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Resumo: Este artigo centra-se na discussdo em torno da inovagio organi-
zacional e formativa na Administragio Local a partir de um “Estudo pros-
pectivo sobre emprego e formagio na Administragio Local no dmbito do
Programa Foral” (2007-2008). Esta investigagao permitiu analisar as dina-
micas de emprego e formagao que tém vindo a caracterizar a Administragio
Local, em especial os referentes profissionais emergentes e as competéncias
adequadas aos processos de mudanca tecnolégica, organizacional e forma-
tiva em curso. A partir daqui reflectiu-se sobre a inovagao organizacional e
formativa de modo a implementar uma gestao de qualidade nas autarquias,
cuja finalidade consiste na prestacio de servicos aos utentes ¢ no desenvol-
vimento local. Nao pretendendo aqui discutir os principios de descentrali-
zagio, contratualizagio e territorializacio, que tém estado na base de politi-
cas e préticas de desburocratiza¢io e modernizacio (ou pds-burocratizagio)
da administragao publica, iremos desenvolver, neste artigo: 7) as principais
tengdes e desafios de governagao local; 77) um balanco critico dos contri-

butos do Programa Foral no que diz respeito as perspectivas de formagao
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e modernizagao da administra¢io da Administra¢do Local; 7i7) os impactos
das prdticas de flexibilizagdo, contratualizagio individual nos modelos de

organiza¢io do trabalho e gestio dos recursos humanos.

Abstract: This paper focuses on the discussion on innovation and
organizational learning in local government based on “Prospective study on
employment and training in the local government under Foral Programme”
(2007-2008). This research has examined the dynamics of employment
and training that have characterized local administration, especially the
emerging and professional referents and competencies appropriate to the
ongoing processes of technological, organizational and training change.
From this, we have reflected on organizational and training innovation in
order to pursue high quality management in local administration, whose
major aims are offering services to citizens and local development. Not
wishing to discuss here the principles of decentralization, contracting
and territorialization, which have supported on policies and practices of
de-bureaucratization and of public administration, we will develop in
this article: i) the main tensions and challenges of local governance, ii) a
critical assessment of the contributions of the Foral Programme regarding
training and modernizing of the Local Administration; iii) the impacts
of the practices of flexibility, individual contracts on the models of work

organization and human resources management.
1. Introdugao

» No dmbito do projecto de investigagdo intitulado “Estudo prospectivo
sobre emprego e forma¢io na Administragiao Local no 4mbito do Programa Fo-
ral” (2007-2008), foi-nos possivel analisar as dinimicas de emprego e formagao
que tém vindo a caracterizar a Administragdo Local, em especial os referentes
profissionais emergentes e as competéncias adequadas aos processos de mudanca

tecnoldgica, organizacional e formativa em curso.

2 Esta investigagio resultou de uma parceria entre o CEFA (Centro de Estudos de Formagio Autdr-
quica) e o CICS (Centro de Investigagio em Ciéncias Sociais) da Universidade do Minho. Tratou-se
de um estudo de 4mbito nacional que prosseguiu os seguintes objectivos gerais: ) contribuir para o
conhecimento das dindmicas tecnoldgicas, organizacionais, profissionais no quadro da evolugio da
Administragio Local; i) disponibilizar informagio de suporte a tomada de decisées estratégicas so-
bre a actuagio ao nivel da definigio de politicas de emprego e formagio adequadas & Administragao



Instituido em 2000, o Programa de Formagao para as Autarquias Locais
(Foral)® converteu-se, simultaneamente, numa “oportunidade” e num “desafio”
no contexto de reforma das instncias publicas (OCDE, 2001), sendo indissoci-
dvel do processo de integracio econdmica de natureza supranacional, nomeada-
mente no processo de construgio da Unido Europeia. Através de uma significativa
disponibilidade financeira, este programa, em articulagdo com a modernizagio do
processo administrativo e organizacional das autarquias, visou apoiar a formacio
profissional continua dos funciondrios da Administragio Local*. Na base deste
investimento, estd explicita a ideia de que apenas com a valorizagio dos recur-
sos humanos, a par da necessdria reorganizacio administrativa e tecnoldgica, se
poderd concretizar o objectivo de implementa¢io de uma gestao de qualidade
nas autarquias, cuja finalidade consiste na prestacio de servicos aos utentes e no
desenvolvimento local. Neste contexto, assume-se que os servicos publicos locais
constituem um dos eixos estruturantes na configuracio do modelo social europeu
(Rodrigues, 2000), j& que contribuem para a coesao e equidade social, econémica
e territorial/ regional (OCDE, 2001). A qualidade e a eficiéncia da prestagao dos
servigos publicos e o seu acesso generalizado a toda a populacio articulam-se
com a crescente tendéncia para a elevacio dos niveis habilitacionais das geragoes
recentes e de uma melhor preparacio profissional, bem com as maiores exigéncias

de informacio, consulta pablica e cidadania activa (Bilhim, 2004).

Na verdade, os fenémenos de répida mudanga social, econémica, tecnolégi-
ca e politica verificados, sobretudo a partir da década oitenta do século XX, tém
levado a Administracio Pdblica a um estimulante debate sobre novos modos de
regulagio que pressupdem modelos organizativos e métodos de gestao inovadores

orientados para a modernizagio da Administra¢do Local. Um dos eixos de trans-

Local; 777) definir um modelo de actuagio visando forjar um novo quadro de fungées, competéncias
e formagio adequado s especificidades da Administragdo Local, em particular & elaboragio de
“cartas de emprego” actual e previsivel, bem como & definigio das melhores estratégias de formagio
profissional. O enfoque conceptual privilegiado configurou a necessidade de se perspectivar, por
um lado, as mudancas registadas ao nivel da governagio local e da cooperagio ¢ intervengio, bem
como da descentralizacio de competéncias e atribuicdes para as autarquias. Os resultados obtidos
encontram-se publicados na colec¢io “Estudos CEFA” (Marques, 2008).

3 Resultou de uma Resolugio de Conselho de Ministros n.° 171/2000 de 9 de Dezembro. A sua
execugio teve inicio em 2001 tendo sido considerado concluido em 2007 (pelo facto de existirem
accoes de formagao em execucio no ano em causa).

4 Eixo 1 dos Programas Operacionais Regionais.
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formacio mais relevantes neste contexto, a par da difusio de Novas Tecnologias
de Informagio e Comunicagio (TIC) e da adopgao de modelos de gestao/ gover-
nagio caracteristicos do sector privado designados por New Public Management
(Nova Gestao Publica)’, dizem respeito as transformagoes que se tém vindo a
verificar na estrutura socioprofissional da Administragio Local. Com efeito, as
transformagdes dos quotidianos de trabalho, em geral, tém implicagoes signifi-
cativas na forma como as diferentes categorias profissionais que trabalham sob
a alcada directa da Administra¢io Local e em contacto com o grande publico se
posicionam face aos desafios relacionados com os perfis formativos e de emprega-

bilidade exigidos na actual economia e sociedade globalizadas.

Neste contexto, as autarquias tém vindo a assumir um papel essencial no
desenvolvimento econdmico e social da regido e do pais a que pertencem. Face a
complexidade crescente dos problemas sociais e dos servigos a que sao solicitadas
responderem, estas tém vindo a reivindicar tanto maior autonomia e competén-
cia de interven¢do em dreas diversas e inovadoras (e.g. educagao e formacio dos
trabalhadores, competitividade regional e dos sistemas produtivos territoriais, or-
denagio equilibrada e sustentdvel do territdrio regional), como maior dotagio de
recursos financeiros pelo Or¢amento de Estado. Porém, para a exequibilidade das
novas missoes, a Administragio Local necessita de ser reformada, por um lado,
nos seus modelos e l6gicas de funcionamento organizacional e, por outro, no tipo
e natureza do trabalho executado, a par da transformacio nos perfis de compe-
téncias exigidas pelos diversos profissionais. Além de necessidades simultineas de
polivaléncia e especializagdo, os funciondrios devem ser capazes de fazer face as
diversas e complexas situagoes e difusio de informacio e ter capacidade de inicia-
tiva. Em fung¢do de contextos de acgdo e de recursos disponiveis, exige-se que o
profissional tenha um saber agir que pressupoe capacidades de iniciativa e decisao,
de negociagao e arbitrio, de fazer escolhas e correr riscos, de reagir a imprevistos,
problemas, avarias e “erros”, de inovar no quotidiano e de assumir responsabili-
dades. Dai, os profissionais da Administragio Local serem, cada vez mais, solici-

tados a desempenharem func¢oes de planeamento, coordenagio e dinamizagio de

5 O NPM assenta filosoficamente em concepgdes pragmatistas e na teoria da escolha racional. Este
tem como eixo estrutural a defesa e a adopgao de principios de gestio empresarial na administragio
dos servigos publicos, com aplicagdo das teorias e técnicas das organizagoes orientadas para o mer-

cado (Kickert, 1997; Rhodes, 1996).



equipas de trabalho, entre outras, que assentam na mobiliza¢io de um conjunto

de saberes e competéncias de cariz informal, técito ou colectivo.

Num sentido abrangente, estamos perante um movimento de reestrutura-
¢ao formativa e profissional, simultaneamente, global e transnacional, sendo ca-
racterizado por l6gicas baseadas na descentralizagdo, desregulacio, privatizacio e
flexibilizacio (Célestin, 2002; Boyer, 1998) das relagoes sociais de trabalho. Por
sua vez, associado a este movimento observam-se, igualmente, mudangas estru-
turais e organizacionais nas institui¢bes do Welfare State (Santos, 2001) visiveis
na progressiva erosio de alguns dos seus referentes, tais como a estabilidade de
emprego e a garantia de certos direitos/ concessdes profissionais, como veremos

mais 2 frente.
2. Tensoes e desafios de governagao local

Tendo em conta as transformagoes do papel do Estado e da ac¢io publica
nas ultimas décadas e no quadro da Unido Europeia, estd em causa hoje a dis-
cussio de redefinicio do Estado Social e suas relagoes com os parceiros sociais e
demais actores sociais (colectivos e individuais). Esta faz-se num contexto de pro-
blemas nao s6 de financiamento e de disfuncoes dos seus 6rgaos e instdncias, mas
também de crescente complexidade e fragmentagao de servicos e necessidades de
publicos-alvo (por exemplo, envelhecimento da populagio, info-exclusio e bai-
xos niveis de aprendizagem ao longo da vida, aumento do desemprego, exclusio
social, degradagao de alguns dos componentes dos direitos sociais, forte carga
fiscal que recai sobre os cidadios, desigual distribui¢io dos recursos agravada pelo

poder diferenciado de interesses corporativos).

Perante a crescente visibilidade de sinais de reforgo de necessidade de interven-
¢ao do Estado, ao arrepio das tendéncias recentes designadas por um Estado minimo
e de privatizagio, os movimentos que tém caracterizado as préticas de governagio
publica central e, em particular, local, nio se t¢ém apresentado, contudo, lineares.
Mesmo num quadro de convergéncia europeia, ¢ de referir situacoes desiguais e

contraditdrias ao nivel dos poderes locais nos vdrios paises®. As distingdes simples

6 Tal ¢ visivel nas vdrias iniciativas e estudos que tém sido desenvolvidas no quadro da Unido Eu-
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entre administragio centralizada e administracio descentralizada, sobrepoem-se
prticas e lgicas de intervengao publica que se combinam com a imprevisibilidade
e incerteza dos mercados e necessidades dos utentes, com as exigéncias de flexibili-
dade dos modelos de gestao organizacional e da difusao das TIC (Castells, 2001),
com os requisitos de perfis de profissionais qualificados, responséveis e empenhados
na qualidade da prestagao dos servigos. Assim, ha movimentos de descentralizacio
de competéncias combinados por tendéncias de (re)centralizagio na definigao de
objectivos e recursos que, muitas vezes, se confunde com determinados sinais de
controlo por parte dos organismos e aparelhos publicos centrais’. Por sua vez, face
a complexidade e multiplicidade de factores co-presentes e co-explicativos na géne-
se, desenvolvimento, mediagao e impactos dos problemas publicos, reivindicam-se
modelos de gestao mais complexos e especificos as realidades em causa. Ou seja, a
acgao publica confronta-se com incertezas ligadas & complexidade de redes, & mul-
tiplicidade de actores e ao enredo dos procedimentos de decisdo, execugio, monito-

rizacdo e avaliagio (Sarmento, Marques e Ferreira, 2008).

Na verdade, ¢ necessdrio contemplar as transformagées profundas ocorridas
nas Gltimas décadas na economia e sociedade para se compreender as proprias
mudangas operadas ao nivel da Administragio Central e Local. Os principios
de descentralizacdo, contratualizagio e territorializagio tém sido justificados em
funcio das politicas e prdticas de desburocratizacio e modernizagio (ou pés-bu-
rocratizagio, segundo Rocha, 2001) da administragao publica. Estas, porém, nem
sempre sao acompanhadas por légicas de acgdo concreta nesse mesmo sentido
(Bilhim, 2004). Tanto as mudangas de modernizacio interna, nomeadamente
através de técnicas de reengenharia e gestao de custos, qualidade e recursos hu-
manos, entre outras, como a introdu¢io de uma maior democratizagio do poder

local nas suas relagbes com os clientes/utentes, reconhecendo-lhes autonomia e

ropeia. Em Novembro de 2007, foi realizado, em Bruxelas, um Semindrio com o seguinte tema
“An alternative to the market. The social, political and economic role of public services in Europe”,
organizado por ETUI-REHS, EPSU, SALTSA. Os quartos temas principais foram os seguintes:
1) as derivas da privatizagao; 2) o impacto das politicas comunitdrias nos servicos publicos; 3) os
efeitos da privatizagio no emprego e nas relagoes industriais; 4) o papel dos servigos ptiblicos como
contrabalanco A mercantilizagao.

7 A este propésito, cf. os artigos que integram o nimero temdtico da Revista Critica de Ciéncias
Sociais, n® 77, intitulada “Poderes locais em perspectiva comparada’, organizada por Ruivo e Fer-

nandes (2007).



direitos, como ainda os modelos de gestao dos servicos orientados para o mer-
cado, implicando a privatizagio, competi¢io e separagio entre financiadores e
prestadores de servios publicos, tém conduzido, em muitos paises, a reformas
de orientagao gestiondria em detrimento de liderangas democrdticas. Em muitas
situagoes, a prevaléncia da l6gica de governagio por resultados tem provocado
mais burocracia, menos flexibilidade, aumento de hierarquia e subalternizagao
dos funciondrios (Rocha, 2000).

Ao operar num ambiente mais competitivo e instdvel, o governo local tem
vindo a integrar, igualmente, funcoes de coordenagio, para além das de prestacio
de servigos, sendo que parte destas tém sido externalizadas e privatizadas. Sao
visiveis as prdticas de governo local no que diz respeito ao recurso a instrumentos
de gestao estratégica diversificados, incluindo as parcerias ptblico/ privadas, os
modelos de organizagao do trabalho em rede e em equipa, mobilizando compe-
téncias-chaves e responsabilizando os funciondrios pelos resultados, a gestdo indi-
vidualizada de carreiras assente na avaliacio do desempenho e na aprendizagem

ao longo da vida.

Sabe-se que somente com uma estrutura socioprofissional adequada serd
possivel (re)orientar as estratégias de governagio local para a maior proximidade
das autarquias com os utentes/ cidadios, para o desenvolvimento da comunidade
local nas vertentes politica, econémica, e social (Rocha, 2000). E neste quadro de
fundo que se impée reflectir sobre o impacto do Programa do Foral e a sua missao
de desenvolvimento das qualificagoes dos funciondrios da administragao local,

através de planos de formacio continua.
3. Balango do Programa Foral: ponto de chegada ou de partida?

A questdo que se coloca quando se realiza uma abordagem critica do im-
pacto do Programa Foral é a de saber se nos encontramos no ponto de chegada
ou de partida no que diz respeito as perspectivas de formagao e modernizagio da
Administragio Local. E mais do que isso, importa perspectivar este patriménio
no quadro do QREN (2007-2013), em particular no que diz respeito as medidas

e programas de incentivo a formagio continua, nas suas diversas modalidades.
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Este programa foi concebido para apoiar a formacio profissional continua
dos funciondrios da Administragio Local, tendo sido dirigido as entidades autdr-
quicas (e.g. municipios, freguesias, associagio de municipios e de freguesias, 4reas
metropolitanas, comunidades intermunicipais). Da proposta inicial do progra-

ma, fazem parte seis dreas importantes e inovadoras de intervengao formativa:

*  Melhoria das competéncias gerais, técnicas e operacionais de forma a
optimizar a utilizagio de infra-estruturas e o funcionamento de equipa-
mentos municipais e intermunicipais;

*  Melhoria da qualidade da gestao publica autdrquica e reforgo das com-
peténcias gerais, técnicas e operacionais de planeamento, concepgio,
racionalizagdo e gestdo das infra-estruturas e equipamentos municipais
e intermunicipais;

* Reforco de competéncias técnicas no dominio do planeamento, am-
biente, ordenamento e gestdo urbanistica;

* Apoio a processos, incluindo os de informatizagio para a moderni-
zagdo administrativa, melhoria do servico e da informagao prestada
aos utentes;

*  Promocio da formacio generalizada em informdtica, assegurando o ni-
vel de conhecimento bésico necessdrio ao desempenho eficiente e eficaz;

*  Apoio ao desenvolvimento da formagio.

Daquelas dreas de intervengao formativa, estava explicita a ideia de que ape-
nas com a valoriza¢io dos recursos humanos, a par da necessdria reorganizacio
administrativa e tecnoldgica, se poderd concretizar o objectivo de implementagao
de uma gestao de qualidade nas autarquias. Por isso, a dotagio de competéncias
dos activos impunha que se realizassem planos de ac¢des de formacio nos mais
diversos dominios da vida de uma autarquia. Para o desenvolvimento de uma
“cultura de formagao” (Candrio ez al., 2002), as autarquias, em colabora¢io com
as associagdes de municipios a que pertencem, puderam desenvolver e executar

planos de formagao que resolvessem as necessidades sentidas pelos funciondrios.

Porém, num primeiro diagnéstico da situacio sobre a formagao profissional
na Administragio Local (Candrio ez al., 2002), confirmou-se que a realidade au-

tdrquica portuguesa nio tinha praticas de planeamento e gestao de formagao pro-



fissional adequadas as suas necessidades. Na verdade, o poder local, a bragos com
exigéncias de transferéncia de competéncias por parte do poder central, ndo tinha
uma politica que apostasse de forma eficaz e eficiente na valorizagio dos recursos

humanos em termos de competéncias e de desenvolvimento organizacional®.

Com efeito, a formagio era (ainda é em muitas das situagées), ainda, nio sé
encarada numa perspectiva reactiva ou adaptativa, como o facto de as entidades for-
madoras serem externas 3 autarquia conduziram, entre outras coisas, a um dominio
e hegemonia da l6gica da oferta de formagio (e.g. contabilidade e secretariado, legis-
lagdo e informdtica) sobre a procura da formagao. Estas ac¢des de formagao, maiori-
tariamente frequentadas por categorias profissionais, tais como dirigentes, técnicos
superiores e informdticos, apresentavam contetdos programdticos relativamente te-
6ricos e desfasados das realidades de trabalho, seguindo de perto as modalidades de
ensino tradicional. Como consequéncia, assistiu-se a uma certa desvalorizagao ou
secundarizacio das competéncias profissionais adquiridas em contexto profissional
que, além de acumula¢io de conhecimentos ticitos e informais, podiam constituir-
se em processos de intervencio organizacional (Candrio er al., 2002). Estava-se,
portanto, perante uma evidente debilidade no investimento em gestio e valorizagao

dos recursos humanos por parte do poder local.

Dagquele diagnéstico da situagio sobre a formagao profissional na Administra-
¢ao Local e consequente defini¢io de uma “orientacio estratégica”, foram identifi-
cados cinco “ponto criticos” que suscitaram uma intervencao corporizada em vdrias

- . ~ <« 7, . 3 . .
propostas de ac¢io nos anos seguintes. Os entdo “pontos criticos” identificados fo-
ram: i) nivel insuficiente de qualificagdes escolares e profissionais, particularmente
. . <« Yo el <« 1 » . .
nos grupos profissionais de “Operdrios” e “Auxiliares”, agravado pelas assimetrias
da oferta formativa; ) contrariar a hegemonia da l6gica da oferta sobre a 16gica da
procura, fazendo com que a iniciativa da concepgao, realizacio e avaliagio se centre
nas autarquias ou associa¢des de municipios, tornando-se em “organizagoes quali-

ficantes”; iii) construir redes de formagio de base territorial de modo a potenciar

8 Das entidades autdrquicas que responderam ao inquérito realizado no dmbito do diagnéstico,
42,2% delas nao proporcionaram qualquer tipo de formagio aos funciondrios, o que é um valor
percentual significativo, enquanto que as que responderam que o fizeram optaram por uma for-
magio de natureza externa, isto é, com o envio de funciondrios para institui¢des externas a autar-
quia em fungo das suas condicionantes financeiras e logisticas (Candrio ez al., 2002).
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recursos humanos, logisticos e financeiros; 7v) associar a utilizagao de novas tecnolo-
gias de informagao e comunicagio (TIC) quer aos processos de formagio, quer aos
processos de moderniza¢do administrativa dos servicos; v) tentar evoluir a oferta de
formas dominantes de pedagogias normativas para formagoes abertas, susceptiveis
de valorizar vérias modalidades de formagio, associando, num mesmo dispositivo,

o formal e 0 nio formal, a autoformagio, o ensino presencial e o ensino a distincia.

Apés alguns anos de execu¢io dos planos de formagio previstos, foram ob-
servadas algumas transformagoes induzidas nas competéncias dos funciondrios da
Administragio Local, em particular no que diz respeito ao seu desenvolvimento
pessoal e profissional, e na dinAmica organizacional das autarquias em termos tanto
da funcionalidade, como da qualidade e inovacio de servigos prestados aos diversos

actores sociais, desde os cidadaos, em geral, as empresas ou associagoes especificas.

As propostas de ac¢do que corporizaram algumas daquelas transformagdes
mais relevantes, organizam-se em vdrias medidas concretas, de base municipal ou
intermunicipal, tais como: “programas de formagao direccionados para pessoal diri-
gente” sob a forma de “Circulos de Estudos”; “programa de formacio de gestores de
formagao”; “programa de formagio de agentes de desenvolvimento de formagao”;
<« ~ \ . A LR {9 . ~ ~ D«

programas de formagio  distancia’; “projectos de formagao-acgao”; “programas de

formacio de formadores”.

Porém, as dificuldades persistem neste campo, tal como foi possivel confirmar
num trabalho de avaliagio nacional do Programa Foral sob coordenagio de vérios
investigadores (N6voa, Cabrito e Casimiro, 2006: 71-73) apés alguns anos de exe-

cugio. Estas dizem respeito aos seguintes aspectos:

*  Subaproveitamento dos recursos financeiros disponiveis, claramente tra-
duzido nos baixos niveis globais de execucio financeira e de execugao
fisica;

*  Oferta formativa continua a ser marcada por fortes assimetrias que discri-
minam negativamente os sectores mais numerosos e menos qualificados,
ou seja, o pessoal operdrio e auxiliar;

*  Predominio de uma oferta formativa de cardcter escolarizado, em sala e

de curta duracio, construida sob a forma de “catilogo”, marcada pela ex-
G g p



terioridade em relacdo aos destinatdrios e aos seus contextos de trabalho,
o que nio pode deixar de ser relacionado com o fraco envolvimento da
generalidade dos destinatdrios na construgio da oferta formativa;

*  “Invisibilidade” ou inexisténcia de “efeitos organizacionais” nao ¢é alheia
a auséncia de préticas sistemdticas de regulacio e avaliagio da formagio,
apesar da percepgio subjectiva dos efeitos positivos da formagao ao nivel
individual;

* Falta de capacidade para articular situagoes de formagao com situagoes
de trabalho, optimizando as potencialidades formativas destas tltimas
(apesar de alguns exemplos positivos residuais de “novas” modalidades de
formacio, nomeadamente a “formacao-acgao”);

¢  Auséncia de uma “cultura da formagio” fortemente enraizada manifesta-
se através da falta de sensibilidade para a importincia da formagio, en-
carada como um investimento, no desenvolvimento organizacional, por
parte, quer das chefias, quer dos eleitos. Numa outra perspectiva, revela-se
igualmente negativa uma visdo instrumental da formacio, de cariz em-
presarial e “gestiondrio”, que tende a desvalorizar a formacio enquanto
processo de valorizagio pessoal e de promogio social dos trabalhadores
individualmente considerados.

*  Auséncia de uma dinidmica consistente de permanente avaliacio, quer ao
nivel das consequéncias da formagio no desempenho individual e no des-

envolvimento organizacional, quer dos processos de formacio.

Com efeito, em termos de balanco geral do Programa do Foral (Marques,
2008), pode-se dizer que o caminho percorrido nestes tltimos sete anos foi cer-
tamente importante, jd que permitiu romper com algumas préticas instaladas
no que diz respeito as modalidades de interven¢iao dominantes de formacao e as
temdticas de formagao privilegiadas, bem como a necessidade de explicitagio e
consciencializacio da necessidade de outros perfis profissionais (como, por exem-

plo, gestores de formacio).

Também em termos de balango dos impactos nestes tlltimos sete anos deste
Programa, pode-se afirmar que muito caminho h4 ainda a percorrer. Os retratos
organizacionais no que diz respeito as estruturas profissionais e formativas re-

velam persistentes fragilidades no tecido dos municipios portugueses. Por uma
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economia de texto, nao nos é possivel aprofundar aqui esta questdo, embora seja
possivel aceder ao conjunto de informagao substantiva produzida no ambito do
“Estudo prospectivo sobre emprego e forma¢io na Administragio Local no 4m-
bito do Programa Foral” (Marques, 2008)°.

Assim, tendo em conta os constrangimentos que resultaram, num primeiro
momento, do diagndstico da situagao da formacio profissional na Administragao
Local (Candrio ez al., 2002) e, num segundo momento, da avaliagio do impacto
da mesma (Névoa, Cabrito e Candrio, 2000), a realidade autdrquica portuguesa
nao tem, ainda, implementada uma “cultura de formagao” pré-activa e estratégica
adequada 2 modernizagao da mesma. Neste contexto, importard, por um lado, re-
ter as principais “ligoes” no Ambito do Programa Foral e, por outro, reflectir sobre
a importancia da gestao dos recursos humanos, associada a modalidades diversas
de flexibilizagao e de desenvolvimento de competéncias individuais e colectivas/

organizacionais
4. Flexibiliza¢ao, contratualiza¢ao individual e gestio de competéncias

A partir dos anos 80 e 90 do século XX, a prética de contratualizacio de
objectivos individuais com os altos dirigentes publicos, até entio restrita a este seg-
mento profissional, tende a generalizar-se aos vérios grupos profissionais'. Assiste-
se, assim, a emergéncia e progressiva consolida¢ao de um sistema de contratacio
individual na Administragao Publica, conduzindo a uma mudanca de paradigma
de emprego publico: os pressupostos da carreira fundados em valores de isengio,
imparcialidade e mérito deram lugar a contratacio, fundada em valores de eficién-
cia econémica (Rocha, 2005: 13). Estes novos modelos de emprego, baseados na
contratagdo individual, caracterizam-se por incentivar a flexibilizacio das relagoes
laborais e a responsabilizacio de trabalhadores e dirigentes publicos em fungio dos

resultados alcangados, bem como a supremacia dos valores de eficiéncia econdmica.

9 Tendo em conta a anilise exaustiva a partir dos Balancos Sociais de 2006, foi-nos possivel fazer
uma andlise de clusters dos Municipios portugueses, tendo sido identificados contrastes evidentes
em termos de estruturas socioprofissionais e de dinimicas de emprego e formagio (cf. Marques,
2008: Cap. IV).

10 Este processo teve inicio, sobretudo a partir da crise econémica do choque petrolifero, das rees-
truturagdes produtivas e da aceleragio da globalizagio da economia (Santos, 2001).



A necessidade de transformacio dos perfis profissionais dos trabalhadores,
sobretudo ao nivel da Administragiao Local, no sentido de estes se ajustarem as
novas exigéncias de mercado, a qualidade e satisfacio dos clientes/ utentes, tem
marcado algumas das principais politicas de emprego e formagio desenvolvidas
nos tltimos anos (Ruivo, 2000). Com efeito, face as transformacoes dos modelos
de governagao local que temos vindo a expor ao longo deste artigo, exige-se aos
trabalhadores que se adaptem as dinAmicas das 16gicas de acgao concreta que pas-
sam por incorporar, cada vez, mais responsabilidade, autonomia e iniciativa nos
seus quotidianos de trabalho (Cardim, 2005a, 2005b).

As profundas mutagoes que se verificam ao nivel do mercado de trabalho, do

contetdo e perfil funcional sdo relevantes de duas tendéncias centrais reportéveis a:

* Naio linearidade e homogeneidade dos processos de profissionalizacio
pelo cumprimento de objectivos, exigéncias de tecnicidade, responsabi-
lidade e inovagao organizacional;

* Intensificagio e flexibilizagao das relagoes de trabalho pelo incentivo
a mobilidade profissional e mobilizagao de combinatérias de saberes e

competéncias face a situagoes e problemas imprevistos.

A valorizagio de um potencial estratégico individual, que hoje define um
perfil de empregabilidade desejdvel, consubstancia-se na retérica de um trabalha-
dor dotado de qualificagbes e competéncias certificadas, isto é, formalizadas, mas
também sujeito-autor da sua prépria carreira (Marques, 2006). Privilegiando a
mobilidade profissional intra/inter empresas, este deverd ser capaz de desenvolver
continuamente as suas competéncias em contextos de ac¢do, em rede e em coo-
peracio com outros actores sociais/ grupos profissionais. Ao se valorizar a compe-
titividade, a produtividade, a individualizacio e a flexibilidade do trabalhador, no
essencial, a empregabilidade permanente (Gazier, 1990, 1998; Marques, 2001;
McQuaid e Lindsay, 2005) estd-se a transformar as condigoes sociais do exercicio
da actividade profissional, os quadros de interac¢do quotidiana e as orientagoes

simbolicas perante o trabalho, a carreira e o futuro profissional.

Na verdade, as modalidades de flexibilizagio dos recursos humanos nio tém

sido lineares em Portugal, como nos restantes paises da Europa. Nao s6 o enten-
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dimento em torno da “flexibilidade”! nio se apresenta consensual, como se tem
assistido a diversas prdticas de flexibilidade adoptada pelas organizagoes. A este
debate associa-se a temdtica da importincia da quantidade e qualidade de em-
prego, ou se quisermos, dos impactos diferenciados das opgoes pela flexibilidade
quantitativa ou flexibilidade qualitativa nas modalidades de gestio dos recursos
humanos (Rebelo, 2003; Rodrigues, 1991).

As implica¢des por uma ou outra op¢ao nao sao as mesmas no contexto de
uma politica de desenvolvimento de recursos humanos. Seguindo M. J. Rodri-
gues (1991), a adopgao pelas empresas de uma estratégia de flexibilidade quanti-
tativa, ou seja, defensiva, resulta, em geral, na diminuigao dos custos de produgao
pela redugio do volume de emprego combinada com a liberalizagio do uso da
mao-de-obra (utiliza¢do de contratos a termo, tempordrio, prestagao de servicos,
entre outras modalidades). Sabe-se que as opg¢oes das organizagoes tém sido no
sentido de adoptarem uma prética de flexibilizagio quantitativa visivel no recurso
as formas “atipicas” de emprego, contribuindo para que muitos dos trabalhadores
conhecam rupturas contratuais (despedimentos colectivos, extingoes de posto de
trabalho ou revogagées por mutuo acordo) e, consequentemente, vivam experi-
éncias de desemprego, muitas vezes, por periodos longos. E, justamente, porque
muitas destas prdticas flexiveis quantitativas nao se traduzem, posteriormente, em
criagdo de emprego que permita a absorgio destes desempregados - comprome-
tendo a médio prazo a necessidade de um desenvolvimento econémico e social
equilibrado — se tém vindo a reclamar da parte dos poderes ptblicos medidas

activas de emprego.

Pelo contrério, a estratégia de flexibilizagio qualitativa pressupée um outro
tipo de solugdo na adaptagio as flutuacoes do mercado. Esta passa pela utiliza-
¢ao flexivel das novas tecnologias de informacio e pela diversificacio da activida-
de econémica, centrada na optimizacio do potencial do factor humano. Neste

contexto, uma das vertentes da actual gestdo de recursos humanos consiste em

11 O conceito de flexibilidade pode apresentar vérias defini¢ées e, como tal, prestar-se a algumas
ambiguidades, quando utilizado sem que se delimite o alcance seméntico do mesmo. Neste estudo
iremos seguir de perto a proposta de defini¢io dos tipos de flexibilidades apresentada por Gous-
dswaard e Nanteuil (2000), no quadro da Fundagio Europeia para a Melhoria das Condicoes de
Vida e de Trabalho.



assegurar a qualidade de emprego. Isto é, pretende-se atender as exigéncias de um
mercado de trabalho constituido por trabalhadores que sejam, simultaneamente,
flexiveis, polivalentes e responsdveis, porém acompanhados por adequados me-
canismos de promogio, incentivo (remuneratérios e outros), envolvimento e/ou

participa¢do no trabalho.

Tal estratégia de flexibilidade qualitativa passa por se reconhecer a necessida-
de de identificagio de um referencial de competéncias em cada organizago, mas
também pelo reconhecimento do alargamento do leque de competéncias individu-
ais e colectivas dos trabalhadores e o reconhecimento das experiéncias de trabalho
adquiridas ao longo da sua vida profissional. Isto significa que a flexibilidade dos
processos produtivos e organizacionais supoe que esta seja acompanhada por uma
flexibilidade do desempenho profissional assente na posse de saberes técnicos, rela-
cionais, sociais, entre outros, que permita uma constante adaptagio ou readaptagio
ao trabalho e uma aquisi¢do de propriedades comportamentais e de disposi¢coes

éticas em coeréncia com as estruturas e légicas de funcionamento das organizagoes.

A importancia da institucionalizagio de uma gestao empresarial dos recur-
sos humanos assente numa légica individualista e meritocrdtica, que premeia o
potencial de empregabilidade de cada trabalhador, designadamente o seu mérito,
as suas competéncias e qualidades, tem de partir de um compromisso duradouro
entre as partes na relacao de trabalho, acompanhado por premissas de estabilidade
contratual, de um maior envolvimento e participagio que permitam um enrique-

cimento quer dos trabalhadores, quer das empresas que os empregam.

Assim, a partir destes pressupostos, o modelo de gestao de competéncias passa,
também, por responsabilizar as organizagoes, antecipando certas dificuldades con-
junturais e¢/ou maiores solicitagoes do mercado, nas vérias vertentes da sua actua-
¢a0: desde a sensibilizagio dos seus trabalhadores para a necessidade da mudanga e,
eventualmente, de reconversio, assim como da co-responsabilizagao pela qualidade
dos bens ou prestagio de servicos, até a promogio de condigoes efectivas ao exer-
cicio da autonomia profissional e do compromisso dos empregadores/dirigentes
em facultar formagio e recursos de suporte ao desenvolvimento profissional dos

trabalhadores, validando (e reconhecendo) o seu alargamento de competéncias (Le
Boterf, 2005, 2006).
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5. Notas conclusivas: potenciar o capital humano no contexto do QREN

Com efeito, o grande desafio, ao nivel das autarquias e dos seus dirigentes,
consistird na adopgio de estratégias de gestao de recursos humanos adequadas
aos contextos de trabalho/ emprego e de formagao profissional. No relatério de
avaliacdo ex-ante do Programa Operacional Temdtico para o Potencial Humano
(POPH) — um dos trés programas temdticos que integram o Quadro de Referéncia
Estratégico Nacional (QREN 2007-2013) - ¢ feito um conjunto de apreciagdes
que se afigura particularmente relevante face ao actual contexto da administracio
local. Assim, neste quadro, a designada “Agenda Operacional do Potencial Huma-
no” define quatro objectivos principais para a evolu¢io da sociedade portuguesa: 7)
melhoria das qualificagdes; 7i) inovagio e modernizagio; 77i) criagdo de emprego; iv)
igualdade de oportunidades. Contudo, os autores do relatério alertam para alguns
factores estruturais que podem comprometer o sucesso deste programa. Antes de
mais, notam que “haverd que reflectir sobre as varidveis que persistentemente tém
produzido uma resisténcia socioldgica do pais ao designio de melhorar os indices
qualitativos e qualitativos de escolarizacio no ensino secunddrio” (Carneiro, 2007:
7). Pode-se dizer que desde hd bastante tempo que o pais persegue, sem sucesso assi-
naldvel, este objectivo. Importa questionar as razdes deste insucesso, que certamente

serdo aplicdveis também ao contexto da Administragio Local.

H4, pois, consciéncia da dificuldade em ultrapassar os obstéculos, alguns dos
quais sdo cirurgicamente salientados no relatério de avaliagio do POPH. Sabe-se
que, de um modo geral, hd um consenso quanto a debilidade que a sociedade portu-
guesa revela em matéria de niveis de qualificagio ou de escolarizagdo, consenso que
é, em parte, gerado por factores como “a crueza das comparagoes internacionais”
(Carneiro, 2007: 36), mas também a persisténcia dos problemas da saida prematura
do sistema de ensino ou do insucesso escolar, bem como pelo “lento despertar da
sociedade e das familias para padroes consistentes e persistentes de valorizagao social
da educa¢io” (Carneiro, 2007: 36). Contudo, este problema “nio pode nem deve
reduzir-se a um simples problema de aumento generalizado de niveis de instrugao/
qualificagio da populagio, designadamente da populagio potencialmente activa,
por mais importante e desafiador das consciéncias que esta meta se apresente aos

olhos de todos™ (Carneiro, 2007: 36). Trata-se antes de questionar como passar de



um modelo econdmico que tem essencialmente capacidade de criagio de empre-
go maioritariamente desqualificado para um outro “nio necessariamente capaz de
atingir os mesmos ritmos de criagio de emprego mas seguramente susceptivel de
criar melhor (isto ¢, mais qualificado) emprego” (Carneiro, 2007: 37). Logo, “o
desafio da mudanga estrutural ¢ do novo papel a reservar aos investimentos em
qualifica¢do ganha-se também na alteracio da estrutura da procura de qualificagoes,

nao apenas nos ganhos de oferta” (Carneiro, 2007: 38).

Ao apostar no alargamento da procura do nivel secunddrio & populagao activa
adulta, o POPH nio parece ter em conta o contexto empresarial, em que pre-
dominam estratégias de procura empresarial de baixas qualificagoes. Mais, sabe-se
que a populacio pouco escolarizada tende a no procurar mais qualificagdo: “serdo
porventura minimos os incentivos e até os ganhos marginais da procura voluntdria
de qualificages por parte da maioria da populagio activa” (Carneiro, 2007: 76). O
mesmo problema parece ter-se verificado no quadro do Programa Foral onde, como
ja referimos, é evidenciada a dificuldade em envolver os segmentos menos qualifica-

dos dos trabalhadores das autarquias.

Perante a intensificagdo dos movimentos de globalizagio, com a emergéncia
de novos agentes econémicos, pode afirmar-se que, de forma transversal, os vdrios
paises de economia avangada tém vindo a conhecer, ainda que com ritmos desiguais
e incertos, transformagoes a vdrios niveis que se prendem com: 7) a emergéncia de
uma sociedade da informacio e do conhecimento; 7)) a inovagio como fonte de
criacao de valor; i7) as exigéncias de Aprendizagem ao Longo da Vida; iv) a natureza
mutante do emprego; 2) a énfase nas competéncias e a polarizagio das qualificagoes.
Neste contexto, torna-se crucial desenvolver o potencial do capital humano e a va-
lorizagio das competéncias no contexto da gestao dos recursos humanos, em geral,

e na Administragio Publica Local, em particular. 44
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