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QUE INNOVEN ELES!

Enrique José Varela Alvarez
Director de Eixo Atlantico. Revista da Eurorrexion Galicia-Norte de Portugal /

Eixo Atlantico. Revista da Eurorregido Galicia-Norte de Portugal

» Parafraseando o exabrupto de Miguel de Unamuno “que inventen eles!”,
poderfamos situar o debate actual da innovacién no eido das instituciéns e or-
ganizaciéns publicas, cun igualmente suxerinte “que innoven eles!”. Estimonos
a referir, claro, aos Concellos, 4s Deputacidns, a calquera forma de organizacién
publica que precise sairen desta crise financeira (estrutural no caso do eido local)

na que continuamos instalados.

Porque o tnico xeito de consolidar a democracia local é a través de ins-
titucidns publicas fortes, que sexan quen de mellorar a vida dos cidaddns, e isto
non se consegue sen visién de futuro, sen claridade na toma de decisidns, sen

implicacién da cidadania e dos sectores productivos locais.

Innovar ¢ en si mesmo un exercicio de xestién, pero o que é mdis salientable,
resulta a accién estratéxica mdis relevante que un Concello, un equipo de goberno
ou un grupo de técnicos (porque exister innovacion politica e/ou administrativa)

pode asumir como reto democritico.

Asi, os axentes da innovacién son algiin mdis dos que forman parte dos
Concellos, por exemplo aqueles que traballan nas redes de partenariado publico-
privado, os que colaboran coas unidades administrativas no desefio e implemen-
tacién de servizos puiblicos, ou, simplemente, os actores sociais que prestan estes

servizos para a cidadania.

Deste xeito, falamos de gobernanza como paradigma, pero tamén como

meta-concepto ao que se poderia incorporar a axenda da innovacién, folla de ruta
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INNOVACION NAS ORGANIZACIONS PUBLICAS

a través da cal vehicular os cambios administrativos, a introducién de melloras

técnicas nos servizos, a regulamentacion de espazos de participacién cidadd. ..

A innovacién supén, ademais, a implicacién politica e técnica en mode-
los de organizaciéns de aprendizaxe, en procesos de mellora continua, afondando
na idea de instituciéns intelixentes. A ela podese chegar a través de complexos
modelos e técnicas de xestion publica (calidade, procesos, e-administracion...),
ainda que tamén desde a adaptacién-imitacién (benchmarking?) de experiencias

de boas précticas de éxito noutras organizaciéns publicas.

Os alcaldes, presidentes, concelleiros e técnicos dos Concellos e Cimaras
son conscientes da importancia da innovacién. Eles innovan cada dia tomando
decisiéns arriscadas nun contorno de escaseza de recursos e de deslexitimacién do
publico. Isto é innovar, de ai o exabrupto inicial, a modo de desexo positivo, que

innoven eles.

Nembargantes, a innovacién non causa efectos mdis ald da autosatisfaccién
politica ou técnica se non hai detrds dela colectivos de empresas que soporten par-
te dos procesos de innovacién (organizacidns que prestan unha grande cantidade
de servizos publicos externalizados); ou universidades que analicen as experiencias
e aporten avaliacién, cofiecemento en forma dun feedback necesario para a escolla
das mellores alternativas de xestién; ou axentes sociais e colectivos cidaddns que
apoien co-desefando as actuacions publicas; desde logo, cidaddns que usen os

servizos e obtenan satisfaccién con eles.

Que innoven eles! é o berro que debe espertar as mellores capacidades das
nosas institucions conseguindo asi incrementar a confianza dos nosos cidaddns.
Animemos entén aos nosos gobernos locais a innovar e participemos como cida-

ddns destes procesos.

Con estes folgos, ofrecemos aos Concellos un nimero monogrifico da Re-
vista do Eixo Atldntico centrado nun concepto tan polisémico e complexo como
a innovacién. Para isto contamos cun elenco de autores, investigadores experi-
mentados nas diferentes caras da innovacidn, que foron capaces de situar, matizar,

adxectivar, enriquecer o concepto e con el, as multiples posibilidades que ofrece



para a mellora da xestién institucional nos Concellos galegos, portugueses, e,

porque non, do resto de dmbolos dous Estados.

Seguindo o plantexamento iniciado no niimero anterior, apostamos pola di-
vulgacién no inicio da revista (Destaque) para o cal contamos coa colaboracién do
mdximo responsable no dmbito da Investigacién na Unién Europea. Falamos de
José Manuel Silva Rodriguez, Director Xeral da Direccién Xeral de Investigacion
da Comisién Europea, persoa con gran autoridade para amosar o marco de refe-
rencia que se estd a seguir en Europa no presente e no futuro. As stas reflexions
sobre a investigacién, o desenvolvemento e a innovacién no que se refire ao 72
Programa Marco, serven, sen dubida, para facer a mellor das contextualizacidns

que de seguido abordardn os colaboradores deste nimero da revista.

No primeiro apartado, Estudo Monogrdfico, temos a ocasion de contar coa
colaboracién destacada dun dos maiores especialistas da xestién publica, recofie-
cido en Espafia e América Latina como un dos investigadores que mellor definiu
as caracteristicas institucionais das organizacién publicas locais. O profesor Carles
Ramié Matas, profesor de Ciencia Politica e da Administracién da Universitat
Pompeu Fabra, ofrece a través do seu traballo “Evaluacién de la innovacién insti-
tucional y de gestién de las administraciones locales” un conxunto de elementos
de andlise adecuados para avaliar o cambio organizativo local. Introduce o autor
unha perspectiva institucional baseada na reinterpretacién da cultura administra-
tiva e da percepcién cidadd como elementos basais da actuacién publica, previos,
en todo caso, ds decisidns cldsicas de externalizaciéon de servizos ou de implemen-

tacién de tecnoloxias da informacién e da comunicacién (TICs), nos Concellos.

Este traballo ten continuidade coa proposta de andlise realizada por Ana
Paula Marques, profesora de Socioloxia da Universidade do Minho, titulada
“Inovagao organizacional e formativa: principais tensoes e desafios na Adminis-
tracdo Local”. Neste caso o estudo sobre a innovacién no eido local, céntrase na
sub-funcién de recursos humanos, en concreto naquelas acciéns destinadas a me-
llorar o cofiecemento do persoal. Falamos da formacién do persoal como recurso
a través do cal as institucidons conseguen transformar informacién en cofiecemen-
to, proceso innovador de indubidable valor putblico, pero que require dun esforzo

continuado, de dindmicas de xestién sostibles que non s6 abranguen a formacién
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de entrada, nin a continua ou a de especializacién dentro das organizacién locais;
tamén a que ten lugar nos estadios formativos previos de todo home e muller
que cando prepara as probas de acceso ao emprego publico adquire unha bagaxe
de indubidable riqueza (cultura, principios, valores) para a organizacién da que

formar4 parte.

Como xa foi dito, o cofiecemento é a base da innovacidn, e a sda xestién
estd mdis ald dos limites institucionais e organizativos dos Concellos, das organi-
zacidns publicas en xeral. Este formulacién serve para ilustrar a necesidade de in-
tegrar outras unidades de producién de cofiecemento como son as universidades,
os centros de investigacién superiores que temos en Espana, Galicia e Portugal
(nada menos que 6 universidades na Eurorrexién Galicia-Norte de Portugal).
Pero tamén forma parte desta rede de cofiecemento que favorece a innovacién
o terceiro sector, baixo o formato, por exemplo, de fundaciéns putblico-privadas

que apoian os programas innovadores.

Para dar sentido a esta formulacién, contamos neste nimero coa colaboracién
de Isabel M. Correia e Orlando Petiz, investigadores da Universidade do Minho,
os cales foron quen de aportar datos empiricos sobre as alianzas entre os centros de
investigacién superior e as empresas. No seu traballo “Spillovers de Conhecimento e
Desenvolvimento Regional: O Papel Estratégico da Universidade”, os autores falan en
profundidade da necesidade deste tipo de alianzas, 4s que non poden ser alleas as

instituciéns publicas, especialmente os Concellos galegos e portugueses.

Na mesma lina, o profesor da Universidade de Vigo, José¢ Maria Martin-
Moreno, e actual Director Xeral da Fundacién Galega para a Sociedade do Co-
fiecemento de Galicia, propén “Una Visién de la innovacién desde la Fundacién
Galega para a Sociedade do Conecemento” en chave de produtividade e competi-
tividade. Os clusteres serian o elemento dinamizador da innovacién no conxunto
dunha economia rexional como a galega, necesitada de consensos, agrupaciéns de
interese, creacion de redes, espallamento da confianza entre actores publicos e de

sectores empresariais.

Para pechar este primeiro apartado do presente nimero, contamos cunha

colaboracién do profesor da Universidade do Minho, Luis Lobo-Fernandes, “7he



Politics of re-Regulatory Reform in the New Europe: Assessing the Case of the EU Tele-
communications Policies”. Luis Lobo realiza unha exhaustiva andlise dunha das po-
liticas estratéxicas da Unién Europea e o impacto que esta ten na stia construcién
a través da toma de decisiéns compartidas entre a Unién e os Estados membros.
A innovacién, neste dmbito, estd centrada no papel da Comisién Europea, e nos

produtos que esta ¢ quen de acadar para mellorar o proceso de integracién, e a

calidade de vida dos cidaddns.

Tras os artigos anteriores, entramos no apartado de Experiencias e Casos, que
nesta ocasién, titulamos xenericamente como A Xestion da Innovacién no Ambito
Local. Non son poucos os que se refiren aos Concellos como “laboratorios de in-
novacién” politica, administrativa e social. Esta realidade, nembargantes, precisa
dun esforzo continuado, 4s veces “épico” por parte dos equipos de traballo nas no-
sas organizacion publicas, carentes de case todo. Pese a elo, os Concellos asumen
o reto da innovacién propofniendo actividades, renovando servizos, mellorando
procesos, ben ¢ certo que, na maior parte dos casos, dun xeito pouco estratéxico.
Traemos a este nimero da Revista ddas experiencias innovadoras desenvolvidas
na Cimara Municipal de Porto a través de dtas férmulas como son o Gabinete

do Municipe e o Portal do Executivo.

No primeiro dos casos, os investigadores da Universidade do Minho Luis
Mamede Maia de Sousa, Henrique Miguel Caridade Pereira e Joaquim Filipe
Ferraz Esteves de Aratjo, propofen “Os Gabinete de Municipes como Indutores da
Mudan¢a” no interior da Camara portuense. O estudo, cunha boa base empirica
a través do emprego de inquéritos, reflicte os elementos bésicos da innovacién na
figura do Gabinete do Municipe, como son os impulsores do cambio, as resisten-
cias, as pricticas e os procesos, pasos previos e necesarios para chegar a transfor-

macién da organizacién local.

O segundo caso innovador na Cimara de Porto, foi elaborado por Manuel
Cabral e Raquel Maia, responsables da Direc¢io Municipal dos Servigos da Pre-
sidéncia da Camara de Porto, exposto a través dun traballo que leva por titulo
“A caminho da administracio piiblica electrénica: o Portal do Executivo da Cémara
Municipal do Porto”. A través deste modelo estase a falar dun desefio innovador

baseado nas TIC, ferramenta que d4 soporte a estratexia de e-goberno do Go-
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berno Local portuense. O Portal do Executivo aglutina asi os diferentes proce-
sos que envolven a toma de decisiéns politico-administrativas que a Cimara ten
que tomar ao longo do seu mandato, o que redunda nunha maior transparencia,
axilidade, seguridade xuridica, e, desde logo, na introducién de valores de sosti-
bilidade polo que se refire 4 desaparicién de papel neste tipo de procedementos

« . b2l
camararios .

O derradeiro apartado da Revista, Noticias ¢ Informacidns Eurorrexionais,
continta a tentar aportar informacién complementarias ds desenvolvidas polos
expertos convocados para cada niimero da nosa publicacién. Deste xeito, e ante a
complexidade xerada por un termo tan polisémico e difuso como é o de innova-
cién, consideramos fundamental aportar unha serie definiciéns que poidan servir
aos politicos e técnicos dos nosos Concellos para encadrar correctamente este ter-
mo. Este foi o obxectivo formulado por Rubén Cid Ferndndez (Concello da Co-
rufia) e Enrique José Varela Alvarez (Universidade de Vigo) desenando un “Glo-
sario de conceptos de innovacion en el dmbito de las organizaciones piiblicas locales”,
co desexo de que todos os que temos que definir a innovacién nas instituciéns
publicas locais para as que traballamos, sexamos quen de ampliar conceptos, de-

finiciéns e experiencias polo ben de todos os cidaddns aos que respondemos. 44



Destaque

El I+D+I como motor del crecimiento y el desarrollo
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EL 1+D+I COMO MOTOR DEL CRECIMIENTO Y EL DESARROLLO

Entrevista realizada a o Sr. J-M Silva Rodriguez

Director General — Direccion General de Investigacion- Comision Europea

» La Unién Europea es el conjunto de instituciones politicas de 4mbito
supranacional mds importante del mundo. En consonancia con esta definicién,
se puede decir que los programas de investigacién, desarrollo e innovacién se en-
cuentran entre los més relevantes de todos cuantos hay en marcha en la actualidad

para el conjunto de la sociedad global.

Este es el planteamiento que nos trae el Sr. José Manuel Silva, Director Gene-
ral de Investigacion de la Comision Europea, en relacién con el futuro de la gestion
del conocimiento. La articulacién de la Estrategia de Lisboa y el desarrollo del
6°y 7° Programa Marco estdn en condiciones de liderar el proceso de cambio de
todos sus Estados miembro, y, ;por qué no?, de una gran parte del mundo a través

de sus investigaciones.

Los Gobiernos regionales y locales tienen mucho que decir en este campo,
todavia sin abonar, por lo que no serfa un mal planteamiento centrar parte de
los esfuerzos de nuestras instituciones publicas en la generacién de espacios de
acuerdo para cerrar el circulo del I+D+i, convirtiendo todo ello en conocimiento

al servicio de los Concellos y las Camaras.

La Unién Europea pone parte de los medios y la entrevista con el maximo
responsable técnico de la Comisién Europea, una puerta de entrada a la dimen-

sién de la innovacién pablica.

Pregunta del Eixo Atldntico (P). La innovacién es una parte mds (investi-
gacion y desarrollo) del conjunto de la estrategia de la Unién Europea en materia
de crecimiento sostenido. ;Qué importancia tiene para la Comisién este elemen-

to de la competitividad?
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Respuesta del Sr. José Manuel Silva (R). La innovacién genera el 50%
del crecimiento econdmico. Y de todos es conocido que invertir en I+D es fun-
damental para el desarrollo y la competitividad de las empresas, a través y para la

innovacion.

Pero los lazos entre la industria y la investigacion necesitan ser mucho mas
fluidos para que nuestras industrias tengan fécil acceso al conocimiento genera-
do en las universidades y se coloquen en posicién para transformar estos cono-
cimientos en productos y servicios competitivos en un mercado global. Somos
conscientes que la globalizacién econémica ha transformado el orden econémico
mundial y Europa no puede competir en este nuevo entorno a menos que se
vuelva mds innovadora y responda con mayor eficacia a las preferencias y necesi-

dades de los consumidores.

Por otra parte, el conocimiento no solo mejora la competitividad de las em-
presas. Su redistribucién y transferencia contribuyen a construir sociedades mds
justas y con desarrollo mds sostenible. Es imperativo que utilicemos el potencial

de la Investigacién y el Desarrollo como mecanismos de cohesién social Europea.

(P) Siendo como es la investigacién una de las lineas estratégicas de la Unién
Europea, nos interesa conocer cudles son las iniciativas por ella impulsadas y que

sean de interés para el conjunto del sector publico.

(R). Bien es verdad que la investigacién es una de las lineas estratégicas de
la Unién Europea. De hecho, la politica europea de investigacién es la clave para
conseguir lo que se propuso la Unién Europea con la adopcién de la denominada
Estrategia de Lisboa: conseguir nada menos que Europa tenga la economia del
conocimiento mds dindmica del mundo. Y este objetivo concierne tanto al sector
privado como al publico, aunque este tltimo esté mucho mas representado en el
escenario europeo actual de I+D. De hecho, lo que deseamos es dotar a Europa
de una base mas fuerte en investigacién publica y atraer mucha mas inversién en

investigacién e innovacién por parte del sector privado

Y estamos en ello. De hecho, la politica de investigacién comunitaria cuen-

ta con uno de los presupuestos mds importantes de la Unién. De esta forma, el



conjunto de nuestros recursos cientificos y tecnolégicos, tanto del sector publico
como del privado, podrd mejorar la competitividad industrial europea, incre-
mentdndose drdsticamente las oportunidades de empleo, asegurando nuestro
desarrollo sostenible y el bienestar de los europeos. Con la garantia que todo ello
se realiza en coherencia con las otras politicas comunitarias y en colaboracién
con las instituciones europeas, los Estados Miembros de la Unidn, los principales
programas internacionales de investigacién, ademds de la investigacion industrial

y la universitaria, las empresas y los consumidores.

Ahora bien, si queremos aislar lo que puede ser fundamentalmente in-
teresante para el sector publico, debo senalar que todo el actual 7° Programa
Mareco es, en su conjunto, el programa comunitario de I+D mas ambicioso y el
que mds oportunidades ha ofrecido jamds a dicho sector. Todo ello incluye un
aumento tanto en su presupuesto como en su duracién — siete afios en lugar de
cuatro — para ejecutar iniciativas dentro del Programa “Cooperacién” (salud,
biotecnologia, alimentacion, agricultura y pesca, sociedad de la informacién;
nanotecnologias, materiales y produccidn; energia, medioambiente; transpor-
te; investigacién socioecondmica; seguridad y espacio), el Programa “Personas”
(sobre todo las acciones Marie Curie que tanto éxito tienen para facilitar la
movilidad de nuestros investigadores y hacer frente al problema de “fuga de
cerebros” en Europa), el Programa “Ideas” (investigacién fundamental de un
alto nivel de excelencia) y el programa “Capacidades” (acciones para las PYME,
las Regiones del Conocimiento, las Infraestructuras de Investigacién y la Co-

operacién internacional).

El concepto de I+D es muy extenso y Europa es muy variada. Hay que tener
en cuenta temas tan diversos como la naturaleza de los sistemas de financiacién
existentes en la Unidn, la mutua colaboracién entre los paises, o bien la motiva-
cién de las administraciones tanto en sus dotaciones como en la flexibilidad de su
marco legal para los contratos de investigacién, la asociacién de las Universidades
con empresas y las fundaciones. Y mucho mis... El tema es complejo y no se re-

duce tnicamente al origen de la inversién.

(P). El partenariado publico-privado es uno de los motores del cambio y el

principal apoyo para la consolidacién de los procesos de innovacién de la Regio-
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nes de Europa. ;Cémo ve, desde la Comisidn, la participacién de las empresas

y las universidades Espanolas y Portuguesas en las iniciativas de investigacién?.

(R). En el Séptimo Programa marco (2007-2013), la Comisién estd dan-
do cada vez mds importancia al dmbito regional. El programa especifico de
“Capacidades” se centra en infraestructuras de investigacién, grupos regionales
de investigacién intensiva (acciones de seguimiento de las “Regiones de conoci-
miento”), una accién concreta para explotar mejor el potencial de investigacién
de regiones convergentes asi como aumentar la capacidad de elaboracién de
politicas regionales. Igualmente, se estdn llevando a cabo mayores sinergias y
coordinacién entre el Programa marco comunitario de investigacién con los
programas de investigacién regionales y nacionales asi como los Fondos estruc-

turales.

En este sentido, el partenariado publico-privado se considera en efecto como
uno de los motores para la consolidacién de los procesos de innovacién europea.
Esta férmula (que puede presentarse bajo diversas formas, como las Plataformas
Tecnoldgicas o las Iniciativas Tecnoldégicas Conjuntas), nos permite adoptar una
estrategia audaz, de visién de futuro, con la que ciertamente podriamos transfor-
mar los desafios actuales (tales como la crisis alimentaria, el cambio climitico,
el impacto del envejecimiento de la poblacién, o nuestra necesidad de fuentes
de energia alternativa) en oportunidades para el desarrollo y lanzamiento de la
investigacién, creando para las empresas, los centros de investigacién y las univer-
sidades tantas oportunidades de negocios como soluciones para la sociedad. Este
es precisamente el telén de fondo de nuestro documento estratégico Vision 2020,

sobre el Espacio Europeo de la Investigacién.

Espafia y Portugal participan activamente en estas y otras acciones de in-
vestigacién comunitarias. A titulo de ejemplo, Espana recibié 943 millones de
€ a través del 6° Programa Marco (2002-2006). Respecto al 7° Programa Marco
(2007-2013), segun los datos disponibles hasta octubre de 2008, las organizacio-
nes espafolas de investigacion ya se habian asegurado subvenciones de la CE por
valor de unos 382 millones de euros. Portugal recibié mas de 170 millones de €
en el 6° Programa Marco, y 37 millones € a través del actual 7° Programa Marco,

actualmente en curso.



Los resultados son buenos, pero no olvidemos que, como ya he senalado, en
la mayoria de los paises de la Unién Europea hay que reforzar mucho mds los lazos
entre la industria y la investigacion para facilitar el acceso al conocimiento generado
en las universidades y transformar estos conocimientos en productos y servicios
competitivos. La decisién de una empresa para invertir o no en I+D es tomada
por la empresa y no podemos intervenir directamente. Pero bien es verdad que los
tltimos informes muestran claramente que se necesita mds inversién, y las empresas

que no sigan el ritmo de la innovacién simplemente se quedardn atris.

(P) Sabemos del éxito que esta teniendo el 7° Programa Marco. ;Cudles son

sus principales aportaciones respecto a los precedentes?.

(R). Cada programa marco tiene sus propios meritos e innovaciones. El 6°
Programa Marco trajo consigo la utilizacién de tres nuevos instrumentos, tres
nuevos tipos de proyectos (Redes de excelencia, Proyectos Integrados y la Eje-
cucién conjunta de programas), todos ellos extremadamente ambiciosos y cuyo
éxito es tan claro que su configuracion se sigue utilizando en el 7° Programa Mar-
co. Por otra parte, el propio concepto de Espacio Europeo de Investigacion fue
creado durante el 6° Programa Marco, de manera que el liston estaba ya muy alto

para que el 7° Programa Marco pudiera superarlo.

Pero es un hecho que el 7° Programa Marco ha superado con creces a todos
los programas comunitarios precedentes. En realidad, se trata del programa de
investigacién mas importante y ambicioso del mundo! Cubre todas las 4reas de
investigacién clave, desde el medioambiente a la energfa, el transporte y la segu-
ridad de los alimentos, nanotecnologias, biotecnologia, pesca, la salud, el espacio
o las ciencias sociales. Retine a los mejores talentos de Europa y del resto del
mundo para hacer frente a los desafios globales y locales, incluyendo tanto la crisis
financiera actual como el cambio climdtico. Estd abierto a todos los protagonistas
de la investigacién: desde las Universidades a los centros ptblicos y privados de

investigacién, pasando por las PYMEs y las grandes empresas industriales.

Nunca existié6 un programa de investigacion de tal envergadura, también
en términos presupuestarios, con sus mds de 50 mil millones de euros para un

periodo de siete anos (2007-2013). Y es la primera vez que ponemos tal énfasis en
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la movilidad de los investigadores, reforzando enormemente las Acciones ‘Marie
Curie” para la creacion de lo que se llama ‘la quinta libertad’, la libre circulacién
de investigadores, conocimiento y tecnologia, creando por fin un mercado tnico

para la investigacion.

Por otra parte, la dimensién internacional de la investigacién se ha reforza-

do también, estimulando la colaboracién con paises terceros.

Y otra novedad del 7° Programa Marco ha sido la creacién del Consejo Eu-
ropeo de Investigacion, que financia investigacién fundamental avanzada. Y las
infraestructuras de investigacion se han reforzado para asegurar el mantenimiento
de la excelencia europea, al igual que las medidas para incitar la participacién de

las PYMEs en la investigacion.

Por dltimo, quisiera sehalar que el 7° Programa Marco se ha convertido ni
mds ni menos que en el instrumento clave para la construccién y el afianzamiento
del Espacio Europeo de la Investigacién. En efecto, las aportaciones del 7° Progra-
ma Marco son enormes, sin contar con lo que queda atn por realizarse, de aqui

hasta su finalizacién en el 2013.

(P) En la actualidad, ;jexiste algtin otro tipo de programa de fomento a la
investigacién e innovacion en el sector publico al que se puedan acoger las admi-

nistraciones publicas gallegas y portuguesas?.

(R). Ademis del 7° Programa Marco existen otras iniciativas comunitarias

que, con distintos objetivos, pueden financiar investigacién, como los fondos

FEDER.

Somos conscientes de que el desarrollo regional es esencial para aumentar la
capacidad de investigacién en toda la UE, y tanto Espana como Portugal se bene-
fician de este tipo de apoyo a la investigacién, principalmente a través del Fondo
Europeo de Desarrollo Regional (FEDER) en sus objetivos “Convergencia” y
“Competitividad regional y empleo”. Por ejemplo, en Espana, en conformidad
con dichos objetivos, el programa operativo nacional “Investigacién, desarrollo e

innovacién I+D+i por y para el beneficio de las empresas — Fondo tecnolégico”



percibird mas de 2.200 millones de euros en fondos de la Unién Europea. Tam-
bién hay que citar el programa operativo nacional “Economia basada en el cono-
cimiento” que recibird una aportacién comunitaria de 1.400 millones de euros.
Por otra parte, el objetivo “cooperacién territorial europea” también ofrece un
apoyo significativo a la investigacion e innovacién. FEDER cofinancia en Espafa
cinco programas operativos en los que participan regiones transfronterizas, dos de
las cuales conciernen a nuestros vecinos portugueses (Espana-Portugal y Madeira

& Azores-Canarias).

También existen los fondos del Programa para la Competitividad e Inno-
vacién que gestiona la Comisién Europea a través de la Direccién General de
Empresas. Su ayuda no se dirige necesariamente a las administraciones, ya que
el objetivo de estos fondos es el de promover la competitividad de las empresas
europeas, especialmente las PYMEs, financiando la innovacién (sobre todo la lla-
mada eco-innovacion), mejorando el acceso a los créditos y dando un servicio de
apoyo en favor de las empresas en las regiones. Se trata de estimular la utilizacién
de las tecnologfas de la informacién y la comunicacién a la vez que las energfas
renovables y la eficiencia energética. Este programa tiene un presupuesto global

de 3,6 mil millones de euros para el periodo que va del 2007 al 2013. «
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EVALUACION DE LA INNOVACION INSTITUCIONAL Y DE GESTION
DE LAS ADMINISTRACIONES LOCALES!

Carles Ramié Matas
Profesor de Ciencia Politica y de la Administracion

Universitat Pompeu Fabra
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organizativo de las administraciones locales; 4. Evaluacién del cambio insti-
tucional (valores y cultura administrativa) de las administraciones locales; 5.
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ciones locales; 6. Evaluacién de las Nuevas Tecnologias de la Informacién;

7. Conclusiones y propuestas. Bibliografia.

Palabras clave: Evaluacion, instituciones publicas, innovacién, gestion, ad-

ministraciones locales.

Resumen: El objetivo de este trabajo es presentar de forma sumaria y tenta-
tiva un conjunto de reflexiones orientadas a evaluar las recientes transforma-
ciones institucionales y de gestién que han experimentado las administra-
ciones locales en Espana. Las administraciones locales son por su diversidad,
por su dinamismo y por su posicién de vanguardia ante las demandas de la
ciudadania un excepcional laboratorio para evaluar las actuales experiencias
de innovacién que estin acumulando nuestras administraciones publicas.

Los contenidos de este actual proceso de cambio articulan nuevas orienta-
ciones organizativas, nuevos valores institucionales y nuevas formas de pres-
tacién de los servicios publicos. Ademds hay que incorporar en este movi-

miento de transformacién el impacto de las Nuevas Tecnologias de la Infor-

1 Articulo elaborado a partir de la ponencia presentada por el profesor Carles Ramié en el VI
Congreso Internacional de la asociacién América-Europa de Regiones y Ciudades (AERYC), bajo el
titulo “Modelo de gestién para el buen gobierno de las administraciones locales”. Reproduccién
autorizada por el autor para el nimero 15 de la revista del Eixo Atldntico do Noroeste Peninsular.
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macién. Todos estos elementos serdn objeto de evaluacién y reflexién en el
presente estudio. Es, por lo tanto, evidente que el presente trabajo no aborda
la temdtica de la evaluacién desde una perspectiva tradicional que consiste en
presentar un conjunto de conceptos e instrumentos profesionales orientados
alaevaluacién de los programas piblicos de las administraciones locales (des-
cripcién, medicién de atributos y variables, etc.). En cambio lo que se presen-
ta es una evaluacion de cardcter institucional, politico y social que se puede
vincular con las recientes aportaciones de cardcter metaevaluativo orientadas
hacia la construccién de un concepto de evaluacién de politicas publicas para

la democracia.

Abstract: The aim of this paper is to present a summary and a set of
tentative reflections aimed at assessing the recent institutional changes and
management in the local governments in Spain. By their diversity, their
dynamism and their leader position to the demands of the citizens, local
governments are a unique laboratory for assessing present experiences of
innovation that our public administrations are accumulating. The contents of
this ongoing process of change articulate new directions in the organizations,
new institutional values and new ways of delivering public services. It is also
necessary to incorporate in this movement of the transformation the impact
of New Information Technologies. All these elements will be the object
of evaluation and reflection in this study. Therefore, it is evident that the
present paper does not focus on evaluation from a traditional perspective
that consists of a set of concepts and instruments aimed at the professional
evaluation of the public programs in the local administrations (description,
attributes and variables measurement, etc.). On the contrary, this paper is
an institutional, political and social assessment that can be linked to the
recent contributions in the field of the meta-assessment oriented to the

construction of an evaluation concept of public policies for democracy.
1. Presentacién
» Durante los tltimos afios se estd produciendo uno de los mds grandes

cambios conceptuales y empiricos de la historia moderna de nuestra Administra-

cién. Si se adopta una perspectiva histérica se puede llegar a la conclusién que



hay pocos momentos de transformacién profunda desde la implantacién de una
Administracién moderna que se impulsé en 1812 y en 1834. Desde este punto
de inicio de la modernidad administrativa s6lo destacan los anos veinte del siglo
XX, cuando el sector publico en Espafa se multiplic6 por tres y conceptualmente
apost6 por su intervencién en la economia, los afios ochenta cuando el sector pu-
blico se duplicé y conceptualmente se disenié un Estado del bienestar. Finalmen-
te, la dltima gran transformacion, relativamente silenciosa pero muy relevante,
es la contempordnea que se inicié entrada ya la década de los noventa y que se
prolongard, probablemente, hasta finales de la primera década del tercer milenio.
Este cambio actual consiste en la acomodacién institucional y de gestién de las
administraciones publicas, inspirada por la Nueva Gestién Pdblica, a un modelo

de Estado del bienestar condicionado por unos limitados recursos econémicos.

Los contenidos de este actual proceso de cambio articulan nuevas orienta-
ciones organizativas, nuevos valores institucionales y nuevas formas de presta-
cién de los servicios publicos. Ademds hay que incorporar en este movimiento de
transformacién el impacto de las Nuevas Tecnologias de la Informacién. Todos

estos elementos serdn objeto de evaluacion y reflexién en el presente estudio.

Es, por lo tanto, evidente que el presente trabajo no aborda la temdtica
de la evaluacién desde una perspectiva tradicional que consiste en presentar un
conjunto de conceptos e instrumentos profesionales orientados a la evaluacién
de los programas publicos de las administraciones locales (descripcién, medicién
de atributos y variables, etc.). En cambio lo que se presenta es una evaluacién
de cardcter institucional, politico y social que se puede vincular con las recientes
aportaciones de cardcter metaevaluativo orientadas hacia la construccién de un

concepto de evaluacién de politicas pablicas para la democracia.

2. Cultura administrativa de la sociedad: las percepciones sociales de las

administraciones publicas

Un elemento previo a considerar en este trabajo es la percepcién social en
Espana de las administraciones ptblicas como elemento que debe utilizarse como
referente para evaluar las actuales transformaciones de las administraciones lo-

cales. Es decir, de lo que se trata es de conocer que opinan los ciudadanos sobre

Eixo Atldntico. Revista da Eurorrexion Galicia-Norte de Portugal / Eixo Atléntico. Revista da Eurorregido Galicia-
Norte de Portugal, n° 15, Xaneiro-Xufio, 2009

EVALUACION DE LA INNOVACION INSTITUCIONAL Y DE GESTION DE LAS ADMINISTRACIONES LOCALES

23



nuestras administraciones, su funcionamiento, sus servicios y politicas publicas.
Esta informacién permite indagar y evaluar, aunque sea de forma general o indi-
recta, el grado de legitimidad social de las recientes transformaciones impulsadas

por nuestras administraciones publicas.

Las escasas encuestas® que preguntan a los ciudadanos sobre temas vincula-
dos a nuestras administraciones publicas reflejan unas paradéjicas percepciones

(Del Pino, 2003) que nos dificultan, de entrada, nuestra tarea de evaluacién:

* Los ciudadanos valoran de forma negativa cuando se les pregunta de

manera general y abstracta sobre las administraciones publicas y sobre

INNOVACION NAS ORGANIZACIONS PUBLICAS

los funcionarios. Todo parece indicar que siguen predominando unos
estereotipos negativos, que tienen raices histéricas, conﬁgurando unos
ciudadanos burdfobos (del Pino, 2003).

*  DPero cuando se les pregunta a los ciudadanos por dmbitos de gesti6n,
servicios o politicas publicas concretas responden de forma muy posi-
tiva configurdndose, en este caso, un perfil de ciudadanos burdfilos (del
Pino, 2003).

* Los ciudadanos valoran de forma mds positiva la gestién privada (la
vinculan con la eficacia y la eficiencia) que la gestién publica (la vincu-
lan con la ineficacia y la ineficiencia). En este sentido, los ciudadanos
valoran de forma positiva las estrategias de las administraciones puablicas
a adoptar una simbologfa de cardcter empresarial (estrategias de calidad,
estrategias eficientistas, ISOs, etc.).

*  DPero los ciudadanos al ser consultados sobre el modo de gestién (pa-
blico o privado) que prefieren para que se presten los servicios publicos
optan de forma mayoritaria por la gestién publica ya que vinculan la
gestion privada con problemas con la equidad.

*  Por niveles de administracién la Administracién local suele ser la mejor
valorada. Pero esta privilegiada valoracién de la Administracién local
tiende a reducirse por el acercamiento en la valoracién positiva de las
Comunidades Auténomas (en algunas de ellas, como Madrid y Valen-
cia, hay casi un empate en la valoracién positiva de la Administracién

local y de la Administracién autonémica).

2 Encuestas del CIS y encuestas especificas realizadas en las comunidades de Madrid y de Valencia.
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*  Finalmente, con relacién a las imdgenes de los diferentes niveles de Ad-
ministracién, la Administracién General del Estado tiene una imagen
burocrdtica, las administraciones autondmicas una imagen empresarial y

las administraciones locales una imagen democritica-participativa.

Es decir, los elementos relevantes de esta percepcion ciudadana de la Admi-
nistracién publica de cara a una evaluacién institucional son: a) valoran de forma
positiva los servicios publicos que reciben; b) prefieren la gestién publica a la ges-
tién privada para la prestacién de servicios publicos con el objetivo de preservar la
equidad; ¢) las administraciones locales tienen (y probablemente los ciudadanos
desean reforzar de cara al futuro) una imagen democrética-participativa y no una
imagen empresarial; y d) las administraciones locales representan el nivel admi-
nistrativo mejor valorado pero con una fuerte competencia de las administracio-

nes autondmicas.
3 . Evaluacién del cambio organizativo de las administraciones locales

Las administraciones locales, y mds en concreto las municipales, han optado
por modificar los pardmetros organizativos burocriticos por modelos de gestién
postburocrdticos con ciertos aromas de cardcter empresarial. Ejemplos de esta
transformacién serian los procesos de agencializacién, los de gerencializacién y la
adopcidn de algunas estrategias de gestién de empresa como la calidad, las ISOs,
la reingenieria, presupuestos por programas, cuadros de control de gestidn, etc.
También habria que incluir en este contexto las transformaciones de facro en la
forma de reclutar a los directivos ptblicos y al resto de los empleados publicos que

van imponiendo las administraciones locales.

A nivel substantivo dos son las transformaciones organizativas que sobresa-
len: por una parte, el cambio de modelo organizativo vinculado a la gerenciacién
y a la agencializacién y, por otra parte, las transformaciones de facto en el modelo
de funcién pablica (fundamentalmente en lo que se refiere a los criterios de acce-

so y a la vinculacién juridica de una parte del personal).

Con relacién al cambio de modelo organizativo asociado a la gerencializa-

cién v a la agencializacién hay que, en primer lugar, definir estas dos estrategias
y £ y q & g
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de innovacién. La gerencializacién tiene como objetivo superar la segmentacién
de distintas 4reas de gestién mediante su integracién en unas gerencias que son
instancias jerdrquicas profesionalizadas y de alto nivel. Ademds de la integracién
de politicas la gerencializacién también persigue reforzar la preocupacién de las
administraciones locales en la economia, la eficacia y la eficiencia de las distintas
actividades lo que implica un cambio de cultura organizativa. Por otra parte,
la agencializacién, implica profundizar en la descentralizacién funcional de los
distintos 4mbitos de gestién con el objetivo de conseguir una mayor autonomia
y flexibilidad de los distintos dmbitos bdsicos de gestién para lograr una mayor

eficacia y eficiencia.

Las estrategias de gerencializacion y de agencializacion se pueden considerar
como acertadas siempre y cuando no se produzca un abuso de las mismas (cir-
cunstancia que sucede en algunos ayuntamientos considerados de vanguardia).
En este sentido, no siempre es necesario y conveniente gerencializar (mediante
un tnico gerente -en los ayuntamientos pequefios y medianos- o mediante una
pluralidad de gerentes -en los ayuntamientos grandes-) la totalidad de un ayunta-
miento. Tampoco es acertado optar por una descentralizacién funcional (agencia-
lizacién) que invada la mayor parte de la organizacién municipal. En este sentido,
si se opta por una gran profundidad y amplitud en la gerencializacién y/o en la
agencializacién se puede llegar a un punto no deseado de una excesiva cultura
empresarial, de dejar relativamente marginado el control de legalidad y de una
tendencia centrifuga de la mano de los entes descentralizados funcionalmente

que rompa la unidad y dificulte los controles legales y econémicos de estos entes.

Con relacién a la dimensién de los cambios de facto en el modelo de fun-
cién publica por la via de nuevos mecanismos de reclutamiento y seleccién hay
que mencionar que implican un sibilino abandono del modelo continental de
funcién publica (modelo cerrado) por un modelo anglosajéon de funcién publica
(modelo abierto). Esta transformacién tiene sentido si atendemos a las rigideces
y a la gestién barroca que impone el modelo vigente (cerrado-continental) de

funcién publica.

En este sentido, el modelo abierto de servicio civil se basa en la diferenciacién

de los diferentes puestos de trabajo de la Administracién, lo que supone hacer un



estudio detallado de cada uno de los puestos de trabajo con el objetivo de reclutar
a las personas mds idoneas para cada uno de dichos puestos. Con el principio de
buscar la mejor persona para cada puesto, la especializacién resulta un rasgo bsico
de este sistema. El modelo de empleo abierto o de puestos de trabajo tiene como
elemento clave la relacién de puestos de trabajo, a partir de la cual se establecen
las necesidades de personal y se determinan los cargos a cubrir. En este modelo se
asume que las incorporaciones provienen del exterior de la organizacién y que su
vinculacién termina al abandonar el puesto concreto. Su correcto funcionamien-
to se basa en una adecuada descripcion de puestos, a partir de la cual organizar
los procesos de reclutamiento y seleccién para ocupar aquellos puestos y no otros.
En este sentido el reclutamiento de los denominados politécnicos (gerentes y
directores de servicios) y el reclutamiento de personal laboral de algunas adminis-
traciones locales siguen mds el modelo de funcién publico abierto-anglosajén que

el modelo continental-cerrado.

Toda esta transformacién de facto del modelo de funcién publica que busca
la flexibilidad para conseguir unos aparatos administrativos mds eficaces y eficien-

tes puede implicar serios problemas que no hay que perder de vista.

Un primer problema estaria vinculado a la estabilidad/inestabilidad de nues-
tro sistema politico local que en el caso de muchas administraciones locales puede
parecer muy estable ya que una parte importante de los equipos de gobierno llevan
mds de dos décadas de estabilidad. De todos modos, si se observa lo que sucede
fuera de Catalunya esta estabilidad no existe y es probable que tampoco exista en un
futuro en Catalunya. En este sentido, uno de los primeros elementos diferenciales
de las tradiciones administrativas es la estabilidad de sus sistemas politicos y admi-
nistrativos. Mientras en el caso de los modelos anglosajones (concretado en el caso
de Estados Unidos) aparece una clara linea de continuidad en ambos, sin rupturas
traumdticas o radicales, en los modelos de la Europa continental (con referentes
como Francia, Alemania y Espana) destaca la ruptura y transformacién brusca del
sistema politico, mientras se mantenia estable el sistema administrativo. Con estas
caracteristicas los sistemas administrativos del modelo continental adquieren un
valor intrinseco como garantes de la continuidad, incrementando su autonomia
e independencia respecto del sistema politico. Para el caso concreto del sistema de

funcién publica, la opcién por un modelo cerrado, de cuerpos y grupos, junto con
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un bajo grado de politizacién, vienen a reforzar este cardcter “estable”, de conti-
nuidad ante la inestabilidad politica del entorno. Un segundo rasgo caracterizador
de las dos tradiciones administrativas son las relaciones que se establecen entre la
sociedad y los aparatos publicos: si los modelos anglosajones se desarrollan en un
entorno que se acerca al “pluralismo”, caracterizado por una sociedad civil muy
dindmica, articulada y configurada de forma independiente de la intervencion del
Estado, los modelos continentales tienden a configurarse en un contexto de “estatis-
mo” (donde el aparato publico desarrolla un importante papel de regulador/promo-
tor de la sociedad civil, con una clara actividad intervencionista) o alternativamente
en un contexto de “corporatismo”, donde la articulacién de grandes sectores de la
sociedad condiciona la actividad del Estado, en una relacién de apoyo mutuo. El
papel de los sistemas de funcién publica en ambos casos se configura claramente
como una institucion adaptada a contextos diferentes (Ramié y Salvador, 2002). El
problema de algunas de nuestras administraciones locales, por lo tanto, es que estin
impulsando de facto un modelo de funcién publica que no sintoniza con nuestra
tradicién administrativa, politica y social y esta circunstancia puede generar muchos

problemas a medio y a largo plazo.

Un segundo problema, mds importante que el anterior, vinculado con esta
transformacién es que la flexibilidad de los mecanismos de reclutamiento de nue-
vos empleados publicos puede degenerar en un sistema clientelar de cardcter pre-

burocritico.

4. Evaluacién del cambio institucional (valores y cultura administrati-

va) de las administraciones locales

La cultura organizativa es el ambiente que se respira en una organizacién,
los rituales y costumbres, las leyendas, los simbolos, etc. La cultura organizativa
estd presente en todos los tiempos y espacios de una organizacién pero es dificil
de precisar. La esencia del enfoque de cultura organizativa reside en considerar a las
organizaciones como sociedades relativamente auténomas dotadas de sus propios
procesos de socializacidn, de normas y estructuras sociales. A un nivel general una
cultura organizativa se edifica mediante la articulacién de mitos, valores e ideo-
logia. La cultura organizativa tiene unas utilidades muy importantes de cara a la

dindmica y eficacia de las organizaciones, influyendo de forma muy directa en el



comportamiento y en los resultados de las organizaciones. Las funciones de la

cultura organizativa son (Ramié, 1999):

*  Define limites estableciendo distinciones entre una organizacién y otra.
Las personas internas y externas identifican con claridad que estdn en
el interior de una determinada organizacién con unas especificidades
ambientales distintas a las de su entorno.

* Transmite un sentido de identidad a los miembros de la organizacién.
Las personas que integran la organizacién reconocen sus elementos
diferenciales y se identifican con los mismos. La cultura organizativa
se convierte en un instrumento que da sentido a actitudes y modelos
de comportamiento con una cierta autonomia a los valores sociales de
cardcter general. Se podria decir que una cultura organizativa fuerte
genera un sentimiento similar al de nacionalidad entre sus miembros.

* Facilita la creacién de un compromiso personal con los objetivos orga-
nizativos; es decir, genera compromisos amplios que permiten superar
parcialmente los intereses egoistas de cada individuo y grupo. En este
sentido, una cultura organizativa fuerte permite superar la fragmenta-
cién de objetivos, intereses y estrategias.

* La cultura organizativa puede ser un sibilino sistema de control sobre
los miembros de una organizacién en el sentido que éstos suelen com-
portarse de forma previsible ante determinados estimulos gracias a unos

valores y tradiciones.

:Qué sucede, cuando de la mano de la Nueva Gestién Publica, se impulsa
en nuestras administraciones publicas una cultura organizativa de cardcter neo-
empresarial?. La situacién mds habitual que suele encontrarse, en las adminis-
traciones locales, es que cuando se impulsa una cultura organizativa de cardcter
neoempresarial se hace sobre una cultura organizativa previa muy poco asentada
y cohesionada salvo en el caso de colectivos muy profesionalizados que siguen
unas pautas culturales de cardcter corporativo. Es decir, la situacién mds usual es
que en un dmbito de gestién que presenta una ausencia o una casi ausencia de
cultura organizativa cohesionada y transversal se introducen unos valores neo-
empresariales. El resultado es que no hay choche entre culturas y, entonces, no

hay apenas conflicto. Es casi como llenar totalmente una botella vacia. El resul-
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tado es que aparece una cultura organizativa de cardcter empresarial sin matices.
No hay mestizaje cultural, hay una nueva cultura organizativa que barre todos
los valores (positivos y negativos) poco articulados que existian previamente. En
esta situacion, los politicos se comportan como empresarios, los responsables ad-
ministrativos como directivos o gerentes y el personal padece este sistema pero
se suele integrar intentando conseguir un beneficio econémico al vincularse sus
retribuciones con los resultados. Se trabaja con baterfas de indicadores, funda-
mentalmente econdémicos, se manejan sistemas de informacién, cuadros de di-
reccién integrales... Estamos, en apariencia y en substancia, ante una empresa
ordinaria con alta eficiencia y eficacia (pero también con baja eficiencia y eficacia
como muchas empresas) y que va perdiendo de vista valores como la equidad, la
igualdad, la ciudadania, los impactos sociales, etc. Son éstos unos valores que no
encajan con cuentas de resultados, con clientes todopoderosos, con complemen-

tos de productividad, etc.

Impulsar una cultura organizativa en estas condiciones genera una cierta con-
vulsién inicial que se supera con la conviccién de los conversos ya que los valores
previos escasamente articulados generaban incertidumbre entre los miembros de
la organizacién publica y, en cambio, la nueva cultura otorga un sentido a todo,
incluso a lo escasamente explicable o justificable desde un punto de vista de la ética
publica... ;Cudntos de nuestros cargos electos y buenos empleados publicos pre-
ocupados por formarse leen los fines de semana los amenos besz sellers de empresa
que se venden en los acropuertos?; sy cudntos leen la escasa y aburrida literatura
de gestién publica?. Evidentemente muchos en el primer caso y muy pocos en el
segundo. El contagio es rdpido y supone la entrada de unos valores empresariales,
antes demonizados, al sector publico. Al fin los cargos electos y los empleados pu-
blicos leen y se interesan por los mismos temas (gestién empresarial) que la mayoria
de los gestores de organizaciones privadas. Es como se hubiera caido otro muro,
mucho mis sutil que el muro fisico que separaba el socialismo real del capitalismo.
Estamos ante un muro que cuando cae no hace ruido y que al principio apenas
genera destrozos. Estamos ante una fase de silencio clinico y cuando los sintomas

sean evidentes quizds no tengamos tiempo de frenar la enfermedad.

En definitiva, hay que abandonar la idea que la introduccién de valores neo-

empresariales en la Administracion publica es positivo en el sentido que estimulan



una gestién mucho mds eficaz y eficiente. Este escenario sélo es cierto cuando se in-
troducen estos nuevos valores en administraciones publicas institucionalizadas que
poseen unos s6lidos valores publicos. Desgraciadamente, la mayoria de las admi-
nistraciones locales no poseen una cultura organizativa previa sélida y cohesionada
configurada sobre valores publicos. En esta situacién de debilidad cultural de lo
publico, la introduccién de valores neoempresariales de la mano de la Nueva Ges-
tién Publica es muy negativa ya que los medios (economia, eficacia y eficiencia) se
transforman en los fines y se pierden de vista los objetivos tltimos de los programas

publicos y a los colectivos de ciudadanos a los que van dirigidos.

Pero el impacto de las corrientes neoempresariales de la Nueva Gestién Pa-
blica no se limita a la transformacién de la cultura y de los valores de los emplea-
dos publicos y tiene también su impacto sobre la ciudadania. En este sentido se
pueden hacer dos lecturas, una de cardcter general y a corto plazo, y otra mds de

cardcter especifico y a largo plazo vinculada a la Administracién local:

1. Lectura de cardicter general a corto plazo de aceptacion de los ciudadanos de la
empresarializacion de la Administracién. Los ciudadanos, tradicionalmente
despreocupados por la Administracién publica, adoptan una posicién que
mezcla la desconfianza con la critica ficil. Muchos ciudadanos estdn apa-
rentemente encantados con la “privatizacién” de la Administracién y con el
ejercicio de sus derechos como clientes. En este contexto la transformacién
del rol de ciudadanos a clientes se percibe de forma positiva en la sociedad
ya que el rol de cliente permite maximizar los bienes y servicios publicos
con una incidencia individual. No importa perder los derechos asociados
al concepto de ciudadania ya que afecta a bienes y servicios publicos con
una incidencia colectiva.

2. Lectura especifica a largo plazo vinculada a la Administracion local. Esta se-
gunda lectura pone en duda la fortaleza de la primera con dos argumen-
tos. En primer lugar hay que tener presente que los ciudadanos espafio-
les desean mayoritariamente la gestién publica de los servicios publicos
y descartan, por problemas vinculados a la equidad, la gestién privada de
éstos. Una vez los ciudadanos detecten que la empresarializacién de nues-
tras administraciones pablicas pueda afectar a la equidad o que detecten el

paulatino proceso de privatizacién de la gestién (externalizacién) pueden
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rechazar de forma abierta este proceso de introduccién de la cultura em-
presarial. En segundo lugar, en el caso de las administraciones locales, pare-
ce evidente que los ciudadanos desean mds un papel politico-participativo

que un papel empresarial.

5. Evaluacién de la externalizacién de los servicios ptiblicos en las ad-

ministraciones locales

Las administraciones publicas producen distintos tipos de servicios, desde los
que se podrian denominar servicios puros como la prestacion de servicios sanitarios,
educativos, de transportes, etc.; hasta unos servicios peculiares como pueden ser la
informacion, la seguridad, la regulacién, etc.; todo ello pasando por la produccién
de servicios internos, es decir, los suministrados por unas unidades a otras en el
seno de la propia Administracién pidblica. Hasta el momento, un inadecuado
modelo de organizacidn y una cultura organizativa muy vinculada a valores inter-
nos han relativamente impedido que la Administracién publica se “autoconsidere”
como una organizacién productora y prestadora de servicios. Pero la realidad, la
presién de los ciudadanos (los ciudadanos-clientes) y de algunos cargos politicos y

grupos de funcionarios han ido suavizando la resistencia a esta equiparacién.

De todos modos, la mayoria de las administraciones publicas de nuestro
pais no han optado por intentar mejorar sus disenos organizativos y la capacita-
cién de sus efectivos de personal con el objetivo de prestar servicios publicos de
calidad. Existe la impresién, mds o menos generalizada, que es imposible que los
aparatos publicos tengan capacidad para prestar servicios de calidad en contextos
de restriccién del gasto publico. Ademads, como hay servicios que deben continuar
siendo publicos, muy amplios en el marco de un Estado del bienestar, se ha op-
tado por mantener el cardcter pablico de los servicios pero defiriendo su gestién
al sector privado. En efecto, en los dltimos tiempos ha aparecido con fuerza una
nueva dindmica que se caracteriza por la circunstancia que determinados servicios
publicos son desempefiados por organizaciones privadas. A todas estas organizacio-
nes privadas con dnimo de lucro (empresas privadas) o sin dnimo de lucro (fun-
daciones, ONGs, etc.) prestadoras de servicios publicos es lo que se conoce como

paraadministracion.



Pero ;por qué el sector publico difiere actividades que le son propias al sector
privado?. La respuesta tedrica es que determinadas organizaciones privadas son mds
eficaces (prestan servicios de mayor calidad) y mds eficientes (resultan mds econd-
micas) que las organizaciones publicas. Esto puede ser cierto en algunas circunstan-
cias y no resulta tan evidente en otras. De todos modos, para que efectivamente la
“paraadministracién” preste servicios publicos a la sociedad de mejor calidad y con
menores costes dependerd siempre del grado de control que ejerzan los organismos
publicos sobre este sector. Sin control no hay garantias de calidad y se pueden per-

der las supuestas ventajas econémicas.

La externalizacién de los servicios ptblicos puede considerarse, tal y como se
ha senalado, una muestra mds del fracaso, hasta el momento, de las organizaciones
publicas al no conseguir prestar servicios de calidad de forma eficaz y eficiente.
Algunos responsables politicos de las administraciones puablicas consideran que
las limitaciones de la gestién publica no dejan otra salida que transferir una parte
de los servicios publicos a gestores privados. Las empresas privadas estdn regula-
das por una normativa y tienen unas caracteristicas organizativas que las hacen
mds apropiadas para prestar de forma mds eficaz y eficiente los servicios publicos.
Exponer los pros y los contras de la externalizacién es una cuestién dificil debido
a la ausencia de estudios generales (hasta el momento se ha analizado s6lo desde
un plano juridico y econémico pero no desde el punto de vista de la gestién y de
los impactos que tiene esta transformacién en los ciudadanos-clientes). A conti-
nuacién se van a exponer una serie de precisiones y reflexiones parciales sobre la

externalizacién de los servicios pablicos:

1. No se puede confundir externalizar con privatizar. Privatizar es dejar de
tener cualquier tipo de responsabilidad publica directa sobre el servicio o
actuacion que hasta el momento era una responsabilidad de la Adminis-
tracién. Externalizar, en cambio, implica que el servicio continda siendo
publico y la responsabilidad (su planificacién, control y evaluacién) tam-
bién es publica. Se configura un modelo de Administracién, denominado
Administracion Relacional, en el que la Administracién dirige y controla y
las organizaciones privadas gestionan los servicios publicos.

2. Algunas personas asocian la externalizacién con opciones politicas con-

servadoras y anticipan un desmantelamiento del sector publico e, incluso,
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una reduccién en los servicios que han percibido los ciudadanos hasta el
momento. Esta asociacion puede ser cierta en algunas ocasiones pero tam-
bién se puede argumentar lo contrario: la externalizacién es una estrategia
orientada a mantener, ante la disminucién de recursos publicos, el Estado
del Bienestar. La tinica forma de sostener determinados servicios publicos
es aprovechando la eficacia y la eficiencia del sector privado.

3. En muchos paises se estdn externalizando muchos tipos de servicios publi-
cos. No es cierto que sélo se externalizan los servicios sanitarios, educativos
y determinados servicios sociales ya que en los tltimos afios los dmbitos
de gestion que se estdn transfiriendo al sector privado son muy amplios®.

4. Sélo se puede garantizar que las organizaciones privadas que prestan servi-
cios publicos presten servicios de calidad a los ciudadanos si la Administra-
cién publica ejerce al maximo sus prerrogativas de planificacién, control y
evaluacién. Para que los servicios externalizados sean de calidad la Admi-
nistracién debe controlarlos. Desgraciadamente, muchas administraciones
publicas no ejercen un auténtico control de la calidad sobre los servicios
publicos que han externalizado.

5. Las organizaciones privadas que prestan servicios ptblicos pueden ser mds
eficientes que las propias organizaciones publicas pero esto no siempre es
asi ya que algunas de estas organizaciones privadas pueden gestionar de for-
ma ineficiente por mala gestién y/o por la necesidad de percibir beneficios.
Ademds, debe imputarse en estos servicios externalizados los recursos que
debe invertir la Administracién en su planificacién, control y evaluacién.

6. Tiene serios peligros externalizar servicios publicos que manejan informa-
cién confidencial de los ciudadanos®.

7. En definitiva, la externalizacién de determinados servicios publicos puede
ser una buena opcidn para mejorar la calidad y la eficiencia de los mismos
pero, siempre, garantizando los derechos de los ciudadanos y manteniendo

la Administracién un dominio y control real sobre los mismos. En algunas

3 Por ejemplo, en un estudio sobre el estado de la externalizacién en la Administracién local de
Espafa se ha puesto de manifiesto que todo el amplio elenco de competencias y funciones desem-
pefadas por este nivel de Administracién han sido en una corporacién local o en otra objeto de
externalizacién (Santolaria, 2000).

4 Es bastante habitual externalizar servicios que gestionan y almacenan informacién confidencial a
nivel institucional o de los ciudadanos (expedientes clinicos, datos fiscales, absentismo de emplea-
dos publicos, etc.).



ocasiones la opcién mds correcta serfa intentar mejorar las organizaciones

publicas sin tener que utilizar la opcién de la externalizacidn.

Pero si vinculamos el fenémeno de la externalizacién con la adopcién de
una cultura de cardcter empresarial, expuesta en el apartado anterior se puede lle-
gar a la conclusién que no es lo mismo externalizar desde convicciones “ptblicas”
que externalizar desde convicciones “privadas”. Ademds, con relacién a la externali-
zacién ya ha quedado claro en la lineas anteriores que ésta no es posible si no se in-
vierte mucho esfuerzo en planificacién, control y evaluacién. Hace falta planificar
qué servicios publicos se desean ofrecer (servicios pablicos que deben mantenerse
y servicios publicos emergentes) y definir qué servicios pueden ser objeto de la ex-
ternalizacién y cudles no (por ejemplo servicios ptblicos que manejan informacién
confidencial de los ciudadanos o servicios publicos de muy dificil control si son
diferidos al sector privado). Una vez externalizados determinados servicios publi-
cos a organizaciones privadas con o sin dnimo de lucro, la Administracion publica
debe asegurar (y por lo tanto invertir recursos) la preservacién del control y de la
evaluacion de estas organizaciones privadas que prestan servicios de titularidad y

con financiacién publica.

Todos estos requisitos de la externalizacién brillan, en la mayoria de admi-
nistraciones locales, por su ausencia ya que ni si planifica (se externaliza de forma
reactiva), ni se controla ni evalda. Control y evaluacién de los servicios externali-
zados es una actividad complicada y cara. Evidentemente si no se controla ni eva-
lta, la Administracién no puede garantizar unos minimos estandares de calidad de
los servicios externalizados. Las organizaciones privadas que prestan estos servicios
publicos, siempre deseosas de conseguir plusvalias (este objetivo también es perse-
guido por buena parte de las “beneméritas” ONGs) al no sentirse controladas ni
evaluadas perciben que son los duenios reales de la agenda publica. Esta situacién
privilegiada de las organizaciones privadas prestadoras de servicios publicos tiene
como consecuencia casi inevitable el encarecimiento para la Administracién en la
prestacion de estos servicios y unos niveles de calidad muy bajos en la prestacién de
los mismos. Es decir, si no hay planificacién, ni control y no hay evaluacién de las
redes privadas que prestan servicios publicos no se consigue a medio y largo plazo
la mejora de la eficacia y de la eficiencia que son los dos objetivos fundamentales

que persiguen las estrategias de externalizacion.
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La combinacién de la externalizacién con los enfoques neompresariales, que
implican un notable déficit de valores publicos en los aparatos administrativos,
puede tener en un futuro graves consecuencias para la Administracién publica en
diferentes dimensiones. Nos centramos ahora en dos de ellas: a) la activacién o la

multiplicacién de las capruras y b) la cesién de la agenda publica a actores privados.

a) La activacion o la multiplicacion de las capturas. Ha sido muy estudiado por
la literatura anglosajona la situacién de “captura” del regulador piblico por el regu-
lado privado: el regulador acaba regulando para proteger los intereses del regulado.
Este fenémeno dificil de prevenir y de evitar no se puede considerar como corrup-
cién pero puede estimular actividades ilicitas. Un alto empleado ptblico que tiene
como funcién controlar un sector empresarial muy potente sabe que su carrera pro-
fesional prosigue de forma natural en el sector privado trabajando en manos de las
potencias econémicas que suelen ser los agentes que antes ha regulado. Pero todo
este fenémeno, restringido hasta el momento a las politicas regulativas, también
estd invadiendo las politicas distributivas que son mucho mds numerosas e intensi-
vas de personal. Con la externalizacién de los servicios puablicos las relaciones entre
las administraciones publicas y las organizaciones privadas prestadoras de los servi-
cios publicos pueden ser similares a la que se establecen en las politicas regulativas.
En este nuevo escenario no van a ser excepcionales los fenémenos de “captura” y de
corrupcién. Esto supone ampliar enormemente las presiones de corrupcién en la
esfera publica. Por esta razén es muy importante que los empleados ptblicos encar-
gados de controlar y evaluar los servicios publicos externalizados estén socializados
en valores publicos. Pero si los empleados publicos estdn socializados en valores de
cardcter neoempresarial esto significa que son mucho mds permeables a la captura

y a posibles actos de corrupcion.

b) La cesion de la agenda piiblica a actores privados. Se suele decir académica-
mente que estamos ante una Administracién Relacional (ordenadora y disefiadora
pero que no gestiona) en el marco de un Gobierno multinivel. Es cierto, la exter-
nalizacién se basa en una red de agentes privados que colaboran con la Administra-
cién en la consecucién de los objetivos publicos: esto es una Administracién Rela-
cional. También es cierto que trabajamos en un Gobierno multinivel: el acelerado
proceso de descentralizacion impulsado en nuestro pais durante las dos tltimas

décadas genera una gran fragmentacién competencial y situaciones de competiti-



vidad entre administraciones publicas. De todos modos, esta tendencia a la frag-
mentacién no la persiguen los agentes privados que prestan servicios publicos que
tienden, de forma natural, a la concentracién econémica hasta llegar a situaciones
de “pseudoligopolio”. Con el tiempo se generan grandes empresas especializadas en
prestacién de servicios publicos que estdn vinculadas a la vez al Gobierno local, a los
“mesogobiernos” (estados o regiones) y a la Administracion central. Estas empresas
tienen una visién transversal del sistema publico; visién global e integrada de la que
carecen los diferentes niveles publicos. Este tipo de empresas pueden llegar a tener
tanto poder que la agenda publica de las diferentes administraciones puablicas esté
en sus manos ya que poseen mucha mds informacién que cada Administracién

publica considerada individualmente.
6. Evaluacién de las Nuevas Tecnologias de la Informacién

Las NTI son en si mismas un reto para las administraciones locales. En este
sentido, va a tener una enorme importancia la base conceptual y la metodologia
de implantacién de las mismas ya que con determinadas concepciones y meto-
dologias el impacto de futuro puede ser negativo y maximizar las externalidades
negativas de los problemas citados en los anteriores apartados. Pero se puede
optar por otras concepciones y metodologias (que se expondrdn en el apartado de
las conclusiones) que permitan reducir al maximo los impactos negativos de los
grandes problemas-reto de nuestras administraciones locales y que, incluso, ten-
gan la capacidad de transformar una parte de estos problemas en oportunidades
para mejorar de forma muy significativa la eficacia y la eficiencia de las adminis-

traciones publicas.

Por e-Administracién o e-Gobierno entendemos como “la manera en que
los gobiernos emplean las nuevas tecnologfas para proporcionar a las personas un
mejor acceso a la informacién y a los servicios gubernamentales, mejorar la cali-
dad de los servicios y dar mds oportunidades para participar en los procesos y en

las instituciones democriticas” (Gobierno de Nueva Zelanda, 2001).

La literatura especializada se ha dedicado a profundizar de forma prolija la
perspectiva de las NTT como mecanismo para revolucionar las relaciones entre las

administraciones publicas y los ciudadanos. Se ha preocupado por formular nuevas
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estrategias de oferta y provisién de servicios puablicos hacia los ciudadanos y de
transformar los mecanismos de relacién politica entre ciudadanos y instituciones
publicas. Finalmente su gran preocupacién ha sido la definiciéon de politicas que
permitan acercar las NTT a los ciudados para promover que todos ellos se beneficien

de las potencialidades de las NTT y evitar lo que se ha denominado como “fractura

digital”.

Las posibilidades de mejora que ofrecen las NTI de la relacién entre Adminis-
tracion y ciudadania, las posibilidades que ofrecen para generar servicios publicos
de mads calidad, las posibilidades de las NTT para favorecer sistemas de participacién
en las decisiones publicas... En efecto, todo esto es cierto y se puede considerar
que las NTT son una oportunidad para que las administraciones publicas puedan
conseguir legitimacién con relacién a la ciudadania mediante mayor calidad de los
servicios: tenemos clientes contentos'y, de legitimacién politica mediante mecanismos
de participacion: tenemos ciudadanos contentos. Aqui lo que mds nos preocupa es no
caer en asimetrias sociales y tener siempre presente como reducir al méximo la frac-
tura digital y mantener los servicios y derechos de los ciudadanos tecnolégicamente
excluidos (que tal y como demuestra la experiencia de los paises mds avanzados

representard durante mucho tiempo un tercio de la ciudadania).

Pero la literatura especializada se ha preocupado hasta el momento por un
tema también muy importante y que a nivel tedrico y prictico es mucho mds
complejo que los problemas citados en el apartado anterior. Nos referimos a las
estrategias internas de politica, gestién y organizacién para que las administracio-
nes publicas puedan implantar de forma rdpida, eficaz, eficiente y sin externali-

dades negativas las NTI.

La e-Administracién es un tema de moda que estd dando pié a numerosas
publicaciones e informes aunque la mayoria de ellos son muy poco analiticos,
nada evaluativos (no ha dado tiempo para evaluar el impacto de las estrategias
impulsadas en el sector publico). En cambio, son textos prescriptivos y, desde
mi punto de vista, muy superficiales. Por ejemplo si se toma como referencia el
Harvard Group on Network-Enabled Services and Governmnet (2000), que hace
las siguientes recomendaciones para desarrollar una administracién publica a la

vanguardia de la sociedad del conocimiento:



1. Centrarse en cémo estas tecnologias pueden redefinir el trabajo y las estrate-
gias del sector publico.
2. Utilizar estas tecnologias para innovar, no para una automatizacién tdctica.

3. Emplear la estrategia de Buenas Précticas para implementar estas tecnologias.

b

Mejorar las dotaciones presupuestarias para impulsar las iniciativas de las
tecnologfas de la informacién y de las comunicaciones.

Proteger la privacidad y la seguridad.

Fomentar asociaciones tecnoldgicas para estimular el desarrollo econémico.

Utilizar estas tecnologfas para promover la igualdad de oportunidades.

®© N

Preparar la democracia digital.

En definitiva, ideas basadas en el sentido comun y prescripciones amables y
sugerentes pero que dejan a los directivos publicos (politicos y altos funcionarios)

con la incertidumbre de c6mo se puede conseguir todos estos objetivos.

Pero, desde mi punto de vista uno de los elementos clave de la NTT es
que contribuye al gobierno y la gestién mediante redes. Como dice el Gobier-
no Holandés (2000) “funcionar en redes tiene consecuencias para el gobierno.
Mds personas se involucran en la definicién y en la aplicacién de la politica.
Esto también tiene consecuencias para el gobierno, especialmente en su rol de
proveedor de servicios. Dentro de un gobierno en red se exige gobernar, cada
vez mds, al lado de las empresas, de las instituciones civicas y ciudadanos y
tener en cuenta sus necesidades, mucho mds que en el pasado, para actuar. En
la sociedad en red el gobierno electrénico tendrd que encontrar un equilibrio
dindmico entre su papel de direccién dentro de las redes y su papel de estruc-

turar estas redes”.

Es decir, uno de los temas clave es como impulsar en el dmbito interno de las
administraciones publicas las NTT en un contexto de Administracién Relacional
(gestién publica mediante redes de organizaciones publicas y, en especial, redes
privadas con 4nimo y sin 4nimo de lucro) y de gobierno multinivel (en el que
organizaciones con reducidas capacidades técnicas, por ejemplo una parte impor-
tante de la Administracién local, tiene la responsabilidad de dirigir y/o gestionar

una parte de los servicios bésicos de la poblacién).
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Otro tema a considerar es que las pequefias administraciones municipales
no tienen capacidad institucional suficiente para poder controlar sus redes de
gestores privados, tampoco la capacidad tecnoldgica necesaria. En este sentido, las
administraciones centrales (Administracién General del Estado y administracio-
nes autonémicas) deberian proporcionar plataformas tecnoldgicas y con capaci-
dades de control de gestién de redes al servicio de las pequefas administraciones
subestatales (igual que se estd haciendo en algunos paises con las plataformas de
interaccién con los ciudadanos). Pero esta estrategia deberia hacerse con gene-
rosidad institucional en el sentido que no debe ser aprovechado por las admi-
nistraciones autonémicas como un mecanismo para limitar la autonomia de las

administraciones municipales.

Ademds, hay que ser realistas y tener unas ambiciones mds limitadas en el
momento de disefar programas concretos de e-Administracién. En este sentido,
es dificil hacer en estos momentos una evaluacién sobre el grado de eficacia, efi-
ciencia y la capacidad de transformacién real de los proyectos de e-Administra-
cién impulsados por las administraciones publicas. De todos modos, se manejan
datos que son muy preocupantes: por ejemplo una publicacién de la OCDE
(2001) explica que sélo el 28% de todos los proyectos de gobierno y sector priva-
do vinculados a las NTT lograron desarrollarse de acuerdo el presupuesto previsto,
al plan trazado y en el tiempo predeterminado. De todos ellos un 23% fracasaron
totalmente. Ademds, la mayoria de las propuestas que consiguieron implemen-
tarse lo hicieron por encima del tiempo y los costes estimados y con un grado de

calidad muy inferior al esperado.

Es evidente que impulsar en las administraciones publicas proyectos de
e-Administracién es enormemente complejo y las posibilidades de fracasar son
altisimas. Los elementos que parecen contribuir a hacer fracasar o a limitar los

impactos de los proyectos de e-Administracién son (Lépez y Leal, 2002):

1. Las administraciones publicas no tienen mucha experiencia en gestionar
proyectos tecnolégicos amplios y complejos.

2. Existe una cultura muy extendida en los 4mbitos gubernamentales partida-
ria de obtener resultados espectaculares estimulando el disefio de grandes

proyectos que suelen resultar en la practica técnicamente inviables.



3. Se parte del principio que las NTI van a resolver todos los problemas de las
administraciones publicas.

4. Los proyectos tecnoldgicos impulsados por los gobiernos no suelen estar
liderados por los méximos responsables politicos y son liderados por ex-
pertos tecnoldgicos.

5. Las administraciones publicas no tienen el suficiente personal formado
para atender los cambios vinculados a la Sociedad del Conocimiento.

6. No se desarrollan suficientemente estrategias basadas en la participacién

activa de quienes deben utilizar los servicios del gobierno electrénico.

En definitiva, hay que ser realistas y disefiar proyectos que sean viables, la
OCDE (2001) propone promocionar “proyectos pequenos’, cuyo éxito permita
un desarrollo incremental, ininterrumpido y sostenible de la aplicacién de las
NTI en la gestién interna y en los espacios de relacién entre la Administracién y

los ciudadanos.

Finalmente, otro tema relevante son los valores vinculados a las NTI. En
este sentido, las NTT pueden multiplicar, desde una vertiente tecnocritica, los
valores y la ética empresarial en el sector publico reforzando de esta forma el
impacto a favor de una cultura empresarial impulsada desde hace anos por la
Nueva Gestidon Pablica. Asi, se puede percibir una estrategia sutil de aprender y
copiar del sector privado sus eficaces estrategias de aumento de la competitividad
(e-business y e-commerce). Podemos estar de acuerdo en aprender de técnicas y
estrategias del sector privado tal y como dicen Lépez y Leal (2002) “muchos
de los logros alcanzados por las empresas privadas son respuestas a problemas
semejantes a los planteados actualmente a las Administraciones Publicas. Esta
coincidencia estimula a analizar en qué medida las soluciones adaptadas en el
sector privado pueden servir al proceso de modernizacién de las Administracio-
nes Publicas”. Pero tenemos que ser muy cuidadosos en no transferir también los
valores empresariales. Por ello, es necesario incorporar la ética ptblica dentro de
las nuevas preocupaciones que hay que tener para garantizar que el desarrollo de
las estrategias de e-Administracién no sean fuente de exclusién social, de pérdida
de privacidad de los ciudadanos, y se parta del principio de respeto y fomento a la

libertad de informacién y prevencién ante cualquier mal uso de estas tecnologias.
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La agenda de la Sociedad de la Informacién no deberia ser impuesta por los
tecn6logos. No hay que aprovechar esta situacion para tecnocratizar todavia mds
la gestion publica. Las relaciones con los ciudadanos, las relaciones con los agen-
tes privados, una nueva conceptualizacién de interés general, la universalidad de
los servicios tecnoldgicos... Todos estos elementos no son técnicos sino politicos y
lo deben decidir los politicos. El problema reside que los politicos, como muchos
otros perfiles profesionales, estdn acomplejados y fascinados por los avances tec-
nolégicos sobre los que desconocen sus contenidos y potencialidades (en EE.UU.
s6lo el 7% de los legisladores tienen conocimientos sobre NTI) y que, por esta
razén, ceden la agenda de las NTT a los tecndlogos, muchos de ellos externos a

los aparatos publicos.

Es imprescindible, por lo tanto, que la direccién politica establezca objetivos
claros con relacién a la prestacién de servicios electrénicos. Es decir, debe existir
una direccién fuerte, con autoridad con capacidad para establecer responsabilida-
des claras, estimular la generacién de consenso y con la habilidad y capacidad para
ir adaptando el proyecto a los problemas surgidos. Quizds, a nivel mds concreto,
deberia haber en los gabinetes presidenciales, de las alcaldias, de los consejeros,
etc. asesores tecnolégicos pero con una vocacién y una intencionalidad politica

que prestaran apoyo a los responsables politicos.
7. Conclusiones y propuestas

Como conclusién a este repaso a una parte de las estrategias de innovacién
de las administraciones locales, vinculdndolas con una interpretacion de las per-
cepciones y de los deseos de los ciudadanos, se puede llegar a las siguientes con-

clusiones de cardcter evaluativo:

1. Los ciudadanos valoran de forma positiva los esfuerzos de las administra-
ciones locales para mejorar la gestién y para adoptar unas herramientas
empresariales (gerencializacién, calidad, etc.). A pesar de su valoracién
positiva, derivada de la buena imagen que poseen de la gestién privada,
estas innovaciones no interesan demasiado.

2. En cambio, la ciudadania probablemente no valoraria de forma positiva,

sino mds bien al contrario, la flexibilizacién del modelo de funcién pa-



blica que han impulsado de facto muchas administraciones locales y que
quebranta un principio muy valorado socialmente como es el de la equi-
dad. Tampoco parece que la ciudadania vaya a valorar de forma positiva
la ampliacién de los puestos politécnicos debido a su gran desconfianza
hacia los politicos y los partidos politicos.

3. De momento los ciudadanos no tienen conocimiento de la transforma-
cién cultural de cardcter empresarial que estdn adoptando muchas admi-
nistraciones locales. Esta transformacién seguramente se valorard con el
tiempo de forma negativa ya que lo que mds preocupa a la ciudadania es
el respeto de los valores publicos y la plena socializacién los mismos de
cargos electos y empleados publicos.

4. Tampoco la ciudadania parece que perciba con toda su amplitud y pro-
fundidad el fenémeno de la externalizacién y todas sus implicaciones.
Una vez lo perciba, su valoracién serd muy negativa atendiendo a sus
deseos de mantener la gestién publica en la mayoria de los servicios pu-
blicos.

5. Con relacién a las NTI de la informacién los ciudadanos desean que
éstas promuevan a bajo coste mayor calidad de los servicios y mayor co-

modidad en su acceso sin caer en graves asimetrias sociales.

En definitiva, las conclusiones de esta evaluacién de las innovaciones en la
gestién que afectan a las instituciones administrativas locales son bastante ne-
gativas. Ante esta situacién se presentan de forma tentativa algunas propuestas

orientadas a reorientar este proceso de transformacién:
a) Propuestas relacionadas con los cambios organizativos:

No optar por las estrategias de gerencializacién y de agencializacion de ca-
rdcter general que impliquen la transformacién total de la organizacién municipal
ya que este cambio radical puede generar impactos no deseados. Optar, en cam-
bio, por gerencializar sdlo algunos dmbitos de gestién (en concreto aquellos que
requieren una mayor necesidad de coordinacién y de impulsar politicas pablicas
transversales) y por agencializar s6lo algunos dmbitos de gestién (aquellos que

requieran de forma evidente autonomia de gestién).
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En ambos casos no hay que optar por debilitar o relajar las unidades de con-
trol juridico-formal y econémico-formal (secretarios e interventores o secretario-
interventor) sino al contrario, ubicar estas instancias en un espacio protagonista
que posibilite los necesarios equilibrios entre eficacia/eficiencia con el respeto de

la legalidad juridico-econémica.

Con relacién a los intentos de transformar el modelo de funcién publica,
la recomendacién seria abortar este proceso por los peligros que puede generar a
nivel de inestabilidad del sistema administrativo y de potenciales problemas de
clientelismo. Hay que tener presente que es posible flexibilizar el modelo de ges-
tidén de recursos humanos sin romper frontalmente con el modelo actual. En este

sentido, algunas estrategias podrian ser:

*  Definir claramente el espacio de direccién politica (el mds reducido
posible) que puede ser ocupado por personal técnico con criterios de
confianza politica y personal (gerencias, direcciones de servicio).

*  Mantener los mecanismos de seleccion de personal objetivos y neutrales
que respeten el criterio de equidad e igualdad en el acceso a la Adminis-
tracién. En todo caso se pueden impulsar mecanismos de seleccién mds
eficaces y fluidos que los actuales pero siempre respetando el modelo

general.
b) Propuestas relacionadas con la cultura institucional:

Cambiar la tendencia hacia esta crisis del sector publico de nuestros paises es
posible, aunque hay que reconocer que va a ser una tarea complicada. La estrategia
bésica serfa hacer un esfuerzo en formacién y socializacién en unos valores y una
ética publica moderna que contribuya a configurar una nueva cultura organizativa.
No se trata tanto de dar marcha atrds sino de reconducir la situacién. Los pardme-
tros culturales neoempresariales son tan recientes y tiernos que es relativamente
sencillo contextualizarlos en unos valores superiores de cardcter publico. Deben di-
sefarse unas estrategias que tengan como objeto revitalizar valores publicos como la
lealtad institucional, la integridad, la objetividad e independencia, la competencia
profesional, la confidencialidad, el respeto a las personas y reforzar las dimensiones

oliticas, sociales y técnicas que permitan disefar una “infraestructura de la ética
y q



publica”. Estos valores y ética publica no se deben divulgar sélo en las organiza-
ciones publicas sino también en las organizaciones privadas que prestan servicios
publicos. Ademds, deberia hacerse un esfuerzo por trasladar estos valores y funda-
mentos éticos a la sociedad. Es decir, los objetivos de la estrategia de resurreccién
del sector publico estdn relativamente definidos pero, en cambio, no sucede lo
mismo con el proceso que contribuya a su consecucién. En este sentido, sin 4nimo
ni competencia suficiente para poder ser exhaustivos, se pueden destacar algunos

elementos:

1. Los cargos electos deben definir el modelo de Administracién publica del
futuro: sus espacios de actuacién, su modelo de gestidn, sus relaciones con
el sector privado, etc. Debe definirse un modelo de futuro atendiendo a las
especificidades de nuestro modelo de Administracién (modelo continen-
tal), evolucidn histdrica, arquitectura territorial y nacional, etc.

2. Los cargos electos, con la participacion del resto de formaciones politicas y
con la intervencién de distintos estamentos econdémicos y sociales, deben
definir unos valores e ideologfa organizativa especificos para nuestras ad-
ministraciones pablicas.

3. Los funcionarios de alto nivel deben disenar planes de seleccién, forma-
cién y socializacién acordes con los valores e ideologia organizativa previa-
mente definida.

4. Una primera fase de formacidn es transmitir a los cargos electos, puestos de
confianza politica y a los directivos publicos profesionales los nuevos valo-
res e ideologia. Los politicos y los directivos publicos representan el mayor
canal de divulgacién cultural en las organizaciones publicas.

5. Deben definirse cédigos deontoldgicos genéricos pero que puedan ser apli-
cables. Evitar la inhibicién de politicos y directivos publicos en la apli-
cacién de sanciones ante los comportamientos discordantes con dichos
c6digos.

6. Algunos contenidos de valores pablicos que hay que priorizar:

*  Se refuerza el concepto de ciudadania para que permita la expresién
activa de las opiniones. El concepto de ciudadania ha de servir para,
mediante un discurso abierto y pluralista, recrear la legitimidad politica

en la Administracién publica.
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*  Se deben reforzar los valores de la “cosa ptblica” de los empleados pa-
blicos y crear una cultura administrativa asociada tanto a la eficacia y a
la eficiencia como a la ética en la gestién publica.

*  Reconocer nuevos derechos con garantia a los ciudadanos.

*  Actuar con principios y valores, como la universalidad y la igualdad, en

los servicios publicos contrapuestos a los de economicismo y gestién.
¢) Propuestas relacionadas con los procesos de externalizacion:

Con relacién a la externalizacién deberian adoptarse, al menos, las siguien-

tes medidas de cardcter técnico:

1. Planificar, a nivel integral de una Administracién, una estrategia comun de

externalizacién definiendo:

*  Qué servicios publicos pueden ser susceptibles de externalizacién y
cudles deben mantenerse en régimen de gestién directa por parte de la
Administracién.

*  Optar por un modelo integrado de externalizacién (el impulso lo deci-
den las instancias centrales de la Administracién) u optar por un mode-
lo descentralizado en el que cada departamento, agencia, etc., decide su
propia estrategia de externalizacién.

*  Definir que tipo de agentes privados se desea priorizar en la politica de
externalizacién: empresas con dnimo de lucro u organizaciones del ter-
cer sector; organizaciones pequefas (que s6lo prestan un servicio pun-
tual en un determinado dmbito ptblico) u organizaciones con grandes
dimensiones (que prestan varios tipos de servicios pablicos a muchos
departamentos). Hay que tener presente que la Administracién tiene la
capacidad (si acta de forma proactiva) de articular el tipo de tejido em-
presarial de prestacion de servicios publicos que estime mds conveniente
en funcién de sus intereses (y no sélo de los intereses del funcionamien-

to natural del mercado).

2. Un buen criterio podria ser no externalizar aquello que se desconoce como

se gestiona (por ejemplo los servicios publicos emergentes), ya que las difi-



cultades de control y de evaluacién son, en estos casos, enormes debido al
desconocimiento de los problemas reales con los que se enfrenta este tipo
de gestion.

3. Asegurar los mecanismos juridicos de control de la gestién, de los resulta-
dos y del impacto de los servicios externalizados (por ejemplo normativa
reguladora general, pliegos de condiciones, etc.). Este requisito suele ser
observado por la mayorifa de las administraciones publicas, pero es poco
operativo si no se resuelve bien el siguiente requisito.

4. Disenar que una parte de la Administracién publica se encargue de forma
constante del control y de la evaluacién de los servicios externalizados.
Capacitar al personal para que pueda desempanar estas funciones.

5. Establecer una unidad central (agencia u otro tipo de modelo organizativo)
que se encargue del control y evaluacién final de la externalizacién de toda
una Administracién o de la globalidad de un nivel administrativo (por

ejemplo el Gobierno local).
d) Propuestas vinculadas a las Nuevas Tecnologias de la Informacidn:

1. Introducir en la agenda la utilidad de las NTT como instrumento de plani-
ficacién, coordinacién, control y evaluacién de las nuevas redes publicas-

privadas de prestacion de servicios publicos.

Hasta el momento la literatura especializada anuncia preocupaciones, con
relacién al impacto interno de las NTT en las administraciones publicas, como
mejora de procedimientos, reduccién de efectivos de personal, de costes, etc. Te-
mas que son relevantes pero que perciben la situacién de forma anticuada. En un
momento de presente y de futuro en el que las administraciones publicas van a
tener un tamano reducido debido a que la prestacién de los servicios lo gestiona
una red de organizaciones publicas y privadas, hay que pensar en el potencial

impacto de las NTI no en clave intraorganizativa sino interorganizativa.

En este sentido, las NTT deberian ser el instrumento tecnolégico bésico
que permita el control y la evaluacién de la red de organizaciones prestadoras de
servicios publicos, mediante sistemas de control sobre el proceso de produccién

de servicios, sobre los resultados, etc. Ademds las NTT deberfan conseguir y siste-
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matizar la informacién necesaria para planificar y coordinar estas redes organiza-
tivas. Las NTT vinculadas a la gestién en red puede implementarse con diferentes
mecanismos. Por ejemplo, puede permitir que la Administracién puablica matriz
esté conectada con las intranets de todas las organizaciones publicas y privadas
que configuran su red prestacional y que ello permita obtener informacién en
linea de los procesos, la organizacién interna y los resultados de la produccién de

los servicios publicos externalizados.

Se puede pensar en mecanismos de doble sentido en la que los 6rganos ex-
ternalizados introduzcan informacién en la intranet de la Administracién matriz,
pero especialmente hay que enfatizar que ésta pueda entrar en cualquier momen-
to, en términos de gestién y de auditoria, introducirse en las insranets de cada una

de las organizaciones de la red.

2. Utilizar las NTI como mecanismo interno de control que sea silencioso,
poco burocratizador y efectivo. La flexibilizacién puede generar clientelis-

mo y corruptelas que se pueden evitar/controlar mediante las NTI.

El modelo de Administracién Relacional implica flexibilidad institucional
y complejas relaciones entre el sector publico y el mercado. Ambos factores con-
tribuyen a elevar la permeabilidad de las administraciones publicas al indeseable
fenémeno de la corrupcién. En este sentido, deberfa pensarse en la utilidad de las
NTI como un instrumento de control que evitara o, en su caso, detectara rdpi-
damente las conductas corruptas y todo ello sin generar tendencias burocrdticas
paralizadoras. Las N'TI deberfan facilitar el acceso automatizado a muchas fuentes
de informacién que cruzadas y sistematizadas permitan detectar los comporta-
mientos esptreos. Ademds, el hecho que exista esta intencionalidad con relacién a
las NTT generarfa un clima de temor que evitarfa de entrada una parte importante

de comportamientos delictivos.

Para que esta funcién de control sea posible el disefio y la gestién de las
NTI deberia ser una responsabilidad de las instancias centrales y de un colectivo
de personal que no esté expuesto a las tensiones e incentivos de las actividades

corruptas.



3. No externalizar nuestros centros gestores de nuevas tecnologias.

Si las administraciones publicas externalizan en organizaciones privadas (lo
que hasta ahora es la tendencia mds generalizada) sus centros gestores de las NTT,
el resultado es la pérdida absoluta de control de este nuevo dmbito y de una
pérdida anadida al control del resto de las externalizaciones. Quizds se puedan
externalizar algunos apartados tecnolégicos muy concretos pero la parte nuclear
del disefio y la gestién de las NTT deberian formar parte de la Administracién pu-

blica, ya que las NTT representan su sistema nervioso interno y su radar externo.

Los mejores tecnélogos deben trabajar para las administraciones publicas. Las
NTI deben representar las fuerzas centripetas que permitan reequilibrar tantas ten-
siones centrifugas vinculadas a la gestién de redes. Los nuevos valores tecnoldgicos
deben vincularse a los valores publicos. Si los valores tecnoldgicos se alfan con los

valores empresariales vinculados a la Nueva Gestién Publica estamos perdidos...

Se argumenta, por parte de los que estdn a favor de externalizar las NTT, que
las administraciones publicas no tienen suficiente capacidad para poseer unidades
tecnoldgicas que puedan afrontar econémicamente su imprescindible renovacién
tecnoldgica motorizada. Eso es cierto en el caso de los pequefios y medianos pero
;cémo se puede argumentar que una Administracion putblica regional o central en
la que prestan sus servicios centenares de miles de empleados publicos no tenga
capacidad para gestionar directamente su centro de NTI?. O bien si pensamos
mids en global ;como es posible que las administraciones publicas de un deter-
minado pais con millones de empleados piblicos no puedan poseer al menos un

centro estratégico consorciado sobre NTT?

Ademds, hay que combatir, gestionando internamente y regulando exter-
namente la légica de concentracién vinculada a las NTI. Por ejemplo: el 95%
de los microprocesadores pertenecen a una sola empresa (Intel) y el 90% del
software a otra empresa (Microsoft). Evidentemente puede existir una tendencia
similar (aunque no tan elevada) a la concentracién de empresas de tecnologia y
consultoria en sistemas de informacién que deje en manos de una tnica empresa
los sistemas nerviosos de la mayorfa de administraciones de un pais o incluso de

varios paises de una region.
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4. Hay que pensar en nuevos perfiles profesionales. Al menos hacen falta dos
nuevos perfiles, que deberfan estar vinculados a un sistema de funcién pa-
blica, ya que forman parte del ntcleo de las administraciones publicas. Los
nuevos perfiles profesionales necesarios para afrontar con éxito la gestién

de una Administracién relacional que incorpore las NTI son:

a) Gestores de redes tecnoldgicas: tecnélogos, ingenieros, etc. Los profesionales
especializados en disefiar y gestionar directamente las NTT.

b) Gestores de redes (planificacion, coordinacién, control y evaluacién) que
tengan también conocimientos como usuarios avanzados en temas tec-
nolégicos. Los gestores de redes son empleados de linea con distintas es-
pecialidades en la gestion publica (por ejemplo, servicios sociales, sanita-
rios, etc.) pero que ya no requieren las habilidades clésicas vinculadas a la
gestion directa (direccién de personal, organizacion, gestién de recursos,
etc.), sino que necesitan habilidades en direccidon y gestion de redes de
organizaciones que prestan directamente los servicios publicos. Ademds,
deben poseer conocimientos de NTT ya que éstas se configuran como los

instrumentos clave para la gestién de las redes.

Ambos perfiles profesionales son bésicos para la sostenibilidad institucional
de las administraciones publicas y deben formar parte del sistema civil de carrera
central de su Administracién que confiera seguridad laboral e incentivos econdémi-

cos suficientes para estimular la continuidad y una elevada profesionalizacién. «
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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

1 Soci6loga e Prof. Associada do Departamento de Sociologia do Instituto de Ciéncias Sociais da

Universidade do Minho (amarques@ics.uminho.pt).
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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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Resumo: A produgio, aquisicdo, absor¢io e disseminagio do conhecimento
tém vindo a ser reconhecidos como determinantes da dinimica concorren-
cial e do encorajamento das actividades de inova¢io nas economias contem-
poraneas. Além disso, o conhecimento assume hoje um papel estratégico
no desempenho das empresas, de tal forma que as habilidades e as com-
peténcias dos trabalhadores sao consideradas factores de exceléncia para o
incremento da produtividade e para a sobrevivéncia das empresas. Uma das
discussdes mais interessantes da literatura econdmica recente prende-se jus-
tamente com o papel que as universidades, enquanto entidades produtoras
de conhecimento e indutoras dos processos de inova¢io, podem desempe-
nhar no estimulo do desenvolvimento regional. Admite-se que, das activi-
dades desenvolvidas nas universidades, resultam externalidades que podem
ser aproveitadas pelas empresas. A mobilidade de capital humano, nomea-
damente das Universidades para as empresas serd um dos principais canais
de disseminagio do conhecimento, com destaque particular para aquele que
mais dificilmente poderd ser codificado. Este trabalho propde-se testar a

existéncia de externalidades positivas da localizagao das universidades, bem
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como da natureza e da qualidade da investigagao por elas desenvolvida. Em
particular, consideramos (e testamos) o diferente impacto da investigacio
nas ciéncias sociais — que apresentam um cardcter predominantemente té-
cito — e da investigagao nas ciéncias naturais, esta com uma natureza mais
codificada. O indicador utilizado como medida do desempenho das empre-
sas ¢ a produtividade do factor trabalho, medida pelo ricio entre o Valor

Acrescentado Bruto e o ntimero de trabalhadores.

Abstract: The knowledge’s production, acquisition, absorption and disse-
mination have been recognized as the basis of the competitive dynamics
and one of the most important determinants of the encouragement of in-
novation activities in contemporaneous economies. Besides, nowadays, the
knowledge plays a strategic role in the enterprises performance, so that the
workers’ abilities and competences are considered excellence factors to the
productivity increment and enterprises” survival. One of the most interes-
ting discussions of the recent economic literature is exactly the role that
universities, as producers of knowledge and inducers of innovation proces-
ses, may play in regional development stimulus. It is supposed that, from
the investigation activities developed inside universities, result externalities
that may spillover and be used by enterprises. The mobility of the human
capital, namely from the Universities to the firms, could be one of the main
conduits of the knowledge dissemination, with particular prominence to
the ones that can’t be easily codified. This work aims to test the existence
of positive externalities from the universities location, as well as from the
nature and quality of the investigation developed. In particular, we consider
(and test) the different impact of the investigation in social sciences — that
shows predominantly tacit nature — and the one of the investigation in na-
tural sciences — this one with a more codified nature. The indicator used as
measure of the enterprises’ performance is the labour productivity, measu-

red by the ratio between the Gross Added Value and the number of workers.
1. Introdugao

» O papel que as Universidades podem desempenhar na distribui¢io (e

nivel) da actividade econémica tem sido alvo de um intenso debate nos tlti-



mos anos. Inspirados nas experiéncias das universidades de Stanford e Berkeley
enquanto motores do crescimento de Silicon Valley, vdrios artigos tém salienta-
do o papel estratégico que as Universidades podem desenvolver, quer enquanto
produtoras de investigacio de base, quer como fornecedoras de capital humano.
Considerando que o conhecimento tem elementos de bem publico, salienta-se
sobretudo a importancia que poderao ter os spillovers de conhecimento das Uni-
versidades para as empresas. De facto, pela sua natureza intrinseca, as universida-
des — e muito particularmente, as universidades pablicas) tém menos incentivos a
travar a dissemina¢do do conhecimento, admitindo-se por isso que os spillovers de
conhecimento sejam mais significativos quando provenientes das universidades

do que nos casos em que provém de laboratérios ou outras entidades privadas.

A existirem spillovers das Universidades para as empresas, e se o factor “pro-
ximidade geografica” for relevante, entdo serd de esperar que o desempenho das
empresas seja influenciado pela sua localizagdo. Por outro lado, se o investimento
em educagio superior estimula a inovacio e a criatividade locais, que por sua vez se
reflectem positivamente no desempenho das empresas, entdo a Universidade deve

ser vista como um elemento estratégico nas politicas de desenvolvimento regional.

Usando uma amostra de 362 empresas da inddstria transformadora, inves-
tigamos duas questdes que assumem uma importancia particular no contexto da

economia portuguesa:

1) Em que medida o desempenho das empresas ¢ afectado positivamente
pela localizagao na proximidade de uma Universidade?
2) Em que medida este efeito positivo varia com a natureza e a qualidade

da investigacdo desenvolvida pela Universidade?

Em relagio a primeira questao, num trabalho recente relativo a Portugal,
Costa e Teixeira (2005), encontraram evidéncia de que a capacidade de as em-
presas intensivas em tecnologia usufruirem do conhecimento produzido nas
Universidades depende da qualificacdo dos trabalhadores e da proximidade das
Universidades. Tendo em conta a baixa qualificagio do trabalho em Portugal,
admitimos que o principal canal de dissemina¢io do conhecimento — particular-

mente, o ticito — provém do fluxo de capital humano das Universidades para as
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empresas. Admitindo a perfeita mobilidade dos factores produtivos, a distincia a
Universidade nao seria uma barreira a aquisi¢ao de capital humano. No entanto,
o mercado de trabalho portugués é marcado por uma fraca mobilidade do traba-
lho, explicada por razdes sociais e culturais. Além disso, a literatura salienta que,
apesar das novas tecnologias de comunicagao, continuam a existir economias de
aglomeragao na disseminacio da informagio que nio podem ser ignoradas, na
medida em que o capital humano tende a fixar-se em 4reas onde podem usufruir

dessas externalidades espaciais para a troca de informagoes.

A segunda questdo resulta da necessidade de introduzir na andlise o de-
sempenho diferenciado das Universidades no que diz respeito a investigagao af
desenvolvida, bem como a natureza do conhecimento produzido. Em particular,
a literatura salienta a necessidade de distinguir entre as ciéncias naturais e as ci-

éncias sociais.

Estas questoes revestem-se da maior importincia para a inddstria portu-
guesa, onde a prevaléncia de micro e pequenas empresas, pouco inovadoras, a
operar em sectores tradicionais, e a baixa qualificagdo do mercado de trabalho, sao
frequentemente apontadas como as razdes do fraco (e em declinio) desempenho

das empresas.

Avaliar os beneficios econémicos do investimento publico em educagio
p6s-secunddria é, de resto, uma questdo essencial para justificar o financiamento
das Universidades e o esfor¢o de descentralizacio do ensino superior empreendi-
do hd 30 anos. Na medida em que o investimento publico na educagao graduada
estimule a inovacio e a criatividade locais, afectando positivamente o desempe-
nho das empresas, as Universidades poderao ser consideradas como um elemento

estratégico das politicas de desenvolvimento regional.

O trabalho estd organizado em quatro secgoes. Apds esta Introdugio, a Sec-
G40 2 passa em revista a principal literatura tedrica e empirica que versa as ques-
toes do impacto dos spillovers de conhecimento sobre o desempenho das empresas
e do papel desempenhado pelas universidades neste processo. Na sec¢io 3, apre-
sentamos os dados e os modelos utilizados na anélise empirica. Na tltima sec¢ao

apresentamos os resultados e as principais conclusoes.



2. Produtividade, Conhecimento e Proximidade Geogrifica da Univer-

sidade

O conhecimento assume-se, nas economias modernas, como um activo es-
tratégico determinante do desempenho e crescimento econémicos. Nesta econo-
mia baseada no conhecimento, o ser humano ¢ o elemento pivot, na medida em
que se constitui como o principal determinante do desempenho das empresas.
Contudo, os aumentos de produtividade que dele se esperam, jd nao sao baseados
nas suas habilidades fisicas nem na sua for¢a bracal, mas assenta, essencialmente,
na sua intelectualidade, cujo alicerce é o conhecimento tdcito, ndo obstante a

importincia estratégica que assume o conhecimento explicito.

Os spillovers do conhecimento traduzem-se na promocio e na difusio do co-
nhecimento, com impactos directos ao nivel da produtividade. Obviamente que
os ganhos de produtividade nao derivam apenas dos spillovers do conhecimento.
De acordo com Durbin (2004), hd que considerar outras fontes de aumentos de
produtividade, entre as quais (i) a adop¢do de novas tecnologias, (ii) a reorga-
nizagio do trabalho provocada pelas novas tecnologias, (iii) mao-de-obra mais
habilitada, (iv) aprendizagem organizacional, (v) priticas de gestdo dos recursos
humanos, (vi) politicas empresariais quotidianas, (vii) capacidade empreendedora
empresarial e local, (viii) economias de aglomeracio, (ix) organizagio do trabalho

e (x) conhecimento codificado e ticito existente.

Contudo os spillovers do conhecimento apresentam uma caracteristica sin-
gular que se traduz no derramamento do conhecimento sobre as pessoas, sobre
o tecido empresarial e organizacional e sobre o espago local. Esse derramamento
ocorre quando a aquisi¢do de conhecimento por um agente econémico influencia
os resultados de outros, independentemente da sua localizagio geogréfica e de
pertencer ou nio a mesma unidade econémica de produgio (ou a outra com ela
relacionada). Neste sentido, exerce uma influéncia positiva sobre o crescimento e
o desenvolvimento do espago local e regional, sendo este efeito tanto maior quan-

to mais abundante e interactivo for o conhecimento af existente (Jacobs, 1969;

Audretsch, 2002; e Audretsch e Lehmann, 2005).

Assumindo o conhecimento como um activo, a literatura recente tem-se
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debrugado sobre as suas principais caracteristicas, salientando o seu cardcter de
bem publico, uma vez que apresenta a caracteristica da nao rivalidade. Ele pode
ser utilizado em simultdneo por mais do que uma pessoa, em liberdade e na quan-
tidade desejada, sem que esse bem se esgote. Contudo, como ¢ auto-reprodutivo,
necessita de ser utilizado porque, contrariamente aos factores de produgio tangi-
veis, dilata-se e dinamiza-se com a sua utilizagio (Durbin, 2005). Neste sentido,
reveste-se de uma fonte de ganhos que beneficia, directamente, o seu detentor e,
indirectamente, toda a sociedade. Desta forma, as suas externalidades positivas

sio mais visiveis quando o seu uso é mais intensivo.

O papel das economias de aglomeragao na produtividade do trabalho - se-
jam as resultantes da urbanizacio, sejam as que se relacionam com a localizacio
— tem merecido uma ampla atengdo da literatura. De facto, tradicionalmente
assume-se que, quando existe proximidade em termos fisicos, aumenta conside-
ravelmente a probabilidade de se implementarem formas de colaboragio. Esta
colaboracgio pode passar pela partilha de recursos informdticos ou bases de dados,
pela interacgao entre colegas, pela troca de estudantes e licenciados, entre outras,
e pode ser entendida como um dos mais importantes mecanismos de transmissao

de conhecimentos (Audretsch e Lehmann, 2005).

Empiricamente, enquanto alguns autores tém encontrado evidéncia de uma
relagio positiva e significativa entre as economias de urbanizago e a produtivida-
de do trabalho (por exemplo, Louri, 1988; Nakamura, 1985; Sveikauskas ez al.,
1988), outros enfatizam o papel das externalidades associadas a localizago (e. g.
Calem e Carlino, 1991; Hanson, 1996; e Henderson ez a/., 1995).

Partindo da evidéncia empirica do movimento de descentraliza¢ao das em-
presas para fora das dreas urbanas, vérios outros trabalhos tém encontrado sinais
de enfraquecimento das economias de aglomeragao para a industria transforma-
dora, principalmente aquelas que resultam da dimensio da cidade (Astrakianaki,
1995; Beeson, 1990; Carlino, 1990). No entanto, outros autores preferem ex-
plicar esta mesma tendéncia para a dispersao da inddstria como o resultado de
uma alteragdo na organizagao espacial da industria, a qual permite a exploragao
das economias de aglomeracio, evitando os custos associados a uma localizagao
urbana (Hansen, 1990; Hanson, 1996b).



Esta interpretacdo levanta a questao de saber se as economias de aglomera-
¢do e, em especial, os efeitos da urbanizagio, podem ser explorados a distancia,
ou seja, se os beneficios decorrentes da proximidade de grandes centros popu-
lacionais, com mercados de trabalho mais qualificados e caros, da coincidéncia
da localiza¢o da empresa com o mercado, quer dos factores de producio, quer
da produgio, da disponibilidade de servigos especializados, entre outros, podem
ser aproveitados mesmo com uma localizagio fora dos centros urbanos, tirando

partido dos avangos nos sistemas de transportes e comunicagoes.

A literatura é inconclusiva relativamente a essa questao. De facto, parece evi-
dente que a medida em que as empresas podem beneficiar destes efeitos, indepen-
dentemente da proximidade da sua localizagao, depende da sua natureza, forca e
existéncia (Graham, 2000), pelo que os resultados podem diferir radicalmente em

funcio dos contextos das andlises.

Considerando os aspectos relacionados com o aproveitamento de spillovers
do conhecimento, de acordo com Audretsch e Lehmann (2005), a importincia da
proximidade geografica é diferente, consoante o tipo de conhecimento que quei-
ramos considerar. Os resultados de vdrios trabalhos empiricos tém revelado que a
proximidade geogréfica ¢ relevante no caso do conhecimento técito, mas menos
importante no caso do conhecimento codificado. De facto, o conhecimento codi-
ficado difunde-se com maior velocidade do que o ticito, porque é comercializado
e existe no mercado, enquanto que o tdcito nio existe sob a forma mercantil, é
limitado e nem todos lhe tém acesso ( Keep ez a/, 2002). Neste mesmo sentido,
Audretsch e Lehmann (2005) e Audretsch e Thurik (2001) consideram que o co-
nhecimento técito necessita de oralidade e de comunicacio, tornando-se ineficaz
em zonas geogréficas mais distantes, por oposi¢io ao conhecimento jé codificado

cuja distAncia pode perturbar a sua difusio mas nio o inibe.

De acordo com Audretsch e Lehmann (2005), embora haja um nimero
considerdvel de trabalhos empiricos que versam o efeito da proximidade geogra-
fica nos spillovers das universidades, ¢ muito escassa a evidéncia sobre os efeitos
dos spillovers de conhecimento sobre o desempenho das empresas. Sao vérias as
formas de medir este desempenho: Harloff (2000) considerou a redu¢io dos cus-

tos de 1&D para as empresas; Grilliches (1979) usou fungées heddnicas de precos
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para analisar se a qualidade dos produtos aumenta em resultado dos spillovers;
Nadiri (1997) analisou o efeito dos spillovers na produtividade das empresas. No
entanto, se a proximidade geogréfica e o acesso a spillovers tecnoldgicos possibili-

tam um melhor desempenho as empresas, permanecem questoes em aberto.

Apesar de o desenvolvimento das tecnologias de comunicagio aparentemen-
te tornar cada vez menos relevante as questoes da localizagido — ou o factor pro-
ximidade — a verdade é que a observagio empirica demonstra que as actividades

intensivas em informagdo continuam a estar concentradas em termos espaciais
(Guillain, 2001).

A proximidade geogrifica é importante porque potencia os spillovers, na
medida em que as pessoas podem cooperar e colaborar através da interacgao que
se estabelece entre elas. Simultaneamente, com aquela proximidade verifica-se
que as pessoas tém mais facilidade de acesso aos instrumentos, que o intercAm-
bio entre os estudantes, nomeadamente finalistas, vai surgindo de forma quase
natural e que existe maior apeténcia para a partilha dos dados, dos recursos, da

informagio, entre outros.
3. Anilise empirica
Amostra, varidveis e metodologia

Para testar a hipdtese de que a produtividade empresarial é influenciada pela
sua proximidade geografica as Universidades, construimos uma amostra de 362
empresas, a qual contém informagoes constantes da base de dados IF4 relativa as
1500 maiores PME’S, além de dados recolhida directamente junto das empresas
(ano de inicio de actividade, participacio de capital estrangeiro e distincia a Uni-
versidade publica mais préxima), e de informacio disponibilizada pela Fundacao
para a Ciéncia e Tecnologia (FCT) relativamente 2 classificagio das unidades de

investigagio avaliadas em 2002.

Neste trabalho, apenas foram consideradas as universidades puablicas, o que
significa que foram excluidos da andlise os Institutos politécnicos e as universi-

dades privadas. Com o intuito de capturar o efeito da exceléncia da investigagao



desenvolvida, as universidades foram ordenadas de acordo com o ndmero e a
classificagdo atribuida pela FCT as unidades de investigagio sedeadas em cada
uma das Universidades. Quanto melhor o desempenho, tanto mais alta a posi¢ao
da Universidade no ranking estabelecido. No caso das universidades com pdlos
geograficamente separados, a distincia das empresas foi medida considerando o
pélo mais préximo, e cada pélo foi ordenado de acordo com as unidades de in-

vestigagao ai sedeadas.

Apesar de ndo ser a amostra ideal para analisar estas questoes, apresenta os
requisitos minimos de confianga e representatividade dos diferentes sectores. A

sua reduzida dimensio, nio obstante, ¢é susceptivel de prejudicar os resultados.
Varidveis

Tomamos como varigvel dependente a produtividade, designada por PROD,
medida pelo quociente entre o valor acrescentado bruto (VAB) e o niimero de tra-
balhadores. Esta ¢, obviamente, uma medida parcial do desempenho das empre-
sas, na medida em que nao considera a produtividade dos outros factores. Apesar
disso, pode ser considerado como o principal determinante da competitividade

das empresas (Pereira & Diz, 2005) além de ser uma medida da eficiéncia interna.

As varidveis independentes foram seleccionadas tendo em conta a literatura

tedrica e empirica, bem como a informacio disponivel.

— DIST (que representa a distincia entre a empresa ¢ a Universidade mais
préxima, medida em quilémetros'); se existirem spillovers de conheci-
mento entre universidades e empresas, e se esses spillovers forem suscep-
tiveis de melhorar o desempenho das empresas, pode-se esperar que esta
varidvel tenha um impacto negativo sobre a produtividade;

— SCI e SSCI representam a posicao das empresas no ranking das universi-
dades de acordo com a dinimica de investigacio no dominio das ciéncias

naturais e das ciéncias sociais, respectivamente; pode-se admitir que, dada

1 Foram igualmente testadas outras medidas da “distAncia”, considerando o conceito de acessibili-
dade: distancia em tempo e em custo. Nio foram identificadas diferencas significativas nos resul-
tados obtidos.
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a natureza mais ticita do conhecimento nas ciéncias sociais, as empresas
podem beneficiar da localizagio na vizinhan¢a de uma universidade de um
forma mais evidente se a universidade mais proxima for intensiva em co-
nhecimento no dominio das ciéncias sociais; se o produto da investigacao
for mais facilmente codificado e transmitido através de publicagoes (como
¢ o caso das ciéncias naturais), o custo de transmissio do conhecimento é
menos sensivel 4 distincia, e a vantagem da localizagio menos 6bvia;

— In(Dist*SCI) and In(Dist*SSCI) — representam o produto da distancia a
universidade pela ordenagio das universidades em cada um dos dominios
do conhecimento; pretende capturar a possibilidade de o potencial efeito
positivo da proximidade geogrifica nio depender da distincia nem do
desempenho das universidades, isoladamente; mas do efeito conjugado

destes dois factores.

Um conjunto de outras varidveis exdgenas foi considerado, com o objectivo
de controlar para diferengas nas caracteristicas das empresas e dos sectores. Essas

varidveis incluem:

— SIZE (que representa o nimero de trabalhadores da empresa), cujo efeito
sobre o desempenho das empresas tem sido alvo de um intenso debate
e de uma extensa literatura; por um lado, apresenta-se o argumento das
economias de escala, que transformam a produgio em grande escala mais
eficiente. Jovanovic (1982), Bradburd & Ross (1989) e Dhawan (2001),
por exemplo, encontraram uma relagio positiva entre dimensao e perfor-
mance. Por outro lado, salientam-se as vantagens comparativas das pe-
quenas empresas, com base em argumentos que incluem a ineficiéncia X,
a maior flexibilidade e a menor variabilidade dos custos quando o nivel
de produgio da empresa se afasta da escala eficiente minima. Evidéncia
do impacto negativo da dimensio sobre o desempenho das empresas foi
encontrada por Evans (1987) e Farifias & Moreno (2000), por exemplo.
Barbosa & Louri (2005), num trabalho relativo a Portugal, nao encontra-
ram evidéncia de que a dimensdo determine o desempenho. Desta forma,
podemos esperar um efeito ambiguo desta varidvel sobre a produtividade;
— AGE (que representa a idade das empresas); pretende capturar os efeitos

“vintage” e “sobrevivéncia” na produtividade da empresa; se por um lado



se pode esperar um efeito positivo sobre a produtividade, associado a uma
maior experiéncia, por outro lado pode-se esperar que as empresas mais
jovem usem melhores tecnologias que lhes permitem obter maiores niveis
de produtividade (Jensen, McGuckin & Stiroh, 2001); o seu impacto
pode ser também, ambiguo.

— K (dummy: representa o tipo de capital social. Assumird o valor 0 se o ca-
pital social for nacional, e o valor 1 se aquele tiver a participagao de capital
nao nacional); visa controlar para diferengas nos niveis de produtividade
decorrentes da participacdo de capital estrangeiro; de acordo com a litera-
tura relativa aos negdcios internacionais, as empresas investem no estran-
geiro quando tém vantagens comparativas que nao existem nas empresas
domésticas. Estas vantagens “firm-specific” das empresas estrangeiras, tais
como tecnologia superior, capital humano, ou melhores capacidades de
gestdo, s3o suficientes para superar as desvantagens de operar no estran-
geiro (vd. Dunning (1993) e Caves (1996) entre outros). Pode-se esperar
um efeito positivo no desempenho das empresas;

—  CAE =23 dummies que controla para os efeitos especificos dos sectores

Seguindo a metodologia utilizada por Audretsch e Lehmann (2005), foram

estimados trés modelos:

Modelo I: pretende testar a hipétese de que o desempenho das empresas é

influenciado pela proximidade a universidade:

PROD = const. + bIAGE + bZSIZE + bjD]ST + bﬁdummie& +

+ b, , CAEdummies + e

Modelo II: visa testar a hipétese de que a produtividade é mais afectada
pela proximidade de uma universidade “especializada” em ciéncias sociais Inclui
as varidveis SCI e SSCI, para explorar as diferencas entre conhecimento tdcito ¢ o

conhecimento codificado;

PROD = const. + b AGE + b,SIZE + b DIST + b Kdummies + BSCI +b SSCI +
b, ,,CAE dummies + e
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Modelo III: tem como objectivo testar a hipétese de que os factores proxi-
midade e exceléncia da universidade, por si s6, nao influenciam significativamen-
te o desempenho das empresas. Este efeito depende dos efeitos combinados destes

2 factores, que pretendem ser captados pelas varidveis DIST*SCI e DIST*SSCI.

PROD = const. + b AGE + b,SIZE + b DIST + b Kdummies + BSCI +b SSCI +
b, ,, CAE dummies + b, DIST*SCI + b, DIST*SSCI + ¢

4. Estatisticas e resultados
Estatisticas Descritivas

Algumas estatisticas descritivas e a matriz das correlagoes estao apresentadas
nos Quadros 1 e 2.

Quadro 1 — Estatisticas Descritivas

Variavel Minimo Maximo Média Desvio Padrdo N
DIST 1 150 35,17 32,16 362
SCI 1 12 8,38 3,13 362
SSCI 1 9 5,56 311 362
SIZE 4 660 109,07 80,67 362
AGE 3 155 31,16 23,08 362

As estatisticas descritivas revelam o predominio de empresas de média —
grande dimensio (apesar de a classe de dimensio mais frequente ser a de menos
de 50 trabalhadores), o que pode ser explicado pelo facto de trabalharmos com
uma listagem das Maiores PME’s, segundo o critério do volume de negécios. Por
outro lado, é notdria a prevaléncia de empresas com uma considerdvel experiéncia
de negécios (31 anos, em média).

Significativa poderd ser também a aparente prevaléncia da investigagao no
dominio das ciéncias naturais. Como nos ¢ dado observar, a posicio média no
ranking considerando a qualidade da investiga¢do no dominio das ciéncias natu-

rais ¢ consideravelmente maior que o registado para as ciéncias sociais.

O Quadro 2 apresenta os coeficientes de correlagio de Pearson entre algu-

mas das varidveis incluidas na andlise. Salienta-se a correlagao positiva e signi-



ficativa entre as varidveis SIZE e AGE, a qual vai ao encontro do postulado na

literatura econdmica.

Quadro 2 — Coeficientes de Correlacio

Variavel DIST SCI SSCI SIZE AGE K
DIST 1,000
SCI 0,048 1,000
SSCI -0,201** 0,752** 1,000
SIZE -0,143** -0,016 0,009 1,000
AGE -0,016 0,029 0,025 0,110* 1,000
K 0,025 0,206** 0,167** 0,001 0,014 1,000

* Correlagio significativa a 5% (2-tailed).
** Correlagio significativa a 1% (2-tailed).

De igual forma, importa salientar a correlagio positiva e estatisticamente
significativa entre as varidveis SCI e SSCI. Esta correlagao sugere que as universi-
dades que exibem um melhor desempenho na investigagio em um dos dominios

do conhecimento sio também mais activas no outro.

Finalmente, o sinal negativo da correlagio entre a varidvel distancia e a va-
ridvel que representa a exceléncia da investigagio desenvolvida nas universidades
no dominio das ciéncias sociais (SSCI) sugere que quanto maior a “qualidade” da

universidade, menor a distAncia das empresas a universidade.
Resultados

Os resultados da estimagao por OLS (ver Quadro 3) sugerem que néo existe
evidéncia de que a performance das empresas aumente com a proximidade a uma
universidade. Ao contririo, em cada um dos modelos estimados os coeficientes
da varidvel DIST obtiveram sinal positivo, o que indica que as empresas que re-
gistam maiores niveis de produtividade sio as que se localizam mais afastadas das
universidades. A proximidade geogréfica a universidade nao significa, portanto, o

aproveitamento dos “spillovers” de conhecimento.

Por outro lado, a qualidade das universidades, aferida pela exceléncia das

unidades de investigagio, também nio parece afectar significativamente o de-
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sempenho das empresas. No entanto, os resultados obtidos parecem confirmar a
hipétese de que os dominios do conhecimento considerados — ciéncias sociais e
ciéncias naturais — produzem efeitos distintos, de tal forma que apenas a varidvel
SSCI apresenta sinal positivo. No entanto, os coeficientes estimados nio sio es-

tatisticamente signiﬁcativos.

Quadro 3 — Resultados da estimagio

Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3
Constante 26,992*** 28,908*** 25,905***
r r r
(8,875) (7,580) (8,392)
Dist (Km) 0,0084*** 0,0096*** 0,136**
r r r
(2,696) (2,890) (2,093)
r
SSCI 0,488
r
(0,941)
r
scl -0,670
(-1,302)
SSCI*Dist -0,0015*
(-1,860)
SCI*Dist 0,0020**
r
(2,164)
r r r
AGE -0,0063 -0,0060 -0,0094
(-1,448) (-1,398) (-1,489)
SIZE (N° Trab.) -0,0068*** -0,0068*** -0,0068*
(-5,440) (-5,439) (-5,497)
K 6,1570* 6,6190** 5,915%*
r r r
(1,902) (2,006) (1,813)
r r L4
R? 0,133 0,137 0,145
r r r
N 362 362 362

Valores de t entre paréntesis; os niveis de significancia séo indicados por: * p <0.01, ** p < 0.05e ***p < 0.10.

Finalmente, a terceira hipdtese, segundo a qual o que determina a perfor-
mance das empresas ¢ o efeito conjugado da distincia com a qualidade da univer-

sidade, encontra suporte empirico apenas para as ciéncias sociais. O coeficiente



estimado da varidvel SSCI apresenta o sinal esperado e ¢ estatisticamente signi-
ficativo. Indica que, para um dado nivel no ranking, o desempenho da empresa
aumenta com a proximidade 4 universidade. Relativamente  investigagio no do-
minio das ciéncias naturais, contudo, o resultado é oposto, o que estd de acordo
com os resultados obtidos nos trabalhos de Audretsch e Stephan (1996, 1998 ¢
2005) e Schartinger ez al. (2001).

De uma forma global, somos conduzidos a pensar que o esforgo da inves-
tigagio nio estd a dar frutos no seu mercado a jusante. Assim, com os fracos
resultados que parecem existir, faz sentido repensar na investigagio das nossas
universidades, devidamente acompanhado pela anilise critica 4 actuagio passiva
e pouco empreendedora do tecido empresarial. De facto, a disponibilidade de
conhecimento a custo zero nao significa a sua apropriagio automdtica pelas em-
presas. O défice de capital humano nas empresas poderd explicar (pelo menos em

parte) este “desperdicio”.

Quanto a varidvel AGE (idade da empresa), o sinal negativo do coeficiente
estimado sugere que produtividade da empresa ¢ influenciada negativamente pela
sua idade. Este resultado aponta para que o efeito “vintage” se sobreponha ao
efeito “sobrevivéncia’, sugerindo que as novas empresas registam um desempe-
nho superior porque utilizam tecnologias melhores ou, simplesmente porque tém
melhor capacidade de gestao ou melhor visdo estratégica. Contudo, o coeficiente

estimado nio ¢ estatisticamente significativo.

Para a varidvel SIZE, o coeficiente estimado obteve também sinal negativo,
o que significa que o tamanho da empresa influencia negativamente a produti-
vidade. A hipétese de um superior desempenho por parte das empresas onde hd

participagdo de capital estrangeiro varidvel K foi confirmada.
5. Conclusao
Este trabalho enquadra-se no actual debate acerca da ligagao entre empresas

e universidades e do potencial papel estratégico das universidades no aumento da

competitividade das empresas e no fortalecimento da economia portuguesa.
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O primeiro aspecto a sublinhar é que os resultados obtidos nio permitem
confirmar a hipétese de o desempenho das empresas ser positivamente influencia-

do pela proximidade geografica a universidade.

Por outro lado, considerando a dindmica de investigacio das universidades,
nio encontramos evidéncia de que essa dinimica esteja a ser aproveitada pelas
empresas e a reflectir-se numa melhor performance. Apesar disso, existem alguns
indicios de que o impacto da proximidade geogréfica a universidade depende do
tipo de conhecimento produzido na universidade. Em concreto, a especializagao
no dominio das ciéncias sociais aparenta exercer um efeito positivo muito mais

6bvio sobre o desempenho das empresas.

A investigagio desenvolvida enfrenta, no entanto, algumas limitacées que
devem ser tidas em conta na interpretacio dos resultados. Desde logo, a amostra
reduzida ndo permitiu seleccionar os sectores mais intensivos em tecnologia, onde
a questdo dos spillovers de conhecimento ¢ particularmente pertinente. Depois,
admitindo que o fluxo de capital humano das universidades para as empresas é
o principal canal de disseminagio do conhecimento (as colaboragoes entre em-
presas e universidades estdo longe de ser generalizadas e continuas), faz sentido
introduzir o nimero de graduados em cada drea do conhecimento. Por fim, fora
da discussao ficou a questio de saber em que medida as universidades técnicas
tém uma maior propensao a produzir spillovers. Todas estas questoes terdo que ser

aprofundadas em trabalhos futuros. «
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EL RETO DE LA ECONOMIA GALLEGA:
LA INNOVACION COMO ELEMENTO CLAVE DE LA PRODUCTIVIDAD
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convergencia, clusterizacion.

Resumen: Galicia se encuentra en un contexto espanol y europeo donde
la estrategia de crecimiento econédmico apunta hacia la plena implantacién
y desarrollo de la economia basada en el conocimiento. En este articulo
apuntamos las ideas bdsicas que desde la Fundacion Galega para a Sociedade
do Cofecemento pensamos se deben abordar para que nuestra economia
transite de una economia basada en la inversién a una basada en el conoci-
miento, caracterizada ésta por la habilidad para producir bienes y servicios

innovadores, con tecnologfas y modelos de negocio avanzados.

Abstract: Galician is situated in a Spanish and European context where
the strategy of economic growth points toward the full installation and
development of the economy based on the knowledge. In this article the
basic ideas that we think from Galician Foundation for the Knowledge-

based Society (FSC) point they should be approached so that our

1 Agradezco los comentarios y sugerencias realizadas por Fernando Alvarez. También deseo agra-
decer la ayuda financiera del Ministerio de Ciencia e Innovacién a través del proyecto ECO2008-

02752/ECON.
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economy traffics of an economy based on the investment to one based
on the knowledge, characterized this for the ability to produce goods and

innovative services, with technologies and advanced business models.
1. Introduccién

» En un entorno en continua evolucién, sumido en un proceso de globa-
lizacién, desarrollo tecnoldgico, procesos de integracion politica y econdmica y
desarrollo de nuevos jugadores mundiales, las economias y las empresas se ven

inexcusablemente obligadas a ser mds competitivas.

Parece demostrado y creo que todos estamos de acuerdo que el camino
correcto para lograr este incremento de la competitividad es impulsar a los indi-
viduos, a las instituciones y a las empresas a aprender y sobre todo a innovar para

incrementar su productividad.

Ya no se trata de entender la innovacién como la visién puramente técnica
que manteniamos casi intacta desde la revolucién industrial y que encapsulaba
la impronta innovadora de las empresas en sus departamentos de investigacién
y desarrollo. Ahora el reto es innovar para crear valor haciendo cosas de forma

diferente e incluso haciendo cosas radicalmente nuevas.

Creo que en los tltimos tiempos se habla mucho de investigacién e inno-
vacién como si ambos conceptos significasen lo mismo. No deben confundirse
bajo ningtin aspecto. La investigacién supone crear nuevo conocimiento mien-
tras que la innovacién implica crear riqueza a partir del conocimiento, sea éste

nuevo o no.

Pienso que para que se produzca este hecho innovador, aparte de cualida-
des personales innatas o adquiridas es necesario que exista un entorno, dentro y
fuera de la empresa, en el que se fomente y premie la innovacién, de forma que

esta sea percibida como un objetivo beneficioso para el conjunto de la sociedad.

El resto de articulo se articula de la siguiente manera: en la seccién 2 se

realiza un panorama de la situacién econdémica. En la seccién 3 se describe la



importancia de la productividad. La seccién 4 propone un nuevo patrén de
crecimiento. En la seccién 5 se presenta un diagnostico de la I+D+i en Galicia.
La seccién 6 presenta la visién de la Fundacién Galega para a Sociedade do Co-

fiecemento y la seccién 7 contiene las conclusiones.
2. Situacién coyuntural de la Economia

Si nos remontamos al pasado mds reciente podemos recordar que El Con-
sejo Europeo de Primavera, celebrado en marzo de 2005, plante$ la necesidad
de relanzar la Estrategia de Lisboa, concentrando sus objetivos en el crecimiento
y el empleo, y teniendo como referencias permanentes la cohesién social y el

desarrollo sostenible.

A este respecto el Gobierno de Espafia compartié plenamente la nueva
concentracién de objetivos de la Estrategia de Lisboa y elaboré el Plan Nacional
de Reformas (PNR) alrededor de dos grandes objetivos: alcanzar en 2010 la
convergencia plena en renta per cdpita y superar ese afo la tasa de empleo de la
Unién Europea. Alcanzar ambos objetivos requerirfa avanzar en el crecimiento

de la productividad y continuar en la creacién de mds y mejores empleos.

En linea con esto, creo que las Comunidades Auténomas entre ellas Galicia
debieran de jugar un papel crucial para que el PNR cumpla los objetivos que se
ha fijado y que han sido ampliamente compartidos. En este sentido, y dadas las
importantes competencias que tienen las Comunidades Auténomas en muchas
de las politicas del PNR seria muy conveniente que uno de los puntos de refe-
rencia de su politica econdmica fuese la elaboracién de un Programa Regional

de Reformas.

En la dltima década y de acuerdo con las fuentes oficiales disponibles,
mientras que la economia espanola ha conseguido converger rdpidamente en
términos reales con la media de la Unién Europea, la economia gallega atin se
encuentra lejos de este objetivo, si bien es cierto que estd demostrando un plus
de resistencia a la actual situacién econdmica y financiera por la que estamos

atravesando.
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En consecuencia, desde mi punto de vista, el objetivo prioritario de politica
econémica de cualquier gobierno deberia ser crear una Galicia mds competitiva
y moderna de tal forma que esto se pueda traducir en crecimiento del empleo
con elevaciones de productividad para poder alcanzar la convergencia de nuestra

economia.

La pregunta natural que nos tenemos que hacer es ;por qué?. La razén es
muy simple, aunque en nivel de empleo los datos nos muestran que nuestra eco-
nomia estd de momento resistiendo mejor la situacién actual, sin embargo en
productividad, nuestra Comunidad Auténoma no se encuentra en muy buena
situacién y, a mi juicio, en un entorno globalizado y cada vez mds competitivo
como en el que estamos inmersos, empezamos a cambiar hacia esta direccién 6,
en términos relativos, quedaremos relegados al furgén de cola, tanto a nivel na-
cional como europeo. Esto es asi, ya que a veces se olvida de que a medio y largo
plazo nuestro nivel de prosperidad serd inferior a aquellos paises cuyo empleo y

sobre todo su productividad avancen a mayor ritmo.

Ademds, aunque la coyuntura en los tltimos anos ha sido positiva, necesi-
tamos que se produzcan cambios estructurales para afrontar con ciertas garantias

los retos de la globalizacién y desafios de los préximos afios.

Esto es debido a que actualmente estamos inmersos en una crisis financiera
internacional que ha motivado una contundente accién coordinada de los go-
biernos de EEUU y la Unién Europea para evitar el colapso bancario en sus eco-
nomias con la insuficiente coordinacién internacional para prevenir y reaccionar

ante situaciones de este tipo.

Hoy el mundo se enfrenta a una grave crisis financiera global con efectos
muy negativos sobre la economia real. A modo de ejemplo, EEUU, Europa y Ja-
pén tendrén tasas de crecimiento del PIB negativas, lo que significard que el 50%
de la economia mundial estard contrayéndose. Hacfa décadas que no se producia

semejante sincronia ciclica negativa.

Por ello, debiéramos aprovechar esta oportunidad para promover un cam-

bio de paradigma y de manera de enfocar y hacer las cosas.



Sin embargo y sin restar importancia a las medidas cortoplacistas pero es-
trictamente necesarias que tanto a nivel mundial como nacional y autonémico
se estdn tomando por parte de los diferentes gobiernos y organismos, Galicia
debiera preparar una estrategia econdmica en la cual se marquen unos objetivos
a medio y largo plazo acerca del papel que nuestra Comunidad Auténoma quiere
representar en el concierto internacional, una vez que las turbulencias reales y
financieras pasen. Y digo una estrategia que aborde cambios estructurales y que

afronte un cambio de modelo que creo que es necesario.

sPor qué?, pues porque la situacién que estamos viviendo es coyuntural, serd

mds o menos intensa, mds o menos duradera, pero acabard pasando.

En este sentido, Galicia necesita ofrecer ventajas para el crecimiento em-
presarial que propicien una mayor prosperidad socio-econémica, no Ginicamente
minimizar debilidades o perseguir mejoras, sino realmente definir una estrategia
que permita alcanzar cotas de productividad basadas en ventajas competitivas
sostenibles en el tiempo en una serie de dmbitos estratégicos y teniendo en cuenta
las caracteristicas tnicas de sus recursos naturales, localizacion y activos culturales

e histéricos.

Por lo tanto, la prioridad bésica en materia econémica es lograr un creci-
miento sostenido basado en un aumento de la productividad y del empleo. ;Por-
qué? Porque el crecimiento es la mejor politica social y la garantia para afrontar

los retos del estado de bienestar

Sin embargo aunque la economia gallega ha registrado tasas de crecimiento
elevadas en los tltimos anos, este crecimiento ha descansado fundamentalmente
en el aumento de empleo, sin que se hayan logrado avances significativos en el

crecimiento de la productividad.
3. La importancia de la productividad
La productividad mide la relacién existente entre la produccidn y los facto-

res productivos empleados, asf, un aumento de la productividad implica un mejor

aprovechamiento de los recursos de la economia. Por lo tanto, la evolucién de la
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productividad se considera un factor clave para explicar el crecimiento econémico
a largo plazo y la convergencia en términos reales con las regiones o paises mds

desarrollados.

En este sentido decir que el pobre crecimiento de la productividad a nivel
nacional sélo es comparable con la de la economia italiana, siendo la productivi-
dad de la economia de Galicia un 7% inferior a la espafola y un 26% menor a la

de la Unién Econémica y Monetaria.

En consecuencia, y obviando las turbulencias reales y financieras, en las que
en este momento estamos inmersos, nos enfrentamos a retos en el medio y largo
plazo en el que nuestro crecimiento no sélo esté basado en aumentos del empleo

sino también en aumentos de la productividad.
El énfasis en el aumento de la productividad responde a tres motivos basicos:

* Lasuperacion de la actual brecha en los niveles de PIB per cdpita en re-
lacién a Espana y la UEM (-16% y -30%) sélo es posible con aumentos
de la productividad superiores al de estas dos regiones de referencia, ya
que en el medio plazo, es poco probable que nuestra tasa de empleo y el
porcentaje de la poblacién en edad de trabajar se sitden por encima de
estos dos referentes.

*  En segundo lugar, contribuye a mejorar nuestra competitividad. Hasta
ahora, en el periodo mas reciente, la moderacién salarial y la reduccién
de los mérgenes en el sector de bienes comercializables han permitido
que la competitividad no se deteriorase de forma muy acusada. Sin em-
bargo, en este momento estos dos factores presentan poco margen de
maniobra adicional, por lo que las mejoras en la competitividad requie-
ren aumentos de la productividad, sin tener que reducir los salarios o los
madrgenes empresariales. Asi, mediante la productividad mantenemos
ventajas comparativas que permiten alcanzar y sostener una determina-
da posicién en el comercio.

*  Finalmente, permite asegurar la sostenibilidad del estado de bienestar.
A modo de e¢jemplo, uno de los retos a los que se va a tener que en-

frentar la economia gallega en el futuro préximo es el envejecimiento



de la poblacién, con el consiguiente aumento del gasto sanitario y de
pensiones. La capacidad para financiar este gasto requerird unas tasas de
empleo mayores a las actuales y se verd incrementada en la medida que

se consigan aumentos de la productividad.

En resumen, la productividad genera empleo. Cuanto mayor es el creci-
miento de la productividad, nuevos y mejores productos y servicios aparecen, y se
crean nuevas empresas; ademds, los costes unitarios de produccién son menores,
lo cual se traduce en precios inferiores. Esto tiene dos efectos: mayor competiti-
vidad y exportaciones, y mejoras en salarios y beneficios, ya que a través de ella
generamos diferenciacién de productos y alto valor afiadido separdndonos de las

economias low-cost. El resultado es mayor creacién de empleo.
4. Un nuevo patrén de crecimiento basado en la productividad

Los economistas sabemos que este término “mdgico” de la productividad
descansa en tres factores fundamentales que son el capital fisico por empleado,

el capital humano por empleado y lo que llamamos la productividad total de los

factores (PTF).

Hay que decir que en estos tltimos anos se han producido avances notables
en la economia gallega en cuanto al capital fisico por empleado que se ha tradu-
cido en un mayor incremento de la inversién productiva y ademis el capital hu-
mano por empleado ha aumentado mds que en los paises desarrollados de nuestro

entorno, lo cual es un factor positivo que merece mucho la pena destacar.

Sin embargo a mi modo de ver, la asignatura todavia pendiente y en la que
habria que poner mucho énfasis es en lo que los economistas llamamos la PTF y

la influencia que tiene sobre ella la capacidad innovadora.

En un contexto econémico caracterizado por una economia ampliamente
globalizada, garantizar la sostenibilidad de un proyecto empresarial pasa, inevita-
blemente, por realizar inversiones en innovacién que se traduzcan en incrementos
sostenibles de la productividad y de la competitividad que les permitan diferen-

ciarse.
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Por otra parte, aunque sabemos que la innovacién es un concepto mucho
mds amplio que la investigacion y el desarrollo (I+D), éste tltimo es un factor
fundamental que incide en la innovacién y en consecuencia en la productividad,
por lo que las dos variables conjuntas, I+D e innovacién, son fundamentales para

alcanzar un crecimiento sostenible basado en la productividad.
5. Diagnéstico de la I+D+i en la economia gallega

Ademds de lo mencionado hasta el momento en las secciones anteriores,
existe un amplio consenso entre los economistas de que la inversion en I+D+i
incrementa la productividad y genera crecimiento a largo plazo. Multitud de es-
tudios confirman la importancia de la inversién en investigacién-desarrollo e in-
novacién en el crecimiento de la productividad tanto a nivel de empresa como a
nivel agregado, ya que la intensidad en I+D+i de una empresa estd correlacionada
positivamente con el crecimiento de sus ventas, su productividad y su valor de

mercado.

Por otra parte este tipo de politicas contribuyen a crear mds empleo y de
mayor calidad, tanto directamente como indirectamente. De una manera direc-
ta los sectores de alta tecnologia e intensivos en conocimiento tienen tasas de
crecimiento del empleo mayores que las de los sectores tradicionales y crean em-
pleos de mayor calidad, mds cualificados y mejor remunerados. Indirectamente la
[+D+i tienen efectos positivos sobre la productividad de otros sectores. Finalmen-
te, recalcar que la I+D empresarial es fundamental para convertir el conocimiento

en innovacién.

En consecuencia con esto que acabamos de mencionar, decir lo siguiente:

Investigacién y Desarrollo

El gasto en I+D de Galicia estd sustancialmente por debajo del nivel nacional

y con poca participacion del sector privado en comparacién con otras economias.
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1.1. En los sectores de Alta y Media-Alta Tecnologia, el gasto en I+D+i de
Galicia estd por debajo del nivel nacional, especialmente en relacién a
Servicios de Alta Tecnologfa
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Galicia tiene un claro déficit de RRHH destinados a I+D en relacién a

las medias nacional y europea

1.2.

avdaiAILONdo™d V1 3d IAVTO OLNIWTTI ONOD NOIOVAONNI VT VOITIVO VIWONOD3I V13d 0134 13

eidoud ugloeloge|3 ‘IN| :83uaN4

e v uga7 A oosep 00SEeA
BIOINJ B101[eD BLBABN UN[EIED NVAST PUPEN elory e ejnsed  sled BN BIOIED VNVASI PUPBIN  Sled  BleAeN uoBely eunejed
— e e e N e —_— e = = == 90
%S'S
%9°L
%6C¢T —— [
%T' VT %0°ST
%9°9T
F %02 %E 6T F %02
S %0'TC  oeTe
%8'¢C
[ %¢'9¢
%6°LC %b'8Z
. %E"0€
%/.°0€ %E'TE
%V'€E
%0t %0¥
(9002) ’ (9002) ’

©JBOJOUID | Y Op SOIDIAISS B OPRUIISSP (+| US 01Se9

elfojouda | eyy-eIpap A €)Y 9p ugioeInidRINUBK B OpRUIISap d+|

us 01sB9 %

103

Eixo Atldntico. Revista da Eurorrexion Galicia-Norte de Portugal / Eixo Atléntico. Revista da Eurorregido Galicia-

Norte de Portugal, n° 15, Xaneiro-Xufio, 2009




Innovacién

(]
§ g
— e
s g
(9]
i
.2 —
<5 O
Q .m 9002 5002 7002 €002
m m; L L ¥'0
g0
Rt m 50
E 9 L 90
28
5 c %99 Lo L0
w 8 L g0
h.n, m 80
QB BIONED)
0O O oL
I
w ..w o) (3 ®P W) 9002-€00Z BIDI[ED ‘UQIIBAOUU| UD UQISISAU| SP USWN|OA
o
m m ~ 9002 5002 ¥00T €00
- — —
o © L - + 0L
=}
o £ &
o =22 Zll
o = g .
‘A S o %6ET sel
= D .
13) = g'cl
> Q= - Sh
&9 g
R
v B °
< &9 g9l
< L O
o8
o = o eyeds3
3.9 3 0z
g .9 b5} (3 ®p INW) 9002-£002 BYEdST ‘UQIDBAOUU| US UQISISAU] 8P USWN|OA
o ® g
=3I GR

1.1.

SYOI149Nd SNOIODVZINYOHO SYN NOIOVAONNI

9002

eidoud ugioesoqe|3 ‘3N| :83uang

G00C 002 £00¢
L L %0°}
%E L
%S
e - %G|
%G1 %Sk %S}
3
%l
%L’V
[<T]] 1o p—
eyeds3
Q) bk

900Z - £002Z ‘eueds3 sA eI191[e9 ‘gld 94q0S UQIDBAOUU| UD 01SED [P UQION|OAT

104



avdaiAILONAdOo™d V1 3d IAVTO OLNIW3TE ONOD NOIDVAONNI VT :VOITIVO VIWONOD3I V13d O013d 13

eidoid ugroeioged ‘adoing ouu| oid ‘pJE0QaIOIS UOlEAOUU| [euoiBay ueadoing 9oOZ :ewsen,
eadoing uglun E| e 8seq Ua sopexapul SOJe(, EJop

uogloeAouul e| esed oloidoid sew oulolus un opuejuswoy ugibai eyoip ap ‘EpuBWap BYDIp Jaoejshes eled 0zianysa Jofew un ap
09pyoeud A 001103} afezipuaide [9p UQION|OAS J0ABW BUN BAS||UOD BNUIBUOD BIOUS)SIXd B| OWO09 ©1H0|0Ud3) A B19USID Bp BpUBWAP JOABW BUN O)jUuE}
ugioew.o} ap sewelboid us opelonjoAul eAloe ugloelqod e| ap 9% JoAew un| | eoldwi eibojousa ] A ejousi) e| e sepedipap seuoslad ap oje oJawnu un

1 1
=
O
H w
a =
M <
g
A%
’O a
o 2
/O Q
=
.
(o7 ..m 3 so|qesedwo) so|qeiedwo)
_m g m sasjed eyeds3y sasled eyedsg
a s S AL
o o & r - N 4 T
© © g H > i 3 i > H >
‘O a0 ' = [Be) & = H o =
g 23 - i's g g8 2 = < 8 1z 7 9 B = § < £ =
> o c 13 5 o g g 2 5 s Iy 3 c 1 B® g a2 3 g z By 5 g
S L m g 2 c 12 = =) E] S. 2 3 o2 3 Z 1 5 2 = 5 2 £ S
n .It..w u H _e [ b H O Q o Q Y o O “E Y “ o D D Q o O Q
! fe— fe—] ] fe— fe— fe— — —] —] —] — =
S o B ; ; - 0 : ; 0
: _ Tl _ _
ol “ o 1l “ _
v o ! 109 gep ooy I 0S ' H -
e~} RN ! i 0%S 065 065 i ! 0
N ; 0'8L 1
5 m 23| : i 0oL m m
£ 3~ | i % 4 _ oTE - 00} g4
S 5 _ ' ° _ | R
2 O > ' ' L oost o : vozr
mnc ..lm.ow ' i i 0'62T
[ H ! : ot} 05
Y 5 ) : | L ooz ;
3 m . ' i H
g 8= ! 1 0sz ! 002
T 0 g
.o e Q 1 (9002) BNUIIUOD UQIdRWIOS UD OUBRWNY [e)deD 1(9002) eibojouda Aerouald us HHYY
= O O
c 3 8
=5
o0 =]
O 0O T
w = =

1.2.

105

Eixo Atldntico. Revista da Eurorrexion Galicia-Norte de Portugal / Eixo Atléntico. Revista da Eurorregido Galicia-

Norte de Portugal, n° 15, Xaneiro-Xufio, 2009




Ademds, sufre un claro déficit de RRHH enfocados Ciencia y Tecnologia
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El peso de los sectores de alta tecnologia gallegos es claramente inferior al

de las medias espafiola y europea

1.4.

K UQIOBAIBSTO ‘SISI[eU. 8P [BJJUSD 000} BSIUBAUOD 8P OAIBIGO |8 UOD gIoeu anb eadoing ugISIWOD | 8p eL)sSNpu| @ sesaidwg ap [eJ8USS) ofosuo) [op eAlel

sajuelgey ap uo|jiw eped Jod sajusjed
ap eadoin3 eudyQ €| ud sepesisibas sajuared ap olownN —
(eAnoy uoioe|qod %) selfojouda] sel|y ap SOIdIAISS usd oa|dwg —
(eAnoy uoloe|qod %) SOPeuUoIoe|aY SOIDIAISS
A o1pa|\ A 01y [9A1U Bp sejbojouda] ap einioejnuely us oajdwg —
(81d%) a+1 ua opealid olse9 —
(91d%) @+l ud 0211gNd 0D —
BnUlUOD ugldew.lo4 ap seweibolid
ua uadioned anb soye Gg A Gz aljue seuosiad ap afejuadiod —
(uoroejqod
%) e1bojouda] A ejousi) e epedojuS [SAIU SIS} BP UOIOBONPd
uod o0 e]fojoud3] A BIOUSID B SOPEDIPAP SOUBWNH SOSINJaY —
:salopeaipul sajuainbis so|
eqo|bua aual} anb ojnojed un ap suodwoo as sjed eped ap |ISHY |T
‘seadoina sauoIfal sajuaIayIp Se| 8p UQIJBAOUU| 9P SOZISNYSd
S0| 9p ojualWIpual |9 Jipaw esed adoing ONNI O¥d Jod opea.d
09211S]pe]Sa Jopedlpul un ss ‘(ugibay Jod ugioeAouU| B] 8P UBWNSaY
201pu|) Xopu| uoleAouu| Arewwings [euolbay pajeanay, o ‘ISHY I3

1ISHY 931pu] |3

eidoud ugroeiogefe ‘@doing ouu| 0id ‘pJeogqelods uoieAouu| [euoibay ueadoing 900z :Sjuany
-seadoina ugioeAouul op seajod se| ap ojjoLesap
| eun s @ 2doin3 ONNI O¥d eloN

[e] O o 9
) B < D
9] o [e]
s £ ¢ 3 s ¥ 8 5 < 3
=T ¢ 2 § m 2 & g & 8§ 28
S S§ 2 =2 2 & 2 8 &8 3§ 8 =&
o KN ) [ w =9 ) © ®© N o @
~ a L =2 2 > e & =2 g =
_ _ —— - - - - - 00°0
Al
170 — =
620 2
veo —  — 3
9€'0 9€'0 9€0 Pyl
ps)
(2]
Sv'0 Sv'0 MO
8v'0 + y
050 050
S50
19°0)
G.'0

(9002) ugioeAOUU| 3P «ISHY (Bunjuey A) Jopedipu|

107

Eixo Atldntico. Revista da Eurorrexion Galicia-Norte de Portugal / Eixo Atléntico. Revista da Eurorregido Galicia-

Norte de Portugal, n° 15, Xaneiro-Xufio, 2009




eidoad ugioeioge|d ‘IN| 91ULBNS

En términos reales, el nivel de innovacién en Galicia también estd por
debajo del nivel medio espafiol, tanto en nimero de empresas que inno-

van, como en el ritmo de solicitud de patentes
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En resumen, la innovacién en nuestra economia y sociedad es una de las
principales formas de mantener y mejorar la competitividad, y para lograr esto
uno de los principales factores aunque no el tnico, es la innovacién en si misma
asi como la investigacién y desarrollo, ambas variables en las que como acabamos
de analizar Galicia tienen un reto pendiente para que nuestra economia pueda
afrontar los retos que en el futuro préximo nos espera.

Aunque tradicionalmente el nivel de innovacién de una pais se viene mi-
diendo conforme al esfuerzo de inversion realizado en 1+D con respecto al PIB,
es preciso puntualizar que, si bien la I+D es un factor necesario, por si solo no
puede generar innovacién a nivel macroeconémico, sino que tiene que venir apo-
yado por un conjunto de factores que, combinados, se traduzcan en incrementos
permanentes de productividad generando mejoras sostenibles de competitividad.

6. La visién de la Fundacién Gallega para la Sociedad del Conocimiento

Desde nuestro punto de vista, el periodo 2007-2013 es fundamental para
Galicia en términos de competitividad, aprovechamiento de recursos disponibles

y preparacién para el préximo periodo a partir del 2014.

En este sentido, pensamos que la competitividad de una zona geogrifica,
pais o regién depende de la interaccién continua y dindmica de numerosos ele-
mentos y agentes, tanto publicos como privados, asi como de las organizaciones
para la colaboracién, por lo que se hace necesario una visién compartida que
multiplique la capacidad de influir en el entorno empresarial, de tal forma que la

innovacién impulse la productividad y en consecuencia nuestra competitividad.

En consonancia con esto, Galicia necesita ofrecer ventajas para el crecimien-
to empresarial que propicien una mayor prosperidad socio-econémica, no Gni-
camente minimizar debilidades o perseguir mejoras, sino realmente definir una
estrategia que permita alcanzar cotas de productividad basadas en ventajas com-
petitivas sostenibles en el tiempo en una serie de 4mbitos estratégicos y teniendo
en cuenta las caracteristicas Gnicas de sus recursos naturales, localizacién y activos

culturales e histéricos.

Como ha quedado reflejado a lo largo de las secciones anteriores, la compe-

titividad esta determinada por la productividad y, en ésta, los factores fundamen-
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tales son la I+D y la innovacién. Ademds, llegados a este punto, matizar de nuevo
que no debe bajo ningtin concepto confundirse la investigacion y el desarrollo
con la innovacién, aunque como se ha dicho, el primero es uno de los factores
que determina el segundo. La investigacién supone crear nuevo conocimiento,
mientras que la innovacién implica crear riqueza a partir del conocimiento, sea

éste nuevo o no.

De cualquier forma, aunque es evidente que la politica econémica de los go-
biernos puede desempefar un papel importante en el impulso de la innovacidn,
nosotros pensamos que corresponde a las empresas, fundamentalmente a las gran-
des, contribuir a la dinamizacién de la economia del pais, por via del incremento

de la excelencia, la eficiencia y la competitividad.

Por ello, desde la Fundacién Gallega para la Sociedad del Conocimiento
(FSC) pensamos que deberfamos aprovechar esta oportunidad para promover
un cambio de paradigma y de manera de enfocar y hacer las cosas, de tal manera
que el resultado final fuese transitar de una economia basada en la inversién en la
cual nos encontramos a una economia basada en el conocimiento para que éste se
convierta en innovacion generando, en consecuencia un crecimiento sostenible y

mayor y mejores empleos.

Por lo tanto y para abordar estas debilidades de las que nuestra economia en
este momento adolece la FSC piensa que Galicia debe preguntarse qué es lo que
nos diferencia en distintos dmbitos estratégicos y sobre esta base construir una es-
trategia que nos diferencie y nos posicione en el contexto de competencia global.
Este conocimiento diferenciador es lo que nos va a permitir enfocar nuestros es-
fuerzos en innovacién de manera que demos un salto cualitativo en productividad

y por ende en competitividad.

sQué quiero decir con esto?, pues que hay que priorizar. De una manera
rigurosa hay que determinar cuales son nuestras ventajas competitivas, en que
sectores o claster productivos debemos centrar nuestros esfuerzos (estratégicos) y
apostar muy decididamente por ellos para que sirvan de tractores a otros que sean
mds de apoyo y emergentes. Es decir, tan importante como la cantidad invertida

es que esta inversién tenga una planificacién muy estudiada, para que sea llevada



a cabo de una manera eficiente y no de espaldas al mercado. Se trata de centrarse

en aquellas dreas o claster donde se pueda obtener alguna ventaja competitiva.

Por eso es necesario identificar, analizar y comparar en qué situacién de
partida se encuentra Galicia, para que una vez diagnosticada ésta, se articule una
Visién de Galicia a medio plazo compartida por las empresas, Administracién y
universidad. Se trata de una iniciativa para la mejora de la competitividad defi-
niendo un plan de accién que coordine esfuerzos y actuaciones, y que nos permita

alcanzar esta Visién compartida.

Para ello que creo que lo que se deberia hacer, es utilizar los principales con-
ceptos y mejores pricticas aplicadas de manera exitosa en otras localizaciones de
todo el mundo, pero adaptados a la realidad gallega mediante la validacién por
parte de los expertos gallegos pertenecientes a la triple hélice. Se trata de adaptar
los modelos internacionales a las necesidades reales de Galicia: de sus empresas, de

sus universidades y de su sociedad (a través de la Administracién).

La conjuncién del andlisis de lo existente y diagndstico de la competitividad
de la economia gallega, en base a herramientas contrastadas y modelos de éxito,
con una reflexién conjunta y en triple hélice y mediante un plan orientado a nece-
sidades reales es lo que permitird la puesta en marcha o prescripcién de iniciativas

que apuntalen y mejoren la competitividad de Galicia.

VIEJO MODELO | - NUEVO MODELO

La administracion dirige el desarrollo El desarrollo economico es un proceso
economico a traves de decisiones colaborativo que incluye a la administracion
politicas e incentivos en varios niveles, empresas, mundo académico

e instituciones de investigacién y
organizaciones para la colaboracién
(asociaciones, clusters, etc)

Es decir seguir reformulando la idea de la transicién de un gobierno inter-

vencionista o “dirigista” a un gobierno dinamizador de la economia

En consecuencia, esta manera de enfocar las Cosas que en si misma piCHSO

que es una manera de innovar, permitird que el incremento de la productividad y
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por ende de la competitividad se debiera convertir en un proceso de abajo-arriba
en el cual distintas personas, empresas, instituciones y agentes se hagan respon-
sables del mismo, aunando esfuerzos, multiplicando la capacidad de influencia y
mejorando la eficiencia de los recursos aplicados. La colaboracién, para conseguir
un salto cualitativo en competitividad entre los distintos agentes, es la base del

nuevo modelo de crecimiento econémico.
Los clusters:

La mayoria de las regiones llevan a cabo andlisis econémicos usando medi-
ciones que son demasiado amplias (por ¢j., por sectores o economias), o demasia-

do estrechas (por ¢j., por industrias) como para obtener perspectivas relevantes.

En este sentido, yo creo en un nuevo modelo de crecimiento econémico, en
el cual de una manera complementaria a los indicadores tradicionales, se realicen
los andlisis y diagnésticos de partida en base al pensamiento econémico moderno,
utilizando el clister como unidad de andlisis y accién para la mejora de la calidad
del entorno empresarial como elemento para impulsar la innovacién y la producti-
vidad de Galicia. En este sentido, la Unién Europea adopto en 2006 una estrategia
de innovacién (“Poner en prictica el conocimiento: una estrategia de innovacién
para la UE”, 2000) en la cual identifica el fortalecimiento de los clister en Europa
como una de las 9 estrategias prioritarias para la promocién de la innovacién para

impulsar la productividad y la competitividad de Europa y sus regiones.

Un andlisis de los datos econédmicos basado en claster suele producir una
perspectiva mds significativa en cuanto al modo en que funciona una economia y
cémo se interrelacionan las compafias, incluyendo los distintos flujos de produc-
tos, servicios y conocimientos intermedios necesarios para productos y servicios
finales. Un cluster recoge las distintas relaciones horizontales y verticales de los

flujos de productos y servicios.

Creo sinceramente que tenemos todos los ingredientes a nuestro alcance
para dar un cambio de rumbo cualitativo que permita a nuestra economia transi-
tar de una economia basada en la inversién a una economia basada en el conoci-

miento. Este creo que deberia ser el objetivo que se marque Galicia a medio plazo.



En resumen, bajo el actual contexto de globalizacién, crisis financiera y real,
donde las reglas de la competencia estdin cambiando, Galicia no puede seguir
viviendo de un “stock de riqueza”. No hay lugar para el stazu quo, es necesaria
una apuesta firme y s6lida para adoptar las medidas necesarias para la mejora y
posterior sostenibilidad de nuestra competitividad en base a los conceptos de la
innovacién e incremento de la productividad, para lograr el fin dltimo del incre-

mento de la prosperidad de sus ciudadanos.
7. Conclusiones

La Fundacién Galega para a Sociedade do Conecemento (FSC) apuesta por
una Galicia que centre sus esfuerzos en una serie de dmbitos estratégicos en los
que sea realmente competitiva, o que pueda llegar a serlo, que hagan de tractores
sobre el resto de la economia y que permita alcanzar una excelencia a nivel in-
ternacional que nos facilite ser reconocidos en los mercados internacionales por

dicha excelencia, innovacién y competitividad.

La FSC apuesta por la innovacién, en sentido amplio, como principal ins-
trumento para incrementar la productividad, que facilite la creacién de més y
mejores empleos, que incremente la prosperidad de la sociedad gallega de una

manera sostenible en el tiempo.

La FSC apuesta por el clister como unidad de andlisis y accién, que permita
la mejora del entorno empresarial como elemento para impulsar la innovacién y

la productividad.

La FSC apuesta por un modelo de crecimiento econémico en el que los dis-
tintos agentes del entramado socio-econémico se hagan responsables del mismo,

coordinando actuaciones y esfuerzos. 44
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Resumen: Las politicas de telecomunicaciones han sido un escenario clave
para el desarrollo de estrategias comunes para el conjunto de los Estados
miembro de la Unién Europea. Pero para ello, han debido ser desarrollados
modelos de “policymaking”, toma de decisiones y consensos bajo el lideraz-
go de la Comisién Europea, no exentos de problemas. El resultado es un
nuevo modelo de politicas publicas de telecomunicaciones con incidencia

en otros dmbitos de politicas publica en los Estados que integran la Unién.

1. The case of telecommunications policies in the European Union: the

search for causality

» This article discusses the emergence of the European Union’s telecommu-
nications policies, explaining its sources and context. My main goal is to tackle both

a historical and conceptual clarification of the foundations of these initiatives, by as-
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sessing the relationship between the Member Governments’ authority and the EU’s
network. In my view, the key to understanding European cooperation does not lie
in the description of the developmental consequences of integration, but rather in
the dynamics that structure the process of integration, that is, its decision-making

processes.

This paper takes issue, in particular, with the claim that the Commission of
the European Union had the central role in the telecommunications initiatives. It
attempts to show that opening up new European competition policies in telecom-
munications was really a secondary consequence of changing domestic policies.
Intriguingly, the EU institutional field of action instead of fusing policy choices
aggrandizes national governments’ very prominence by divulging new government’s
preferences and practices to other Member States, and laying down new possibili-
ties for convergence. Indeed, the new telecommunications policies were a process of
“deregulation/demonopolization/privatization,” as defined by the European Com-
mission’s Directorate-General for Information, Technologies and Industries, and
Telecommunications (DG XIII) itself'. Lastly, this article suggests that the expan-
sion of European policymaking is closely related to the shift from direct to indirect

modes of state control.

Changes that occurred earlier, principally in the United Kingdom, served as
examples and increased the range of choices considered by policy makers, first in
other Member states, and then in the Community. Thus, Member States’ leadership
persisted even though the EU may at times force the pace and take further action
to secure the transition to a free market of telecommunications. That is, the Com-
munity crystallized “posthoc” a number of issues through a re-regulatory framework
that accommodated the new priorities established by the Member Governments;
arguably, the Commission sets then an aggressive timescale for further liberalization

thereby clearing the decks for open competition in the sector.

Since 1984, EU policy in telecommunications has developed in three distinct

stages’. The first phase was marked by the Council recommendations concerning

1 XIII MAGAZINE, N.8, October 1992: 7.
2 XIIT MAGAZINE, n.11 (September 1993): 1-3.



the implementation of harmonization and of opening up access to public telecom-
munications contracts, in November 1984. The second phase began in June 1987
with the publication of the Commissions “Green Paper on the development of
the common market for telecommunication services and equipment” proposing
the liberalization of telecommunications and terminal equipment market within
and between the Member States. With this initiative, the scope of Community
policy was extended to cover regulatory matters and the opening-up of the sector
to competition. At this stage, three main aspects were seen to justify new Com-
munity legislation: (a) the wave of deregulation which began in the United States
and was boosted by the dismantling of AT&T in 1984; (b) the fragmentation of
the European market; and, (c) the inadequacy of existing regulatory frameworks in
the member states for dealing with the latest technological developments and new
market opportunities’. The third phase began in October 1992 with the publication
of the Commission’s review of the situation in the telecommunications services sec-
tor. On 16 June 1993, the Twelve Members adopted a resolution to fully liberalize
public voice-telephony services and networks by 1998. Over the period 1984 to
1994, the “Treaty of Rome” underwent two major revisions: the “Single European
Act” (SEA) in 1987 and the “Treaty on European Union” (also known as Maastricht
Treaty) in 1993.

2. The European Union Competition Policy in Telecommunications:

nexus and scope

Competition policy in the Community derives essentially from Articles 85
and 86 of the “Treaty of Rome,” the former in general dealing with issues of restric-
tive practices, the latter with monopolistic conditions®. I suggest, however, that the
European Union competition policy in the telecommunications arena was actually
preceded and stimulated by on-going liberalization processes in various Member
States. Thus, it was given a recognized new context in the telecommunications sec-
tor that the European Commission had expounded its own guidelines “aim(ed) at

clarifying the application of Community competition rules to the market partici-

3 XIII MAGAZINE, n.11 (September 1993): 1-3.

4 LIVINGSTONE, ].M. (1989). The Internationalization of Business, New York, NY: St. Martin’s Press,
p. 78.
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pants in the telecommunications sector.” Moreover, EU competition rules should
apply “in order to avoid the diseconomies which otherwise could result™. These
“ex post factum” guidelines were, therefore, designed to encompass a pre-existant
situation. In a consultative document, printed in the Official Journal of the European

Communities (September 1991) it could be read that:

*  “The fundamental technological development worldwide in the tele-
communications sector has caused considerable changes in the compe-
tition conditions (...) This has given rise to and stimulated a wide dere-
gulation process propagated in the Community with various degrees of
intensity. This move is progressively changing the face of the European

market structure”™’.

Moreover, the Community guidelines were intended to elucidate the applica-
tion of competition rules to new undertakings in the telecommunications sector,
based on experience gained in other cases. Subsequent sectorial arrangements were
made for developing those initiatives. The United Kingdom, in particular, welcomed
the prospect earlier than the others for a simple reason: the British government itself
was the main source of the new adjustment policies. The British government was
the first Member State to adopt legislative initiatives regarding the liberalization
telecommunications in 1981 and 1984. As it has been noted elsewhere on the dy-
namics of systemic arrangements, actors measure their performance, or their costs
and benefits in political, economic or cultural dimensions against so-called reference
groups®. Thus, the empirical observation of EU preferences suggests that they are

not insulated from national choices and practices.

Contrary to neoliberal arguments, this paper does not suggest a correlation be-

tween interconnected networks and a loss of instruments available to national gov-

5 Official Journal of the European Communities, 6 September 1991: No C 233/2.
6 Official Journal of the European Communities, No C 233/2. 6 September 1991.
7 Official Journal of the European Communities, 6 September 1991, No C 233, pp. 3-4.

8 Cf. DE REUCK, A. (1988). “International Relations: A Theoretical Synthesis”, in International
Interactions, 14 (4): 321-341.



ernments.” Rather, the very development of interconnectedness and infrastructure
networks in the Community suggest an augmentation of maneuverability available
to national governments to recoup state autonomy. Indeed, the “supposed motor”
of European integration (the Commission) has not been allowed to displace na-
tional prerogatives. Indeed, as the Commission’s “Green Paper” (30 June 1987)
clearly stipulated, “[t]wo separate requirements seem to dominate the current search
for solution in the Member States” [emphasis added] with the potential of igniting
common positions in the Community-at-large. One, was the need to fully exploit
economies of scale; the other, was a growing tendency to give new room for public
and private initiatives (COM [87] 290 final, p. 26). That is, the document itself rec-
ognized and accepted the “existence of a movement” and essentially drawn a “hard
core” of proposals designed to ensure regulatory consistency to the Community
telecommunications. This is an important additional challenge to the notion that
EU policies are generated from within, i.e., emanating from a European centrally

generated agenda.

3. The “Green Paper on the Development of the Common Market for

Telecommunications Services and Equipment:” Who called the shots?

The “Green Paper” stated that the fundamental purpose of the new policies
was to give the political, economic and social actors involved a better understand-
ing of their own interests and to optimize their activities in the construction of the
Community'™. The “Green Paper” purported to provide an analysis of the ideas and
positions, “which are already well defined in some cases” of the various partners in
the European Community. And, indisputably, the Commission’s own document

admitted that [italic in the original] (COM [87] 290 final, p. 179),

*  “The current convergence of regulatory positions in the Member States
provide a unique opportunity to synchronize current national moves and

give them a European scale and dimension”.

9 Cf. Katzenstein, 1978, op. cit.

10 See “The Green Paper on the Development of the Common Market for Telecommunications Ser-
vices and Equipment”, Commission of the Eurgpean Communities, COM (87) 290 final, p. 6.
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And, subsequently the same document advanced that (COM[87] 290 final,
p.26):

*  “In the Community, Member States have undertaken - or have announ-
ced - fundamental changes in the regulation of the telecommunications
sector and the status of their Telecommunications Administrations. In

all Member States, an in-depth discussion and review is underway”.

In this respect, the claim that the Commission is a policy initiator “tout court”,
is highly questionable. Furthermore, the report stressed a number of converging
features that can and must prepare the way for new consensus'. These included
agreement on the need to develop new services, to allow new suppliers to come
into the market, and to promote the standardization policy in order to ensure the
interoperability of networks. The forementioned document clearly anticipates that
the “analysis of the regulatory situation and of current trends of adjustment in the
Member States shows that there are convergent trends in current thinking.” In the
same vein, Scherer had asserted that the Commission’s “Green Paper” reflected and
co-ordinated policy developments in most, if not all, of the member states (1993:
1). Also, it recognized that ‘there is the genuine possibility of finding agreement for
broad common regulatory aims [italic in the original] for the telecommunications sec-
tor in the Community.” The new competition environment was therefore initi-
ated by policy reforms at the domestic level of the Member States, then assimilated
by the Community, thereby substantially influencing the “Green Paper”?. My argu-
ment here is that EU Members acquiesce in securing strategic convergence in order
to manage and eventually stabilize domestic reforms. EU policy convergence seeks
to ensure that pure national regulations do not put firms at a disadvantage vis-z-vis
other firms operating in the same markets but under less restrictive rules. Policy
convergence is based upon common interests directed to wear down structural im-

pediments to prosperity."> Member states thus exploit advantages gained in synergy

11 Cf. “The Green Paper on the Development of the Common Market for Telecommunications Ser-
vices and Equipment,” Commission of the European Communities, COM (87) 290 final, p. 3.

12 In this regard, I do not share Ungerer’s view that the new telecommunications reforms were initiated
to a “large extent” by the Green Paper (1992: 712). HUNGERER, H. (1992). “European policies and
regulation”, in’ Télecommunications Policy, 16 (9): 712-716.

13 WOOLCOCK, S. (1993). “Trade diplomacy and the European Community”, in STORY, J. (Ed.).



arrangements to achieve their aims at home. As the Green Paper somewhat disin-
geniously concluded, several Community governments define their deregulation/re-
regulation policies anxious “to reduce” state dominance.'* Indeed, the fundamental
political nexus of the “Green Paper” - which links a particular type of adjustment
strategy to the recoup of member states power - is revealed here. As Woolcock
Hodges and Schreiber clearly asserted, the “Green Paper of June 1987 placed the
Commission firmly in the liberal camp” (1991: 65).

In general, itis the creation of conditions conducive to new investments in the
Member States that is the main instrument of policy. It is not therefore accidental
that all EU countries share the goal of liberalizing and privatizing their national
telecommunications.”” But, beyond technological advances, and the advent of the
internal market, “the influence of privatization and other measures to distance tel-
ecoms monopolies from governments are making the process virtually irresistible™"®.
The British government, as above-mentioned, which first launched a policy of liber-
alization and privatization at home, is consistently the most “pro-neoliberal” mem-
ber state in the Community regarding the current telecommunications agenda. In
effect, the Commission was even criticized for “timidity” by the United Kingdom’s

leading operators'’.

The pertinence of domestic political impetus thus seems to support the hy-
pothesis that EU policies are not independent from considerable policy meta-
morphoses that have ensued in the Member States. There is thereby an intrinsic
“pragmatic” justification on EU policy convergence - a commitment to good per-

formance - which nicely serves the purpose of optimizing a particular agenda gov-

The New Europe: Politics, Government and Economy Since 1945, Cambridge, MA: Blackwell, p. 294.

14 Cf. “The Green Paper on the Development of the Common Market for Telecommunications Ser-
vices and Equipment,” Commission of the European Communities, COM (87) 290 final, p. 6.

15 On this agreement, Mr. Michel Carpentier, head of the Commission’s telecoms directorate, ac-
knowledged that: “I don’t know a member state or an operator which has said we shouldn’t liberalize”.
Financial Times, 10 May 1993, p. 13.

16 Financial Times, 10 May 1993, p. 13.

17 Financial Times, 10 May 1993: 13. The two UK’s leading telecom operators, “British Telecom”
(BT), and “Cable and Wireless” (Mercury), were (and still are) the most ardent advocates of liberaliza-
tion among EU members. Curiously, the United Kingdom - among the so-called less enthusiastic pro-
integration member states - is the most pro-liberal country keen to push the new policy agenda along.
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ernments may be seeking in the domestic arena. Mr. Martin Bangemann, a former
industry Commissioner, stressed at the time to the EU telecoms ministers that it
would be against Member States’ own interests to postpone the 1998 goal for open-
ing all voice telephony to full competition'®. In the same vein, following a request
by the “European Council,” the Report on Europe and the global information society:
Recommendations to the European Council (1994) telecommunications prepared by
a High-Level Group of prominent persons, stressed the fundamental need to ac-
celerate the ongoing process of liberalization of the telecom sector, by ending the
national telecommunications operators monopoly. Interestingly enough, the same
Report noted that the new environment requires a “proper regulatory framework

designed to achieve market regulation to enable and to protect competition”.
4. The principle of subsidiarity and its effects

Following ratification in all the Member States, the Treaty on European Union
entered into force on the First of November of 1993. Among the new areas opened
up by the treaty to EU action, were transeuropean networks, under Title XII, and
action in the industrial field, under Title XIII, both of which are significant to the
telecommunications sector. Title XII somewhat strengthens the EU’s role in the es-
tablishment of transeuropean telecommunications and telematic services networks,
which are deemed essential for supporting the economic dynamism of the Member
States. Title XIII basically provides the means for the Commission to carry out ef-
fectively its communications to the Council on the Union industrial matters in the

information technology and telecommunications fields.

Subsidiarity is a principle, enshrined in the Maastricht treaty, that has become
cardinal in the recent evolution of the Union": it has come to mean that in the
divisions of public authority policies should be carried out by the level of govern-
ment “best suited” to do so. It can be said that here is broad agreement among the

Member States on the significance of subsidiarity, and that is mainly the view that

18 Financial Times, 17 June 1993: 2.

19 The roots of the term subsidiarity go back to Aristotle and Thomas Aquinas. Its more modern use is
nevertheless mainly associated with Catholic social teachings and particularly the 1931 Papal Encycli-
cal, Quadragessimo Anno. It initially meant that, wherever possible, tasks should be left to the individual
or private institutions and not the state. Cf. MacMillan (1994: 225), op. cit.



it can constitute a buffer to inhibit any centralization of authority in Brussels. This
significant aspect of the Treaty represents, according to Nicoll (1993), an important
backlash against the European Commission: it provides full respect for the principle
of subsidiarity®. However, the concept is open to controversy. As Nicoll points out,
to some, it is a parcel of federalism. To others, it is the antonym of federalism?'. For
Nicoll himself, subsidiarity means entrusting to common institutions only those
powers required to carry out tasks more satisfactorily than the member states acting
independently (1993: 23). None the less, the thesis that it represents a “brake” on
European-level centralization is more accurate since the Treaty on European Un-
ion does not strengthen the powers of the commission vis-z-vis the member states

(Nicoll, 1993: 25)%. In effect,

*  “(the) Commission, conscious of its obligations with regard to the prin-
ciple of subsidiarity, will leave appropriate actions to be taken by the

Member States, in accordance with that principle”®.

By the same token, in mentioning the liberalization of telecommunications,

an editorial of the Financial Times asserted that:

e “Moreover, politically, the Commission is wise to limit its action to
cross-border liberalization. If the principle of subsidiarity is to be taken
seriously, as it must, there is a strong argument that member states
should be left to decide for themselves how far to open up telecommu-

nications within their borders”?.

20 NICOLL, W. (1993). “Maastricht Revisited: A Critical Analysis of the Treaty on European Union”,
in Cafruny, A.W. and ROSENTHAL, G.G. (Eds.). 7he State of the European Community: The Maas-
tricht Debates and Beyond, vol. 2. Boulder, Colorado: Lynne Rienner.

21 Nicoll quotes in particular Mr. Major, the British prime minister, for whom the principle of subsid-
jarity is clearly intended to shift responsibility from Brussels to the member states” capital. (1993: 23).

22 Donnely (1993) also corroborates the view that subsidiarity “acts as a brake on excessive involve-
ment in detailed decisions.” (p.75) See DONNELY, M. (1993). “The Structure of the European Com-
mission and the Policy Formation Process”, in MAZEY, S. and RICHARDSON, J. (Eds.). Lobbying in
the European Community, New York: Oxford University Press.

23 Ie»T MAGAZINE, Winter 1993, p-1.
24 Financial Times, 22 October 1992: 18.
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Clearly, the support given by all member states to include it in the body of
the “Maastricht Treaty” may be read that states saw subsidiarity as a mechanism
to ensure the continuation of the power and authority of their national legislators
(MacMillan, 1994: 225). For individual member states, the principle of subsidiarity
may also be useful “to invoke against unpalatable policy initiatives” (Laffan, 1993:
44)®. It also means that the Member States have the final say on the policy scope
and on the content of the measures proposed by the Commission in the field of
telecommunications, as well as on the procedures for adoption of such measures®.

As the Financial Times also observed:

e “At issue are accusations across the Community that the European
Commission is reaching well beyond its power to control minute as-
pects of life in member countries...[indeed] governments are trying to
find ways to convince voters that this is not so and that the principle of

“subsidiarity” makes control from Brussels impossible”.
And, it further read that:

e “The concept...means that EC institutions should not try to govern
aspects of life in member countries which are best left to national

»27
governments .

The reason why the Community lacks any “central executive” responsible ei-
ther to the electorate or to the European Parliament is simple: the executive already
exists and is formed by the member governments which are responsible before their
proper national electorates. And, that is also why the so-called “democratic deficic™*

is not a significant political issue in the European Union. More significantly, how-

25 LAFFAN, B. (1993). “The Treaty of Maastricht: Political Authority and Legitimacy”, in Alan W.
CAFRUNY, A.W. and ROSENTHAL, G.G. (Eds.). 7he State of the European Community: The Maas-
tricht Debates and Beyond, Boulder, Colorado: Lynne Rienner.

26 I¢T MAGAZINE, Winter 1993: 1-2.
27 Cf. Financial Times, November 3, 1992: I1I.

28 The above-mentioned Community’s “democratic deficit” concerns the limited legislative role as-
cribed to the European Parliament and the supposed lack of of direct accountability of key institutions,

notably the Commission. Cf. Holland (1994: 86), op. cit.



ever, the European Council emerged effectively in the “Treaty of Maastricht” as
the center of political authority in the institutional system, and looks more like
a “European government” than the Commission’s “executive” role proper.”” The
role of major decision maker in the EU remains the European Council; this role
has been reinforced by the changes introduced in the “SEA” and the “Treaty on
European Union.” Interestingly enough, Charles B. Blankart and Gunther Knieps
(1989) in discussing the telecommunications policy of the Community, remarked
that because the Commission is supposed to concentrate on interregional business
users’ interest - under the logic of the Community whole interest - at first glance one
should expect extensive deregulation; however, that did not happen. The authors
argued that it is (Blankart and Knieps, 1989: 592):

*  “due to the actual strong dependence of the Commission on the Coun-
cil of Ministers the regional interest of the member countries are domi-
nating. Therefore the Green Paper of the Commission only pleaded for

partial deregulation...”.

Indeed, technically, the Commission initiates EU policy and defends the Com-
munity interests; it sees to it that Community policy forms a “consistent whole”
(Noel, 1991: 17). Therefore, the so-called Community initiatives are, in fact, politi-

cally dependent upon member states’ interests and member government’s policies.

That is, the equivocal idea that the European Union telecommunications poli-
cies originate in the leadership of the Commission, is greatly hurt by the evidence.
As MacMillan (1994: 230) wrote:

*  “To this point, the development and integration of the EC has largely
been at the instigation of the political actors in the member-states...
The EC itself has no political community. It has been dependent for its

existence upon the agreement among state actors’.

In the same vein, Van den Bos (1994: 31) argued that the Community was
never intended to become a level of government superior to and independent from

national government:

29 The author (LAFFAN, 1993: 44) further points out that the European Council is responsible for

defining the general political guidelines for the Union (in particular, Article D, Common Provisions).
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e “The substance of the Community’s own legal order - in other words,
the decisions it makes - is largely determined in the Council of Minis-
ters...Finally, only the member states have the power to decide whether
the proposed legislation - which is often greatly amended in the process

- will be adopted”.

Interestingly, the emergent scenario intensifies not only the formal superiority
of the Council of Ministers (and, concomitantly, the role of the national govern-

ments) but also its “realistic” superiority over the Commission®.

The preceding discussion thus challenges the inclination to perceive the EU
Commission as a new super-bureaucracy. As Fuchs (1992: 645) has pointed out,
that is not the case, “at least not in the telecommunications”. An interesting signal
of this particular mood, was the nomination then of a “decentralizer” - Mr. Jacques
Santer - for the post of president of the new Commission (1995-1999), after the
initial appointee (the prime Minister of Belgium) was vetoed by Britain, which

considered him too “federalist™' .

5. European Union re-regulation as an indirect form of state power

The reconceptualization of the modes of state control in the post-Keynesian
era can thus be used to explain developments in European policymaking. First and
foremost, it provides a theoretical link between the illusive guise of economic ef-
ficiency (why in 1992 and not before?) and state autonomy restructuring. Con-
trary to neomarxist accounts’”, which posit that regulation is the most coercive and
least appealing of all governing instruments, I suggest that shifts in the modes of
control from direct intervention (Keynesian-inspired policies) to indirect formulas

(market-disciplined practices), via flexible de/re- regulation practices, actually helps

30 Amitai Etzioni (1962: 930-931) had long before asserted that since the Council of Ministers has
both formal and realistic superiority over the Commission, this body, i.e., the Commission, should
be regarded as predominandly inter-governmental. “The Dialectics of Supranational Unification,” 7he
American Political Science Review, 56 (4): 927-935.

31 New York Times, 16 July 1994: 16.
32 See, for example, WILSON, K.G. (1992). “Deregulating teleccommunications and the problem

of natural monopoly: a critique of economics in telecommunications policy”, in Media, Culture and

Society, 14 (3) July 1992: 343-368.



officeholders “to distance” themselves from direct intervention, thereby reducing

the state’s own obligation to respond to pressure®.

As Blankart and Knieps (1989) have pointed out, the question arises as to
whether the traditional regulatory tools - in particular legal entry barriers - are still
adequate; the authors argue that market processes are superior to “centrally gov-
erned” processes with respect to the exploration of new possibilities, and competi-
tion is the suitable method to provide a framework for experiments from which
society may learn. That is, by changing the type of regulation - from direct to indi-
rect activity - EU Member Governments seek to restructure the political economic
environment and reconstitute state authority. This also suggests the relevance of
indirect decision-making, as hypothesized, in achieving new goals. In this regard,
the fact that Community regulations are applicable in all member states facilitates
the quest for indirect effects. As Woolcock Hodges and Schreiber (1991: 59) ac-
knowledged, the liberalization of the telecommunications service industry and its
regulatory environment has accelerated in the Community’s member states.** In
this regard, Noel (1992: 11) also recognized that the Community has stepped up
its “legislative activity” in the run-up to the single market. Overall, Woolcock et al.
noted that the United Kingdom is the most liberalized telecommunications market,
but “the process has been one of structured and regulated liberalization” (1991:62).
And, more specifically, as Christian Joerges (1990: 177) asserted, the integration
process favours regulatory strategies that take the form of privatization.” This a cen-
tral point in my argument: the dismantling of the state’s direct role in the economy
through liberalization, privatization, and re-regulation, exemplifies the reorganiza-
tion of state-interest group dynamics that associated with domestic and transna-
tional re-regulation facilitates macro-economic adjustments and the restoration of
public authority. I argue that the process of transnational reregulation is indeed a

form of state indirect control as hypothesized. Remarkably, in support of my con-

33 Cf. WOLFE, ].D. (1989). “Democracy and Economic Adjustment: A Comparative Analysis of Po-
litical Change”, in FOGLESONG, R.E. and WOLEE, ].D. (Eds.). 7he Politics of Economic Adjustment:
Pluralism, Corporatism and Privatization, New York: Greenwood Press, pp. 169-170.

34 On re-regulation see also VELJANOVSKI, C. (Ed.) (1991). Regulators and the Market: An Assess-
ment of the Growth of Regulation in the UK, London, UK: The Institute of Economic Affairs (IEA).

35 Cf. JOERGES, Ch. (1990). “Paradoxes of Deregulatory Strategies at Community level: The Exam-
ple of Product Safety Policy”, in MAJONE, G. (Ed.). Deregulation or Re-regulation? Regulatory Reform
in Europe and the United States, New York, NY: St. Martin’s Press, p.177.
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tention, Woolcock et al. conceded that in telecommunications, despite an appar-
ent resistance to reregulation, “national regulators have begun to look to EC-wide

measures to re-establish regulatory control” (1991: 6).

But, what is the rationale for choosing transnational re-regulation instead of
uniquely intrastate or national legislation? I argue that it occurs because national
governments believed (and still believe) that they can expedite the process of lib-
eralization through “interstate” - or transnational - deregulation/re-regulation; this
argument was principally devised by Blankart and Knieps (1989: 591-592) who
have noted elsewhere that “state deregulation of telecommunications takes substan-
tially more time than interstate deregulation.” In this regard, as Sir Leon Brittan
has suggested elsewhere, it is doubtful that purely domestic policies will provide the

necessary discipline.®

As Giandomenico Majone has asserted, paradoxically, the debate on deregu-
lation and privatization contributed to directing the attention to regulation as a
distinct mode of policymaking aimed at correcting specific types of market failure
(1991: 82)¥. Interestingly enough, in the late 1980s and early 1990s, according to
Bressand (1993), deregulation, as a political doctrine of interconnection, appears as
a fundamental, if not #he fundamental source of economic dynamism in the EU.*®
Notwithstanding, as Majone (1990: 1-3) has also pointed out, deregulation is a
misleading term, since what is observed in practice is never total deregulation, but
a combination of deregulation and reregulation; in this sense, regulation, which
traditionally referred to sustained and focused control exercised by a public agency

has acquired a different meaning.” In the same vein, Ernst von Weiszacker also

36 Financial Times, 2 October 1992: 16.

37 Majone, G. (1991). “Cross-National Sources of Regulatory Policymaking in Europe and the Unit-
ed States”, in_Journal of Public Policy, 2 (1): 79-106.

38 See Bressand, A. (1993). “The 1992 breakthrough and the global economic integration agenda”, in
STORY, J (Ed.). The New Europe: Politics, Government and Economy since 1945, Oxford, UK: Blackwell
Publishers, pp. 319-320.

39 In fact, traditional conceptions of government regulation embraced principally the view that regula-
tory processes tended to impact negatively upon market forces. For example, to reduce competition
and delaying innovation, thereby reducing the scope of private returns. That is, what I would call here
negative regulation. On government regulation and theories of economic deregulation, see AVERCH,
H. (1990). Private Markers and Public Intervention: A Primer for Policy Designers, Pittsburgh, PA: Uni-
versity of Pittsburgh Press, pp. 43-44, and 103-120.



argued that regulatory reform does not mean deregulation “per se,” but rather “how
to achieve the relevant regulatory objectives by less burdensome methods of govern-

mental intervention.”*

Thus, my central analytical point focuses on the very search of an alternative
mode of control associated with the increasing commodification of social relations
and the discipline of the market to recapture state control. Indeed, as Herbert Un-
gerer (1990:109) has acknowledged, deregulation of the telecommunications sec-
tor cannot mean the abolition of all rules, but must involve the establishment of
“reasonable” regulation in the best way suited to guaranteeing the future working
of an open marketplace; it must correspond to market trends. My perspective is
that EU deregulation provides a floor to re-regulation at the domestic level of the
Member States. Extra competence instruments thus arise from this transnational
setting. Hence, States construct consent out of EU membership as much as from ac-
ceptance of the legitimacy of their own internal regulatory authority. Power entails
effective control over policy; the means by which the power control is made effective
are many and varied. In the case of the European Union, I argue that Community
legislation are mainly “indirect forms of legislation,” i.e., an indirect mode of State
power. As it was observed elsewhere, the indirect effects of the legislation may be

more important than the direct effects.”!

In the case under consideration, I argue that the EU’s new role in telecom-
munications competition policy derives fundamentally from the will of the mem-
ber states to magnify the adjustment process compatible with the national govern-
ments’ strategies. And, that it is the reason why typically EU policies are “minimal
frameworks™? or lowest common denominators for action. The EU’s model rep-

resents the conscious adoption of progressive market deregulation® (what can be

40 Ernst von Weiszacker, as quoted by Majone (1990: 3).

41 See David Marsh, D. (1991: 301), in “British Industrial Relations Policy Transformed: The Thatch-
er Legacy”, in _Journal of Public Policy, 2 (3), July-September 1991: 291-313.

42 Interviews, Brussels, February 1994. Mr. Caballero Sanz, a high official at the Directorate-General
IV - Competition, of the Commission of the European Union, suggested that EU policies provide a
“quadro minimo tnico” (minimal framework), but they are not independent from member states’

agenda and will.

43 Cf. “The Green Paper on the Development of the Common Market for Telecommunications Ser-
vices and Equipment,” Commission of the European Communities, COM (87) 290 final, p. 12.
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called Community gradualism) as a useful political tool in relation to both growth
and change. However, when common policies are enacted, they illustrate less EU’s
independent role than superimposed government choices. In particular, the Com-
mission’s capacity to propose and implement common policies is politically bound-

ed to the Member States preferences and calculation for power.

I further suggest that the Commission’s regulation mode is thereby better
defined as post-regulatory rather than pre-regulatory, in the sense that the Com-
mission’s regulatory competence derives from a manipulated impulse, i.e., it is es-
tablished by prior trajectories and choices made and agreed by the Member States.
Moreover, the direction or the pace of policy depends often upon who actually seats
at the Council of Ministers. Indeed, various accounts drawn by EU officials of how
policy is defined in the EU support my contention that member states have consist-
ently controlled the agenda of Community telecommunications, or, at least, they
suggest a narrow supervision by the member states of the Commission’s formalized
initiatives. This is true not only of the directives issued by the Council but also of
the less “suspicious” Commission’s directives.” For example, the two sole directives in
the telecommunications field actually enacted by the Commission based on Art. 90
(3), both seeking the abolition of exclusive rights, were clearly enacted after several
member states having reviewed the exclusive rights in the terminal equipment mar-
ket (88/301/EEC); and, after several member states had already revised the system
of special rights that used to exist in the market of telecommunications services in
their countries (90/388/EEC).

The founding treaties did not confer on the Community institutions any gen-
eral power to take all measures necessary to achieve the objectives of the treaties,
rather lay down in each chapter the extent of the powers to act (principle of specific
attribution of powers)*. An important aspect of policymaking in the field of tel-
ecommunications thus appears to show an outstanding role of the Member Gov-
ernments in contributing directly to the new undertakings, which might suggest a
special tendency to activate perceptions of legitimacy, i.e., an identified “authority

pattern;” (according to Harry Eckstein (1973: 1153), an authority pattern is a set

44 Cf. BORCHARD, K.D. (1991). 7he ABC of Community Law, Luxembourg, Grand-Duchy of
Luxembourg: European Documentation, Office for Official Publications of the European Communi-

ties, pp. 8-9.



of asymmetric relations among hierarchically ordered members of a social unit - in
this case the European Union as a whole - that involves the direction of the unit. An
hierarchic order exists where members of a unit are perceived as ranked in levels of

superiority and inferiority)®.
6. Conclusion

This article has centered on the relationship between EU policymaking and
Member States autonomy. In particular, I focused on European telecommunica-
tions policy covering a period of fifteen years. For students of EU affairs one clear
inference to be drawn from this study is that EU institutions do not exercise in-
dependent political leadership in ways that may alter significantly Member States
trajectories. Rather, the neoliberal agenda underlying the envisioned changes in the
telecommunications sector represents a complex relationship between domestic ad-
justment and ideological guidance. As the “Green Paper” itself significantly con-
cluded, the “achievements of the Community’s telecommunications policy since
1984 demonstrate the willingness and determination of the Member States to creaze
the framework conditions [italic in the original] required for the current restructuring
of the Community’s telecommunications market and industry”*. The Community,
thereafter, will also provide coordination and political support to facilitate network

integration, that is, a catalyst fot the “Internal market™.

From the standpoint of a nation’s political leadership, the benefits of EU tran-
snational policy-making are measured in terms of the perceived increase in their
control to deal successfully with both domestic pressures and other international
constraints, i.e., to gain control of that political power, husband it, and enhance it.
The overall result of the research thus discards the view that the consequences of the
most recent institutional developments (internal market) may lead to restrict Mem-

ber States” autonomy. Furthermore, by focusing on how power relations in complex

45 Cf. ECKSTEIN, H. (1973). “Authority Patterns: A Structural Basis for Political Inquiry”, in 7he
American Political Science Review, 62 (4): 1142-1161.

46 Cf. “Green Paper on the Development of the Common Market For Telecommunications Services
and Equipment,” Commission of the European Communities, COM(87) 290 final, p. 132.

47 Trans-European Networks, Brussels, Belgium: Commission of the European Communities, Direc-
torate-General for Audiovisual, Information, Communication and Culture (DG X), 1992.
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systems depend on the consequences that patterns of collective policymaking pro-
duce, I hope it would contribute to a better understanding of European integration
politics. In this regard, the Community policies represent as an all-out assault on the
collectivist practices which had evolved after World War I, and the concomitant
belief that those practices had greatly deteriorated state power. Thus, the agenda of
liberalization and the related Commission’s competition policy, can be seen as part
of the conjunction of national policies and transnational venture to hasten econom-
ic renewal and prosperity through joint action. In what regards the nature of these
European transnational arrangements, my view is consequently quite apart from the
regime literature which has largely pointed toward a functionalist explanation based
on improving the use of technological capabilities by reducing transaction costs and

creating common capabilities. 44

48 Cf. COWHEY, PE (1990). “The international telecommunications regime: the political roots of
regimes for high technology”, in International Organization, 44 (2), Spring, p. 182.
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Resumo: Este artigo faz uma andlise das mudangas introduzidas com da
criagdo do Gabinete de Municipe (GM) na Camara Municipal do Porto. Em
particular estuda o relacionamento do GM com os servicos de BackOffice,
no caso os servicos de gestao urbanistica. Procura-se analisar as motivagoes
de mudanga, os seus agentes e quais as prdticas/procedimentos adoptadas
para a implementacio de um comportamento organizacional mais eficiente

e capaz de responder aos desafios da qualidade dos servigos prestados.

Abstract: This article analysis the changes introduced by the creation of the
Municipal Cabinet (Gabinete do Municipe - GM) in the Porto City Hall.
It study the relationship between the GM with the back office services, in
the case the urban management services. The article intends to analyze the

change motivation, the agents and the practices and procedures adopted to
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implement an organizational behavior more efficient and able to answer the

challenges of service delivery.
1. Introdugao

» Com a criagio do Gabinete de Municipe (GM) e as implicacoes dai
decorrentes no que concerne a alteragao das praticas de relacionamento com os
‘clientes’, os servigos de gestdo urbanistica assumem-se como a plataforma central
dos servigos de ‘back office na estrutura organizacional do Municipio do Porto
(MP). Nao s6 porque as solicitagoes externas passam largamente por questoes de
gestao urbanistica: pedidos de autorizagao ou licenciamento de diferentes opera-
¢oes urbanisticas, mas também, porque as iniciativas de intervencio municipal
— realizacdo de obras municipais ou ac¢des de fiscalizagao/ vistorias — geram ex-
ternalidades diferenciadas nos ‘clientes’ no que concerne a magnitude de expecta-

tivas de usos urbanos e processos de transformacio do solo municipal.

O amago deste artigo estd na procura das motivagdes de mudanca, da iden-
tificagdo dos agentes de mudanga e das préticas/procedimentos adoptadas para a
implementacio e defesa de um comportamento organizacional mais eficiente e
capaz de responder aos desafios da qualidade dos servigos prestados. Nessa medi-
da, considera-se que o objecto de reflexdo — os servigos de gestao urbanistica do
MP — ¢ o laboratério de medicdo factual de mudanca privilegiado. Haverd uma
relagdo de causa e efeito com a entrada em funcionamento do GM? A mudanga é o
resultado de um processo auténomo? Ou um esforco articulado e coordenado de mu-

dang¢a? Os objectivos sdo:

*  Caracterizagio da actuagio dos servicos de gestdo urbanistica do MP,
antes e depois, da introdugio de alteragdes de funcionamento e do grau
de articulagio com os servigos do GM;

*  Percepgio das causas de base 4 introdugio de mudanga nos servicos de
gestdo urbanistica, com a identificagio das ferramentas e das préticas
instituidas;

*  Averiguacio do grau de implicagdo de mudanga nos servicos de Gestao

Urbanistica com a criagio do GM.



De forma a sustentar os objectivos e o desenho da investigagdo, o presente
trabalho comega pela apresentagio do enquadramento tedrico, referéncia ao con-
ceito, teorias e factores de resisténcia 4 mudanca. De seguida, procede-se a defini-
¢ao da metodologia, com mengio da pergunta de investigagao, das hipdteses geral
e operacional, e pela recolha de dados. Posteriormente, analisa-se a organizagio,

os Servicos de Gestio Urbanistica e do GM do Porto.

Neste alinhamento afigurou-se pertinente a realizacio de uma abordagem
da mudanca nos Servicos da Gestdo Urbanistica e as suas implicagdes de funcio-
namento pela criacio do GM. De base a percepgio da magnitude da mudanga
nos Servigos de Gestao Urbanistica e das implicacoes que o GM teve sobre estes,
procedeu-se a discussdo dos resultados obtidos pelos inquéritos por questiondrio

e pelas entrevistas. Por tltimo, efectuou-se uma reflexao em torno das conclusaes.
2. Enquadramento Tedrico

A ‘modernizacio’ é uma espécie de milagre, que chegard por um caminho
invio (a educagio e a ciéncia) e que entretanto esconde a triste realidade

portuguesa. Nao é uma promessa prdtica, é um sinal de impoténcz’a”.

Vasco Pulido Valente, P#blico, 12-11-2006

O servigo publico é obrigado a fornecer cada vez mais e melhores servicos
aos seus utentes e aos demais stakeholders. A “mudanga na gestao “ transformou-
se numa bandeira demasiado popular no sector piblico. Mudar o sentimento de
resisténcia as mudancgas ¢ uma outra aproximagio para se conseguir melhorar a

eficdcia e a eficiéncia no servi¢o prestado aos cidadios.

A mudanca do paradigma foi considerada como uma ferramenta eficaz
para aumentar a qualidade e a produtividade. Reinventar o governo foi apelida-
do como uma boa escolha para que o sector publico se transformasse, a fim de
se encontrar com as necessidades, sempre em mudanca, dos seus utentes bem
como dos meios de controlar os ambientes turbulentos que influenciam o sector
publico. No entanto, o conceito mais popular da gestao, desde que o movimento
da qualidade foi introduzido, ¢ o da reengenharia. Assim, se os adstritos as novas

praticas gestiondrias mencionadas acima sio apropriados no sector piblico ou
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no sector privado, os estritamente relacionados com estes conceitos tornaram-se

atractivos para os especialistas e para os utilizadores.
2.1. Conceito, Teorias e Resisténcia & Mudanga

Apesar de haver virias definigoes de mudanca organizacional, podemos
defini-la, neste contexto como a implementacio de novos procedimentos ou tec-
nologias projectadas para o realinhar da organizac¢o com as constantes mudangas
nas obrigagoes do seu ambiente de negdcio, ou na tentativa de conquistar novas

oportunidades de negécio.

A mudanga organizacional abrange a introdugao de novos processos, proce-
dimentos e tecnologias, que constituem uma abordagem diferente daquilo que as
pessoas envolvidas geralmente consideram como a forma tradicional, pritica e fa-
miliar de realizar o seu trabalho. Assim, do ponto de vista individual, a mudanga
pode causar emogoes e reac¢oes que vao do optimismo ao medo, podendo incluir
ansiedade, desafio, resisténcia, ambiguidade, energia, entusiasmo, incapacidade,

receio, pessimismo e motivagao.

A aceleragao da mudanca evidenciada nos campos da tecnologia e das opor-
tunidades comerciais (estimuladas pela liberalizagio dos mercados e pela globa-
lizagao) obrigou as organizagbes a contemplar a inovagio em todas as suas ver-
tentes, sobretudo no que respeita a adaptagio das priticas de gestao (como a
reengenharia, a gestao total da qualidade, o reposicionamento na cadeia de valor,
etc.), face as novas condigoes. Em conformidade com esta tendéncia, e uma vez
que a administragio publica paulatinamente deixou de estar protegida da con-
corréncia (devido a liberalizacio de mercados) e, sobre pressio crescente para
a melhoria dos servigos e redugao de gastos (mediante restricoes orcamentais),
passou a recomendar-se a aplicagio de algumas destas técnicas ao ambiente da
gestao da administracdo publica (Dobyns & Crawford, 1994). Nessa medida, estd
consumada a cria¢do de um Estado produtor de bens e servicos, abandonando-se
o paradigma da Administragio Cldssica e passa-se para a Administragio profis-
sional (Rocha, 2001, em Miguel Rodrigues, 2005: 32). No entanto, Rodrigues
(2005: 46), apoiado em Denhart e Denhardt (2005: 551), aponta para o facto do
modelo de administracdo profissional ter sido acusado de ignorar os cidadaos, de

repudiar a inovagdo e de servir outros interesses que nao os publicos.



2.2. A Nova Gestio Piblica

“A Nova Gestao Publica (NGP) surgiu como um novo modelo de gestio
derivado de vdrias pressoes de cardcter econdmico, financeiro, politico e ideols-
gico, bem como do esgotamento das solugoes protagonizadas pela Administragao
Tradicional, onde a tdbua de valores realcam a estabilidade, a previsibilidade, a

continuidade e a certeza” (Aradjo, 1993: 90).

Baseada na introdu¢io de mecanismos de mercado e na adopgio de ferra-
mentas de gestdo empresarial, na promogao de competi¢io entre fornecedores de
bens e servigos publicos, na expectativa da melhoria do servigo para o cidadio,
no aumento da eficiéncia e na flexibilizacio da Gestao, a NGP convida novos
actores a serem parte activa de um Estado que se pretende menos intervencionista
— paradigma oposto as opgoes Keynesianas - mas que continue a regular fungoes
importantes da vida social e econémica, assegurando a produgio ¢ a provisao dos

bens publicos em consonincia com as fungées do préprio Estado.

Segundo McLaughlin (2002: 409), a NGP, como modelo de gestio, ¢é dificil
de ser correctamente definida, mas surge da necessidade de controlo das contas
publicas a par de outros intentos empresariais. Esta denominagio serve sobretu-
do, para identificar os esfor¢os levados a cabo nas tltimas décadas do século XX,
para modernizar e reformar o modelo de gestao publica, baseando-se na insatis-
facio do modelo de gestio adoptado pelo ‘Welfare State’ (Hood 1991: 4). E um
modelo que constitui um desafio a administragdo publica tradicional construida
pelos burocratas, onde as “regras treinam os funciondrios para uma incapacidade
de inovacio e de flexibilidade” (Rodrigues, 2005: 46). Enfatiza uma via mais ac-

tiva em torno da eficiéncia da gestdo publica (Jackson, 1994: 121).

O movimento da NGP surge como um paradigma de reforma e moderni-
zagao do Estado, disposto a alterar o modelo de Welfare State (Rodrigues, 2005:
51). Nesse entendimento, o autor apoia-se em Hood (1995: 94) e advoga que o
modelo vigente repudia o modelo burocrdtico, jd que assenta em premissas de
mercado e nos valores da gestao privada. Essencialmente ¢ um modelo de gestao
que procura organizar e operacionalizar de maneira diferente, a Administragao

Publica e os seus agentes, de forma a: melhorar o seu desempenho; aumentar a sua
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eficiéncia; evitar a corrupg¢io; orientar a Administragao Publica para as necessida-
des dos cidadios (entendidos como clientes); abrir a Administracao Pdblica 4 so-
ciedade, tornando-a mais transparente, idénea e respeitada, enquanto autoridade
de prestagio e prossecucio de servigos publicos; definir e identificar competéncias
e responsabilidades; evitar o desperdicio; permitir a formalizagao de parcerias pu-
blico/ privadas; aproveita os mecanismos de mercado (concorréncia, mecanismos
de prego, concorréncia entre produtos e produtores); utilizar instrumentos de
gestao privada; e recorrer a novos estilos de lideranga, de empreendedorismo e de

uma gestdo de valores nas organizages institucionalizadas.

Em termos de inovagoes nos processos de gestao, a NGP baseia-se na intro-
dugdo de mecanismos de mercado e na adopgio de ferramentas de gestdo empre-
sarial, para solucionar os problemas de eficiéncia da gestdao publica. As premissas
da NGP passam nao s6 pela adop¢ao de técnicas e dos processos de gestdao empre-
sarial, vulgo, eficiéncia, como pela separacio das dimensoes estratégicas (fungao
concepgio) e das operacionais (fungio execu¢io). Na senda da qualidade dos
servicos prestados, o cidadio é entendido como consumidor de servigos, tendo-
se produzido indmeras Cartas da Qualidade, a par da defesa da flexibilizacao do

sistema de gestdo de recursos humanos.

Os modelos de NGP podem ser diferenciados e num total de quatro (Ro-
drigues, p. 60, apoiado em Ferlie, Ashburnes, Fitzgerald e Pettigrew, 1996: 10):
Focalizacio na Eficiéncia; Enfase na Descentralizagio. Procura da Exceléncia e
Orientagio para o Servigo Pablico. Aqui interessa realgar que a administragao
publica ndo é uma empresa, apesar dos pontos de contacto e da possibilidade de
aproximagao de ldgicas de gestao empresarial 4 esfera das institui¢des publicas.
Alguns autores levantam duvidas e registam contradi¢oes ao processo de migragao
do modelo empresarial para o espectro da administragao publica (Aucoin, 1990).
Como ponto de partida, ¢ importante que se perceba que existem varios modelos
de modernizagio e que as estruturas politico-administrativas diferentes, as cultu-
ras, os valores e o clima (motivagio e coesio) organizacionais geram percursos e
resultados diferenciados. Em termos de geometrias de erros, existe um de partida
e que passa pela sobrevalorizar da gestao empresarial face 4 gestao publica e de que

o papel de cidadio pode ser reduzido ao de consumidor (Rocha, 2000).



Um outro problema situa-se ao nivel da insisténcia, por um lado, na descen-
tralizagio e no desaparecimento dos escaldes intermédios, mas, por outro, pela
acentuagao da necessidade de controlo financeiro e de coordenagio orgamental
(centralizagdo e diminui¢io da autonomia). O que provoca tensoes em processos
de decisao e de defini¢io/implementacio de politicas pablicas. Neste espectro de
aparente paradoxo ¢ de frisar que muitos servigos publicos sao dificeis de serem
medidos em termos de eficdcia e a avaliagio de desempenho, o que torna a aplica-

cao do “new public management” muito problemdtica (Rocha, 2000).

Em jeito de sintese parcial parece evidente que as realidades sdo distintas,
que as culturas, os valores e as crengas o sio igualmente e que, os propdsitos e os
objectivos sdo claramente diferenciadores. Dai o autor frisar que o entendimento
da mudanca deve partir dos pressupostos que o Estado pés-burocritico nao ¢é
um Estado Gestiondrio, mas o Estado burocrdtico que estd a mudar, nao s6 no
sentido gestiondrio, mas num outro sentido que alguns chamam de governagao
em rede (Rocha, 2000). A influéncia da literatura da gestio é no entanto uma re-
alidade consubstanciada nos instrumentos de reforma adoptados, nomeadamente

a reengenharia e a gestao da qualidade.
2.3. A Reengenharia na Organizagio

A reengenharia surge na década de 90 como uma abordagem que procura
“repensar o fundamental e redesenhar radicalmente os processos de negdcio para
conseguir melhorias dramdticas em medidas criticas de desempenho contempo-
rineas, tais como, a qualidade, o servigo e a rapidez” (Hammer e Champy, 1993:
32). Para Stair e Reynolds (2002: 39) a reengenharia ¢ vista como o redesenho
dos processos, envolve uma readequagio dos processos empresariais, estruturas
organizacionais, sistemas de informacio e valores da organiza¢do com o objectivo

de uma mudanga nos resultados do negécio.

O redesenho produz eficiéncia nos processos, pois a entrega de bens ¢ feita
no menor espago de tempo possivel, os bens e servicos sio optimizados, a satis-
fagao dos clientes, o lucro e a facturagio sio crescentes. O processo empresarial
inclui o planeamento — considerado actividade interna — e a tomada de decisao —
considerada actividade externa. Estas actividades modificam os inputs em outputs,

isto ¢, entradas em resultados e s3o elas que norteiam a execucio de tarefas.
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A reengenharia proporciona mudangas importantes para a estrutura organiza-
cional das quais se destaca a importancia dos valores organizacionais e dos Sistemas
de Informagio, enquanto suporte da comunicagio (formal e informal). Contudo,
estas mudancas criam resisténcias nos funciondrios que ji se habituaram a deter-
minadas prdticas e a respeitar procedimentos do sttus gquo. Dai resulta a grande
dificuldade para a organizagao. Por um lado, impedir essas resisténcias e, por outro,

incutir nos funciondrios a magnitude dos beneficios deste ‘novo’ sistema.

Em suma, a reengenharia tenta alcancar niveis elevados de desenvolvimento
baseados em factores de racionalizacdo dos recursos e na estruturagio da orga-
niza¢io por redes de processos, com preocupagdes crescentes com a eficiéncia

organizacional.

Subjacente a esta teoria estd uma outra que explica a magnitude de interac-
¢oes entre os factores relacionados com a diferenciagao/especializagao por fun-
¢oes da organizacdo, para fazer face a estimulos e respostas externas (ambiente de
incerteza) e os de integragao (Lawrence e Lorsch, 1967). Esta componente passa
por magnetizar e consolidar as redes internas de partilha e de envolvimento do
pessoal na missio da organiza¢io. As caracteristicas base passam por entender a
diferencia¢io e a integracdo das estruturas organizacionais como contingentes
do ambiente. Em face das preocupagbes com a mudanga, as organizagoes sio
objectivadas como sistemas abertos, dependentes dos fluxos de pessoal e recursos

provenientes do exterior (Aradjo, 2006).

A accdo deverd ultrapassar a sabedoria convencional e os limites impostos
pela organizacio, para se poder garantir o cardcter coeso e funcional desejado
da organizagio. Nessa medida, deverd utilizar informagio tecnoldgica, nio para
automatizar processos existentes, mas para criar outros novos. O empreendedo-
rismo que assenta na capacidade de reinventar, no debitar de ideias e promover a
criatividade ganha importancia crescente. Considera-se que ¢ através da liberdade
e da accountability que se poderd garantir a inovagio — aliada a criatividade — e a

diferenciac¢io de produtos e servigos de apoio ao cliente.

A reengenharia da administragdo por processos envolve a promogio do pa-

radigma de transicdo de uma cultura administrativa para uma outra de gestao



publica (Aratjo, 1993: 92). Assim sendo, o incitamento deverd pautar-se por
uma abordagem direccionada para processos de gestao mais flexiveis e adaptdveis
aos estimulos e desafios externos, o suficiente para proporcionar as condigoes ne-
cessdrias a mudanga e capazes de desenvolver um ritmo adequado a evolugio que
as sociedades ocidentais enfrentam a escala global. Nessa medida, a nova cultura
a desenvolver-se nas organizacdes publicas tenderd a privilegiar a capacidade de
aprendizagem organizacional, a adaptagao e as respostas flexiveis aos novos pro-
blemas e prioridades (Aradjo, 1993: 92) adequados ao quadro de necessidades e

dos desafios.
2.4. A Gestio da Mudang¢a na Administracio Piblica

A mudanga implica necessariamente uma alteragio do status quo. A densi-
dade ou acuidade de mudanga, no seio de uma organizagio, depende da cultura
organizacional instalada e do respectivo grau ou estddio de desenvolvimento, jd
que, a cultura da organizagio tem uma fungio de estabilizacio e proporciona um
significado. O processo de mudanca pode ser promovido e sustentado por diver-
sos vectores de actuagio. Segundo Aratjo (2006), os factores de mudanga podem
passar: pela aprendizagem; pela abordagem de tentativa e erro, onde as técnicas de
persuasio para a identificagao das disfuncoes sio os elementos chave no sentir do
desconforto e incutir a mudanga; ou pela imitagao/importagio de outros mode-
los. Se a mudanga for entendida como sinénimo de inovagio, ela passa por pro-
mover processos naturais que resultam da dinimica interna e das relacoes externas
das organizagoes com o ambiente. Se a reforma administrativa ou modernizagio
for apreendida como formas artificiais de incitamento artificial & transformacio
administrativa, entdo, poder-se-4 afirmar que os pressupostos e o ambiente de
acgao sio diferentes e que ambos sdo geradoras de comportamentos de resistén-
cia. Os ‘outputs’ da reforma visam combater esses focos e nio persuadir/captar

as energias de descontentamento ou de desconforto dos actores da organizagio.

Os conceitos sao diferentes, apesar de ambos responderem a tensoes orga-
nizacionais e de serem calculados/planeados (metodologias e actos racionais). De
qualquer forma, eles encerram diferencas de natureza, de frequéncia, de valores
e de oportunidade. Pollitt e Bouchaert (2000) referem que a Reforma da Gestao

Puablica (RGP) sao mudancas deliberadas das estruturas e dos processos das or-
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ganizagoes do sector publico, cujo objectivo passa pela obtencio de um melhor
desempenho. Dai que a RGP seja considerada como um meio para indmeros
fins: realizar poupangas na despesa publica; melhorar a qualidade dos servigos
publicos; tornar o funcionamento da administragao mais eficiente; e aumentar a

eficdcia das politicas publicas.
Metodologia

Partindo do pressuposto de que os Gabinetes de Municipes foram criados
para aligeirar procedimentos, implementar ‘boas priticas de planeamento e de
gestdo dos servicos municipais, e prestar um servico com maior qualidade e efi-
ciéncia aos clientes (municipes), a pergunta de investigagao situa-se no seguinte
quadro de referéncia cientifica: quais as implicacoes de mudanga nos servigos de
Gestido Urbanistica com a criagio do Gabinete de Municipe?. A convicgao de parti-
da ¢ a de que o GM contribui para simplificacio e eficiéncia dos servigos de gestdo
urbanistica. Nessa medida corresponde a hipdtese geral de investigagio (Quivy
e Campenhoudt, 2005: 281). A hipdtese operacional é de que o GM introduziu
mudangas no modo de actuagio dos servigos de gestio urbanistica, com resultados
evidentes ao nivel da eficiéncia e da qualidade dos servios prestados pelo MP aos
seus clientes. Para a realizacio deste estudo utilizamos a totalidade do universo em
andlise, 39 colaboradores do Departamento Municipal de Gestio Urbanistica e
Fiscalizagaio (DMGUF), a fim de se obter resultados mais robustos. Desta forma,
foram efectuados 39 questiondrios aos colaboradores das Divisées Municipais
de Gestao Urbanistica I e II (DMGU), pertencentes por sua vez, a0 DMGUF
e duas entrevistas de resposta aberta aos Directores do Departamento do GM
e do DMGUE O estudo tem como objectivo determinar os factores que mais
contribuiram para a mudanca no DMGUF apés a criagao do GM, recorren-
do ao inquérito (entrevistas e questiondrios) como instrumento de investigagiao
quantitativa e qualitativa. Este ¢ um método adequado para o tipo de andlises
que nos propomos realizar, dado que a sua aplicagio permite a recolha de uma
grande quantidade de informagio susceptivel de ser medida e analisada e sobre
a qual é possivel realizar inferéncias estatisticas. As entrevistas aos Directores de
Departamento, tiveram uma duragiao média de 2 horas. Os questiondrios foram
administrados durante o més de Janeiro de 2007, apenas aos funciondrios do

quadro e de contrato a termo, sendo excluidos os que se encontram a prestar ser-



vicos na qualidade de Estagidrio, em virtude de nao se enquadrarem no 4mbito
pretendido. No total foram considerados 38 questiondrios vélidos e 1 néo vélido

por recusa no seu preenchimento.

3. Caso de Estudo: A Organizagao. Os Servigos de Gestao Urbanistica e
o Gabinete de Municipe

O MP, enquanto instituigao publica, auténoma do Estado, assume-se como
uma organizacio vital para a prossecucio dos interesses colectivos. Pela actua-
¢ao em regime democritico dispéem de uma esfera politica — os eleitos de quatro
em quatro anos que compodem o 6rgio executivo — Cimara Municipal — e o
Orgio deliberativo — Assembleia Municipal. A par disso, ¢ alimentada por uma
macro estrutura burocritica, de suporte a definicio e a execugio das decisoes po-

liticas, no quadro de necessidades/ anseios dos cidadaos e dos demais stakeholders.

Em resultado da sua complexidade organizacional, o0 MP, actua sob a égide
de um sistema organico de servicos de forma a responder, em tempo util, as solici-

tagoes das populacoes envolventes. A cidade assume-se como o espago polarizador
da Grande Area Metropolitana do Porto (GAMP) e da Regido Norte (RN).

O Porto com uma populagio residente em regressio e na ordem dos 263
mil habitantes (Censos de 2001) recebe, diariamente, uma populagio flutuante
superior a quatro vezes a do Concelho. Num contexto de grande urbanidade,
de considerdveis exigéncias ao nivel dos padroes de satisfagio e de qualidade de
vida dos cidadios, a organizagio tem forcosamente de enquadrar os seus intentos
governativos ao padrao esperado pelos clientes (cidadaos — ora residentes, ora
utilizadores). Os patamares organicos de servicos do MP — sistema idéntico ao do
municipio de Lisboa (s6 eles dispdem de unidades de direc¢do municipal) — a luz
do DR, 2.2 série, n.° 154, de 10 de Agosto de 2006 (apéndice 66) sao as Direc-
¢oes Municipais ou unidades equiparadas - num total de 11; os Departamentos
Municipais ou unidades equiparados — num total de 20; e as Divisées Municipais

ou servigos equiparados — num total de 42.

As designagoes das Direc¢des Municipais e o respectivo nimero de servigos

intermédios existentes s3o: a Direc¢do Municipal dos Servigos da Presidéncia (trés

Eixo Atldntico. Revista da Eurorrexion Galicia-Norte de Portugal / Eixo Atléntico. Revista da Eurorregido Galicia-
Norte de Portugal, n° 15, Xaneiro-Xufio, 2009

OS GABINETES DE MUNICIPES COMO INDUTORES DA MUDANGCA

145



INNOVACION NAS ORGANIZACIONS PUBLICAS

146

departamentos e quatro divisoes); o Gabinete de Estudos e Planeamento (um
departamento); a Policia Municipal; o Batalhiao de Sapadores de Bombeiro; os
Sistemas de Informacio (dois departamentos); as Finangas e Patriménio (dois de-
partamentos e cinco divisoes); os Recursos Humanos (dois departamentos cinco
divisdes); o Urbanismo (dois departamentos e seis divisoes); a Cultura (trés de-
partamentos e seis divisoes); a Via Publica (dois departamentos e quatro divisoes);
o Ambiente e Servicos Urbanos (dois departamentos e seis divisoes). Em jeito
de referéncia global considera-se pertinente referir que desta orginica existem
servigos que estdo sob a égide do Presidente da Cimara: a Direccio dos Servigos
da Presidéncia, o Gabinete de Estudos e de Planeamento, a Policia Municipal, o
Batalhio de Sapadores de Bombeiros e os Departamento Municipal de Juridico
e Contencioso. Todos os restantes servicos estio sob a alcada dos vereadores da

maioria eleita, com distribuicio de pelouros pelo Presidente da Cimara.

3.1. A Mudanga na Gestio Urbanistica: As Pressées Originadas pela
Criagio do Gabinete do Municipe

Por imperativos operacionais e de relevincia para a temdtica do trabalho; a
par da consequente magnitude de mudanga optou-se por focar a anélise/avaliagao
do grau de modernizagao e ou de mudanga administrativa apenas nos servicos
de gestao urbanistica. As razdes prendem-se com o facto de os servigos estarem
directamente responsdveis pelas tarefas de apreciacio dos licenciamentos ou das
autorizagoes das operagdes urbanisticas (operacoes de loteamento, obras de urba-
nizagio, edificagio e utilizagio dos edificios) e de representarem, pela sua natu-
reza, um volume elevado de entradas e saidas de pedidos no GM. Por opgio de
andlise, menosprezaram-se os servicos directamente responsdveis pelo planeamen-
to urbanistico. Nio sé porque tratam das questoes da planificagio do territério,
a montante, das formas de procedimentos e adstritas ao licenciamento e de au-
torizagio das operagdes urbanisticas, das quais se salienta: elaboracio de estudos
e desenvolvimento dos instrumentos cldssicos de gestao municipal - planos mu-
nicipais de ordenamento do territério (Plano Director Municipal, Planos de Ur-
baniza¢do e Planos de Pormenor). Como também estdo, indirectamente, ligados
aos processos de controlo prévio das operagdes urbanisticas. Isto é, desenvolvem
os elementos de base a avaliacio da pretensao particular por parte dos servicos de

gestao urbanistica.



Em sede de licenga municipal, a apreciagao liminar do projecto urbanis-
tico (qualquer operagio urbanistica) estd sujeita a avaliagio da mesma, a luz
dos planos municipais existentes e em vigor (eficicia externa). Nessa medida,
e dentro dos prazos estipulados para tal fim (Decreto-lei n.° 555/99, com as
alteragoes e publicagio do DL n.° 177/01), os servicos municipais dispoem de
um prazo méximo; o que obriga a aligeirar a carga burocrdtica de apreciagio,
como exige o envolvimento dos servicos deste departamento de planeamento

urbanfstico.

Como qualquer mudanca, bem ou mal sucedida, decorrente da criagao/ ac-
tuacdo do GM - jd que se assume como a janela de relacio privilegiada em processos
de interlocugdo dos requerentes com os servigos de urbanismo — o departamento res-
ponsével pela condugio do processo de regulagio urbanistica é o da gestao urba-
nistica. Nessa medida, assume um cardcter central e privilegiado para o presente
estudo. O DMGUE dispée de organicas tipicas de tecnoestrutura e de fungoes
logisticas — Divisao Municipal de Planeamento e Projecto e a de Cartografia e
Cadastro, respectivamente. Por seu turno, 0o DMGUF é composto por servigos/
unidades de ‘centro operacional’: as DMGU (I e II), a de Fiscalizacdo de Obras

Particulares e a de Seguranca e salubridade.
3.2. Fungoes das Unidades Orginicas

Os servigos municipais de Gestao Urbanistica (I e II) do DMGUE apresen-
tam-se, a luz da configuragio de Mintzberg (1990) como servigos operativos, na
medida em sao responsdveis pela tramita¢io processual dos pedidos de licencia-
mento e de autorizagio das operacoes urbanisticas. Enquadrados pela ‘missdo’ e
da ‘visdo’ (Ordem de Servico n.° 50/06, CMP) da Direc¢io Municipal de Urba-
nismo, as fung¢ées (Organica de servigos municipais, DR, 2.2 série, n.° 154, de
10 de Agosto de 2006) das DMGU, de forma sucinta pela apreciagio e garantia
da compatibilizacao dos projectos e demais pretensoes dos particulares, face aos
instrumentos eficazes de gestdo territorial e & luz do quadro normativo/ do mo-
delo de desenvolvimento urbanistico municipal, e com vista ao licenciamento;
pela realiza¢io de vistorias e de elaboragio dos respectivos autos; pela emissao de
autorizagoes de utilizagao; pela elaboragio de pareceres e recomendagdes; pela

promogio do atendimento e da prestagdo de esclarecimentos aos técnicos; e pela
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identificagio e correcgao dos procedimentos estranguladores que conduzam a bu-

rocratizagio dos servicos.
3.3. Dindmica de Reforma nos Servigos de Urbanismo

Em 1999 o quadro normativo geral de regulagio da urbanizagio e da edi-
ficagao sofre uma grande mudanca. Quer ao nivel da sistematizagao das formas
de procedimento por tipologia de operagoes urbanistica. Quer pela introdugio de
prazos mdximos para a apreciagio desses mesmos pedidos, em funcio da classifi-
cagio de licenga ou de autorizagao em sede de operagoes urbanisticas. No tltimo
trimestre de 2000, o entdo director municipal de urbanismo, por ‘inputs’ ‘bottom
up’ percebe que os servigos que dele dependem nio estao a ser capazes de responder
com eficdcia as solicitagdes dos requerentes nos processos de licenciamento e de
autoriza¢io em operagoes urbanisticas. Perante a necessidade de modernizagao e de
melhor optimizagao dos servigos (eficiéncia dos servigos prestados) e da aceita¢io
do Presidente da Camara, sao desencadeados um conjunto de acgoes e outros pro-
cedimentos relativos ao desenho do modelo de actuacao. Na base da mudanca esta-
vam os objectivos de responder com eficdcia no fornecimento de servigos ao ptiblico
utente; de introduzir um processo de reorganizagio dos servigos; e de diminuir a

burocracia e demais deambulacoes desnecessarias.

Perante o sentimento de ineficiéncia e de alguns sinais de desconforto, por
parte dos utentes, é constituida uma equipa interna com um consultor externo, a
fim de se proceder a um levantamento exaustivo da situagdo vigente e definir um
quadro (formas) de procedimentos/ afectagio de recursos capazes de minimizagao
os desvios, e melhor operacionalizar: quer nas formas de procedimento ajusta-
das ao esquema normativo da urbanizacio e da edifica¢io (DL n.° 555/99, com
as alteragdes e republica¢do do DL n.° 177/01), quer pela adopgio de modelos
contemporineos comunicagio com os cidadios, comunidades e os ‘stakeholders

(Cédigo de Procedimento Administrativo, DL n.° 135/99 e o DL n.° 29/00).

Associado 4 vontade de mudar o ‘stazus quo’ na prestagio dos servigos de
urbanismo sao desenvolvidos e realizados inquéritos por questiondrio, quer inter-
nos, quer externos. Estes esforcos sao articulados com o Pelouro da Desburocrati-

zagdo onde objectivam como premente a criagio de um Gabinete de Apoio ao Ci-



dadio. Dentre outras valéncias, sao assumidas como premissas de atendimento:
Normalizar, informagio e os procedimentos; Desburocratizar, partindo do mu-
nicipe; Humanizar, o espago de acesso aos cidadaos; Simplificar, os procedimen-
tos; Comunicagdo Horizontal, cooperagao entre os diversos servigos; e Melhorar a
prestagdo de servigos, recorrendo a maiores investimentos, recursos humanos e nas

novas tecnologias da informacio.

Os resultados do inquérito por questiondrio interno (1699 distribuidos e
707 recebidos) foram que 70% dos registos (entradas e saidas dos servigos) sdo do
dominio do urbanismo e o nimero médio de cidadaos que diariamente se deslo-
ca aos servigos municipais sao de 408. A grelha de problemas identificados pelos
cidadaos foi a morosidade dos processos; a demora no atendimento; a burocracia;
a falta de articulacio entre servicos; a falta de funciondrios e de espaco de aten-
dimento préprio; a falta de profissionalismo/formagao; a falta de disponibilidade

técnica; a auséncia de sinalética; e a falta de informacio sobre os processos.

As sugestes apontadas passavam pela simplificagio do andamento dos pro-
cessos; pela redugio dos prazos de resposta aos processos; pela facilitagio do aces-
so a informagio; pelo aumento do nimero de funciondrios; pelo alargamento
do hordrio de atendimento; pela melhoria das condi¢ées de atendimento; e por

aumentar a ligagdo e coordenagio entre servigos, entre outros.

Em face dos resultados, a equipa de trabalho e os decisores partem para o
desenho do modelo de atendimento ao cidadao. Numa primeira fase, a sua ins-
talagdo era mais ambiciosa e diversificada nos servicos prestados — instalagio pre-
vista para o piso térreo do edificio dos Pagos (com projecto de remodelagao feito
e apresentado) — e, posteriormente, com a migragio da direc¢do do urbanismo
para um outro edificio (local onde actualmente se encontram), apenas foi criado

o servigo de atendimento do urbanismo em 21 de Marco de 2002.

A fjanela’ de comunicacio e de concentragio dos servicos de atendimento
assentam numa ferramenta informdtica de Gestao de Correspondéncia, intitula-
da de GESCOR e numa cumplicidade de actuagio entre os servigos de urbanis-
mo, ¢ dos sistemas de informacdo. Aqui convém referir que apesar do Gabinete

de Apoio a0 Municipe (mudanca da designacio em virtude da mudanga de local
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de atendimento) ter sido pensado pelo anterior equipa de governagao, foi com a

entrada de uma outra lideranga que o mesmo foi aberto ao publico.

Na tomada de consciéncia de que as exigéncias dos cidadaos eram gran-
des, que o desafio tinha de ser proporcional e que o formato estava aquém do
esperado, é emitida uma decisao (Ordem de Servigo n° 72/2002) que institui
a vontade de abrir um GM no mesmo edificio mas no primeiro piso (o outro
era no quarto piso), de forma a dispor de um atendimento mais amplo, cardcter
transversal, préximo e facilitador. Nessa altura a meta para a abertura da ‘janela’

ou front office de abertura era o ano de 2003, mas s6 teve lugar no ano seguinte,
em Julho de 2004.

Pelo processo de candidatura do GM as ‘boas prdticas’ de modernizacio
autdrquica (concurso de boas préticas de modernizagao autdrquica do GM (CMD,
2005) constata-se (p. 4.3.3. do documento) que os focos de problemas na presta-
¢ao de servigos ao municipe, decorridos 11 meses de funcionamento, circunscre-
vem-se aos prazos de emissao de certidoes para efeitos dos impostos municipais
de imdveis e de transacgoes, cujo prazo legal é de 10 dias uteis e a média de
resposta ¢ de cinco meses. Entretanto o documento refere que os prazos a partir
de Novembro de 2004 foram respeitados. Outros problemas dizem respeito as
vistorias para efeitos de arrendamento, com o cumprimento dos prazos no pro-
cesso de apreciagio dos pedidos de licenciamento, de autorizagdo e de utilizagao
dos imdveis (com destaque para a fase de apreciagao liminar). Por fim, havia a
necessidade de criar apenas um Ntmero Unico de Documento (NUD) que por
acgao de numeragio automdtica passasse a ser utilizado de forma transversal a

todos os servicos municipais.
3.4. Dindmica de Reforma nos Servigos de Urbanismo

Associado ao processo de moderniza¢ao administrativa, é aprovada uma ou-
tra orginica (7 de Abril de 2003) que, entre outras mudangas, altera a composigao
dos servicos de urbanismo e cria/ integra na Direc¢do Municipal dos Servigos da
Presidéncia, o0 GM - equiparado a um departamento - e com um servi¢o opera-

cional de atendimento — Divisdo Municipal de Atendimento.



O processo de reorganizagio dos servicos de urbanismo, em geral, e da ges-
tdo urbanistica, em particular, foi sendo mudado, tendo, a tltima versao, acompa-
nhado o processo de abertura do GM. Esta aproximagao de esforgos é evidenciada
pelas datas de ambas: abertura do GM (Julho de 2004) e a data de conformacio

da estrutura organica dos servigos de gestao urbanistica (Dezembro 2004).

Numa primeira fase de reorganizacio dos servicos de gestao urbanistica,
ainda um pouco resistente as mudancas e ao quadro normativo da urbanizagio e
edificacio (formas de procedimento e prazos de cumprimento), aparece uma 16-
gica de actuacio virada para a divisao da cidade em zonas de gestdo e de afectagio

de equipas multidisciplinares (técnicos e administrativos) - células.

Em face dos resultados pouco animadores é introduzido um segundo mode-
lo de reorganizagao dos servigos, nao pela divisao da cidade apenas em zonas, mas
também pela tipologia de operagdes urbanisticas e das formas de procedimento
associadas. A par disso, sao trabalhados e definidos os fluxogramas de procedi-
mento (fichas de instrugio) por forma de procedimento (pedido de informagao
previa, licenciamento e autorizagio de operagoes urbanisticas, emissao de licengas
parciais de edificagdo, trabalhos de demoligao, escavagdes e contengio periférica,
constitui¢do da propriedade horizontal, comunica¢io prévia, emissao de alvari,
autorizagio de utiliza¢io e emissao de alvard, consulta de processo, averbamento
de novo requerente, pedido de prorrogagio do prazo para a execu¢io de obras,

emissdo de certidao e de copias autenticadas, certidao de destaque de parcela).

Os campos base de cada fluxograma de procedimento sio os objectivos,
a legislacao aplicdvel, os prazos legais na tramitagio da operacio (dias uteis por
procedimento e relagao das entidades externas a consultar), a relagao dos servigos
municipais existentes a envolver na apreciagio do pedido (tramitagio e circuito
do processo) e um conjunto de observagdes explicativas dos propdsitos de actua-

¢ao dos servigos de gestao urbanistica.

Toda esta reorganizacio dos servigos assentou numa percepcio de que as res-
postas nio estavam a ser dadas da melhor forma e em tempo Util e através de uma
analise de dados empirico e pouco representativos (entradas e saidas registadas em

GESCOR). A razao era simples: a ferramenta nio foi pensada para responder as
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necessidades de avaliagio de ‘performance’ e de controlo dos processos de licen-

ciamento e autorizagao urbanistica.

Na sequéncia dos parcos resultados foi tomada a decisdo de criar uma es-
trutura de actuagio por processos (assente em entradas e saidas de actividades).
Os formatos de actuagio criados e actualmente em vigor estao devidamente es-
tipulados e previstos no fluxograma de tramitagao processual. A distribui¢ao dos
processos ¢ feita aos Gestores de Processos (GP) e de forma automdtica e aleatéria;
ap6s a apreciacdo liminar, o processo é encaminhado de imediato para o respec-
tivo GP que efectua a recepgio e valida-o informaticamente. Cada GP tem o seu
préprio arquivo, sendo responsdvel pela seguranga, manipulacio e conservacio
dos mesmos até A conclusio do procedimento. O GP verifica se hd fundamento
para rejei¢do liminar (art. n.° 3, do art.° 11.° do Regime Juridico de Urbanizagio
e de Edificagao). No caso da rejei¢ao, o GP promove, simultaneamente, as con-
sultas as entidades externas, aos servicos do municipio e ao Gabinete de Aprecia-
¢ao de Projectos (GAP). Apés a recolha dos pareceres, o GP elabora a informagao
final. As entidades e os servi¢os municipais emitirdo os respectivos pareceres na
DMGU (I ou II), em fun¢io de uma agenda periédica e em local préprio. Os
processos analisados e informados pelo GP deverio ser encaminhados para o res-
ponsavel de servigo que, por sua vez, elaborard o seu despacho e procederd ao en-
caminhamento dos mesmos para o director de departamento. Em fungio do tipo
de operagio urbanistica, serdo fixados prazos maximos gerais para o cumprimento

dos procedimentos, sendo o GP responsdvel pelo seu cumprimento.
3.5. Funcionamento dos Servigos de Gestdo Urbanistica

Na sequéncia do quadro de decisoes adstritas & modelagao e da reorganiza-
¢ao dos servigos de gestao urbanistica, sdo criadas unidades de servico, por tipolo-
gia de acgdo (patamares de entradas e saidas processuais) apensas a sistemas de res-
ponsabilidades com definicio das formas de gestdo e de apreciagio de processos.
A par disso, sdo identificados os modos de articulagio com as entidades externas
e definidas as grelhas de prioridades dos processos, por tipologias das operagdes
urbanisticas e ou por preocupacoes com as dinidmicas espaciais (ex. Cidade His-

térica/Cidade Tradicional).



A primeira fase corresponde 4 forma de controlo prévio, intitulada de Apre-
ciagio Liminar e que estd afecta ao Gabinete de Apreciagao Liminar (GAL). Os
objectivos estratégicos consistem em verificar a correcta instrugao dos pedidos por
operagio urbanistica e respeitar os prazos estipulados para cada tipo de procedi-

mento. Todas tarefas deverio ser realizadas no prazo miximo de cinco dias tteis.

Por seu turno, a Gestio de Processos estd afecta a uma unidade de ac¢io, o
Gabinete de Gestdo de Projectos (GGP) que tem como missio a verificacio da
conformidade dos pedidos de operagoes urbanisticas com os requisitos legais e
regulamentos municipais aplicdveis e pela promogiao de consultas as entidades
externas e dos servigos internos. Compete também controlar os prazos do pro-
cedimento e elaborar as informagoes sintese que permitam suportar o despacho
superior. A par desta tramitacio, o GP estd sujeito a0 cumprimento de prazos

para o efeito.

A grelha de definigao de prioridades consiste em criar niveis (A, B1 e B2)
para os diferentes tipos de pretensdo, cujos processos serdo identificados com
autocolantes préprios colocados nas capas e nas lombadas das pastas respectivas.
As prioridades definidas sio constituidas por grupos de operagoes urbanisticas
ou por zonas da cidade, a fim de garantir o controlo prévio das solicitagoes dos

particulares de forma mais célere.
Discussio dos Resultados

Da andlise dos questiondrios efectuados aos colaboradores ¢ num universo
de 38 inquiridos, 47,4% sio do sexo masculino e 52,6% do sexo feminino. Rela-
tivamente a idade os segundos e terceiros escaloes, da faixa etdria compreendida
entre os 25 e os 45 anos, representam 65,8% das observacoes. Quando compara-
do com a distribuicio dos efectivos por escaldo etdrios do municipio (num total
relativo de 56%) constata-se que o quadro de pessoal dos servigos é jovem, em
plena idade activa (Balanco Social, CMP, 2005, p. 5).

Quanto as habilitagoes literdrias, estas duas Divisdes apresentam um alto
indice de literacia, pois 39,5% dos colaboradores possuem um grau académico

de Bacharelato/Licenciatura e 15,8% possuem uma Pés-graduagio/Mestrado. Os
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cursos de Arquitectura e Engenharia Civil representam 23,7% e 21,1% respec-
tivamente. Situagdo que se considera normal tendo em conta a especificidade
das tarefas a realizar nestas unidades orginicas — aprecia¢io de pedidos de inter-
vencio no solo ao nivel das operagoes urbanisticas (licenciamentos, loteamentos,
licenga de utilizagao, entre outras). Quando comparados com a realidade global,
verifica-se que o valor é mais do dobro do panorama geral (16% de bacharéis e
licenciados). O diferencial ¢ ainda maior no que concerne ao total de colaborado-
res com o grau de mestre, na medida em que o municipio dispde apenas de 1.3%

(Balango Social, CMD, 2005, p. 7).

Apesar de mais de 50% dos colaboradores possuirem uma Licenciatura, o
grupo de pessoal mais representado nestas Divisoes ¢ a de administrativo com
42,1% dos funciondrios, o que evidencia que existem licenciados ainda inseridos
fora do grupo de técnico superior. Quanto ao vinculo e ao tempo de servigo na
instituigdo, os colaboradores pertencentes ao quadro representam 71,1%, sendo
que 84,2% trabalham no municipio hd mais de 36 meses. No entanto, ¢ de sa-
lientar que estas Divisoes apresentam quase 30% de colaboradores em situagao
precéria (contrato a termo e avengados), em resultado da politica de internalizar
novos funciondrios em idade jovem para a execugdo dos trabalhos. Uma explica-
¢ao possivel para a natureza do regime precdrio reside nas restri¢des financeiras
que afectam as prdticas de provimento de admissao para o quadro de pessoal da

organizagio, a par da sua rigidez processual em momentos de aceitagio de neces-

sidades.

A crescente preocupacio de qualquer organiza¢io prende-se com os indi-
ces de satisfagdo. A opinido dos diferentes ‘stakeholders’ passou a ter importin-
cia como contributo para o sucesso e desenvolvimento das organizagoes e estas
passaram a dar mais valor aos sentimentos daqueles que a rodeiam, quer eles
sejam internos, quer sejam externos. Neste alinhamento, e em face dos resultados
obtidos no inquérito efectuado, existem evidéncias de que algo tinha de mudar
na prestacio dos servicos de urbanismo. A segunda parte do questiondrio desen-
volvido tem por fundamento a aferi¢io da magnitude da mudanca/modernizacio
no DMGUE, e mais concretamente com os servicos de gestao urbanistica I e II,

ap6s a criagio do GM.



Os resultados evidenciam os niveis globais de satisfagio quanto as condi¢oes
de trabalho, relagdes interpessoais e organizagio administrativa, bem como, as
suas expectativas em termos de mudanga, inovagio e modernizagdo administra-
tivas. Para uma melhor compreensio dos resultados, apresenta-se a opiniao dos
funciondrios das duas unidades orginicas operacionais para cada uma das varid-

veis que compoem estes niveis de satisfagio.

Os graficos abaixo (1 e 2) mostram a satisfagio global dos colaboradores em
relago as condi¢des de trabalho, antes e depois, da criagio do GM, bem como as
suas expectativas em termos de mudangca, inovagio e modernizagao administra-
tivas. Solicitou-se a opinido aos funciondrios relativamente s seguintes varidveis:
equipamento necessario; espaco disponivel; condigoes ergondmicas; organizacio,

volume e horirio de trabalho.

Gréafico 1 - Satisfagdo em relagdo as condi¢des de trabalho
(Antes da criagédo do GM)
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Fonte: inquérito, 2007.

Eixo Atldntico. Revista da Eurorrexion Galicia-Norte de Portugal / Eixo Atléntico. Revista da Eurorregido Galicia-
Norte de Portugal, n° 15, Xaneiro-Xufio, 2009

OS GABINETES DE MUNICIPES COMO INDUTORES DA MUDANGCA

155



INNOVACION NAS ORGANIZACIONS PUBLICAS

156

Gréfico 2 - Satisfagcdo em relagdo as condigdes de trabalho
(Depois da criagédo do GM)
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Fonte: inquérito, 2007.

Como se pode verificar pela andlise comparativa dos gréficos, constata-se
que os colaboradores, de uma maneira geral, consideram que houve uma melho-
ria nas condicoes de trabalho do DMGUF apés a criagio do GM, sendo que, a
avaliacao do “Bom” e “Muito Bom” teve um incremento de 35 pontos percen-
tuais. Para isso, muito contribuiu a melhoria na “Organizagio do trabalho”, em
que, 63% dos inquiridos a elegeram como “Boa” e “Muito Boa”, quando antes
da abertura do GM a mesma percentagem de colaboradores a considerava como

el

“Satisfatéria” ou mesmo “M4”.

Por outro lado, como as deficiéncias identificadas pelos utentes se centravam
nas questoes relacionadas com o espaco préprio para atendimento, burocracia e
a morosidade na informacio sobre os processos, nao é de estranhar que varidveis
como o “Equipamento necessirio” e o “Espaco disponivel” também demons-
trem um aumento substancial na avaliagdo feita pelos funciondrios, com 47,4%
e 52,6% respectivamente de opinides de “Bom” ou “Muito Bom”, comparati-
vamente com os servicos prestados pelo DMGUEF antes de existir o GM. Esta

melhoria € o resultado da intervencio nas dreas identificadas.

Estes dados sugerem que o grande passo desta mudanca foi a introdugio da

aplicagao informdtica de GESCOR que se configurou como uma grande batalha.



O programa comegou pelo urbanismo, ou seja, pela maior Direcgdo. Na altura
em que este foi introduzido nio havia computadores nem os funciondrios tinham
competéncias sobre a utilizacio dos computadores. Foi, portanto, uma grande
mudanga porque significou abrir para toda a gente, aquilo que era feito no ser-
Vigo, ou seja, passou a tratar-se informaticamente os procedimentos que antes se
faziam manualmente (Entrevista, 2007). A par disso e com cardcter transversal as
novas tecnologias vém, por um lado, forcar/apoiar as altera¢oes ao nivel da refor-
ma dos servigos exigindo atitudes condizentes aos funciondrios. Por outro lado,
o sucesso do desempenho e da obtengio de resultados residem na internalizagao
das ferramentas informdticas, por parte da organizagio e em especial dos colabo-
radores (Entrevista, 2007).

Relativamente as relacoes interpessoais, os graficos 3 e 4 evidenciam a satis-
fagao global. Também neste nivel de satisfago os colaboradores das duas divisoes
do DMGUEF consideram que houve uma melhoria com a criagio do GM. En-
quanto que antes da criagio do GM, 48% dos colaboradores inquiridos achavam
as relagoes interpessoais, de um modo global, “Satisfatério”, apds a sua criagio,

53% consideram-nas “Boas” ou “Muito Boas”.

Grafico 3 - Satisfagdo em relacdo as relag8es interpessoais
(Antes da criagcdo do GM)
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Fonte: inquérito, 2007.
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Grafico 4 - Satisfagdo em relacdo as relag8es interpessoais
(Depois da criacdo do GM)
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Fonte: inquérito, 2007.

Através da andlise das respostas as varidveis que compdem esta questao ve-
rifica-se que houve uma melhoria substancial em todas elas. No entanto, para a
classificacio “Bom”, 22 colaboradores em 38, o que representa cerca de 58% das
respostas, elegeram a “Defini¢io clara de responsabilidades e competéncias” e a
“Cooperagao e colaboracio entre funciondrios e municipes” como as que mais
mudaram com a criagdo do GM, logo seguido do “Reconhecimento/valoriza-
¢ao do trabalho” com 47%. O que deixa antever a importincia de enfoque de
politicas de recursos humanos e a aplicacio integral do instrumento de avalia-
G40, o Sistema Integrado de Avaliacio de Desempenho da Administragao Pablica
(SIADAP), por ser uma ferramenta de gestao (Entrevista, 2007), na medida em
que o instrumento aponta para as praticas e definicoes de objectivos partilhados,

fomentando a cooperacio e o espirito de inter ajuda.

O sentido da mudancga tem dois sentidos. Por um lado, o vector econo-
micista e de racionalizagio dos custos (top down). Por outro, os destinatdrios ji
nao estio dispostos a suportar por muito mais tempo a ineficiéncia dos servicos
publicos e defende a alteragio do ‘szatus quo’ (Entrevista, 2007). Por seu turno, é
afirmado que estamos a atravessar um periodo de profundas mudangas, e que o
governo estd a querer a assumir posi¢oes de mudanca na 4rea da gestdo de recur-
sos humanos e onde os municipios vao a reboque (Entrevista, 2007). Ao que é

acrescentado que as alteragoes dos procedimentos adstritos & gestao de recursos



humanos tém que ser evidentes, consistentes e descentralizados, mesmo ao nivel
interno da Organizagdo. A este nivel ¢ defendido a automatizagao/descentraliza-
¢ao da gestdo de pessoal no seio da organizagio, destinando um papel redutor e

processual (Entrevista, 2007).

Por detrds destas avaliagoes podemos inferir que o facto de terem sido cons-
truidos alguns suportes informativos de apoio ao atendimento e a racionalizacio
dos procedimentos, a celeridade no atendimento didrio saiu reforcado, nomea-
damente: fluxogramas; informagoes complementares, modelos de requerimento e
manuais de apoio ao atendimento, bem como, a marcagao automdtica na agenda
electrénica dos técnicos do DMGUE Estas mudangas expressam uma alteragio
cultural no tratamento do “cliente”. O que contribuiu para se garantir que ao
municipe é prestada a informagio correcta, a mais completa e representativa do
seu processo, melhorando a relagio dicotémica: técnico/municipe. A par da cla-
rificagdo e optimiza¢do da grelha de responsabilidades e competéncias dos actores

Nno processo.

E de real¢ar o facto de 29% dos inquiridos ter reconhecido como “Muito
Bom” o relacionamento com a chefia, bem como uma melhoria/mudanca subs-
tancial na circulacio da informagio/comunicacio e no facto de os funciondrios
sentirem que fazem parte de uma equipa, o que pode despoletar um processo de
adopcio de préticas da qualidade dos servigos prestados. A geometria de actuagio
para a mudangca pode ser varidvel, havendo situacoes em que se justifica a promo-
¢ao de rupturas (ex. reorganizagao dos processos de licenciamento/loteamentos)
e outras pela adop¢io de prdticas incrementais, por sinal, com menos perturba-
¢oes no ‘status quo’ e onde os reflexos da mudanca sao mais lentos. Na verdade,
nem sempre o modus operandi relativamente ao envolvimento e comunicagio foi
condizente com as praticas/atitudes esperadas com os funciondrios afectos aos

servigos da gestao urbanistica (Entrevista, 2007).

O enunciado da ‘visdo’ da organizagao é a expressio daquilo que se pretende
que a organizacio seja no futuro. Esta exposicdo de uma perspectiva de futuro,
de forma clara e convincente, apela a um investimento emotivo das pessoas e é
fundamental para suscitar o interesse, a adesdo e o entusiasmo dos gestores in-

termédios e dos funciondrios da organizagio (Carapeto ¢ Fonseca, 2005: 91). O
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clima organizacional é um centro nevrélgico da governagio publica. A saida para
alguns estrangulamentos organizacionais passa por trabalhar e motivar os recursos
humanos. Contudo, os instrumentos de descriminagao positiva nio acompanha-
ram o modelo de avaliagio do desempenho individual que tem de ser mensurdvel
e onde, a titulo de exemplo, o sistema remuneratdrio tem de assumir uma geome-
tria varidvel. Sentiu-se a necessidade introduzir flexibilidade no sistema de gestao
de recursos humanos, com ténica na avaliagio e no apuramento de resultados,

mas com possibilidade de tratar de forma diferente o desigual (Entrevista, 2007).

A grelha de problemas identificados pelos cidadaos, bem como as premissas
assumidas para o atendimento aos municipes apontavam para a necessidade de
normaliza¢do da informacio e dos procedimentos; ¢ a reducio dos prazos de
resposta, em particular foram consideradas como importantes para a melhoria/
mudanga. No caso dos servigos de gestdo urbanistica estas questoes sao fulcrais
pois o licenciamento urbanistico representa cerca de 30% dos atendimentos do
GM e 60% dos documentos que 14 sao registados, diariamente, tém como destino

o urbanismo. Para evidenciar a satisfagio global quanto a organizagao administra-
tiva, os gréficos 5 e 6 reflectem esta avaliagio.

Gréfico 5 - Satisfagdo tendo em conta a organizagdo administrativa
(Antes dacriacdo do GM)
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Fonte: inquérito, 2007.



Gréfico 6 - Satisfagdo tendo em conta a organizagdo administrativa
(Depois dacriagcdo do GM)
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Fonte: inquérito, 2007.

Mais uma vez fica evidenciado pelas respostas dos colaboradores para o nivel
de satisfacdo da organiza¢do administrativa, que a criagio do Gabinete de Mu-
nicipe trouxe mudangas e com elas melhoria no DMGUE O que consubstancia
a categorizagio do GM como a ‘janela’ de front-office num processo vincado de
modernizagio e de melhoria continua com adopgio de prdticas de inovagao nos
processos de prestagao do servigo publico (Entrevista, 2007), levando a estrutura

de back-office a proceder aos ajustamentos necessdrios para responder as solicita-
¢oes do GM.

O modelo de governagio municipal parece aproximar-se duma terceira via,
em formato de mix entre as praticas da gestdo privada e a salvaguarda dos prin-
cipios e do interesse publico. A legalidade e a imparcialidade sao dois factores
a acautelar. A solugdo passard pela capacidade de integragio das premissas da
eficiéncia, da eficicia e da qualidade, a par da transparéncia, da participagio e do
sentido/alcance da administra¢io publica: a prestacio de servigos. Pelo contrério,
o modelo gestiondrio como solu¢do para os problemas latentes na administragao
publica, pela adopgio de controlo/articulagio dos processos de decisio da organi-
zagao e nas técnicas de gestao (muito préximas do sector empresarial) apresenta-se

como o mais vidvel para o processo de governac¢io municipal (Entrevista, 2007).
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Os contributos do inquérito por questiondrio obtidos permitem concluir
que 37% dos funciondrios consideram a organiza¢do administrativa como
“Boa” ou “Muito Boa” apés a criagio do GM, o que se cifrou num incremen-
to de 29 pontos percentuais quando comparado com o funcionamento deste
Departamento Municipal até ao dia 9 de Julho de 2004 - a abertura do GM.

Torna-se, porém, necessdrio realcar que 52,6% e 47,4% dos colaboradores

. <« . . ~ . b2l «
consideram a “uniformizacio de procedimentos” e a “resposta atempada aos
requerimentos efectuados” respectivamente, como as grandes melhorias veri-
ficadas com a criagio do GM. Este facto vem corroborar as afirmagées profe-
ridas de que a criagio do GM foi encarado de forma positiva, uma forma de
sistematizar aquilo que jé vinha sendo feito e de os ajudar & mudanga que eles
também entendiam que era necessdria. A par disso, a pressio exercida fez com

que se atacasse 0 nao cumprimento dos prazos de back-office (Entrevista, 2007).

Por seu turno um dos entrevistados reafirma que a mudanca de sentido
biunivoco, em sentido amplo, e dos moldes de actuacio do GM, em particu-
lar, ganhou uma maior qualidade dos servigos prestados, por parte do GM,
aos ‘clientes’. “Nao nos podemos esquecer e deixar de reconhecer que 0 GM
veio contribuir para um maior rigor de actuagio e impor maior celeridade de
resposta, por parte dos servigos de gestio urbanistica” (Entrevista, 2007). Este
dirigente considera como positivo a existéncia do GM e reafirma o peso que a
gestdo urbanistica tem na prestagio do GM, permitindo uma maior percep¢ao
do desempenho, bem como para encontrar os motivos e os caminhos mais con-

sistentes para o garantir melhorias de desempenho.

Relativamente as questdes de resposta aberta no sentido de aferir a contri-
bui¢ao do GM para a organizagdo, a maioria dos funciondrios das duas divisoes
do DMGUE, aproximadamente 80%, consideraram que a criagado do mesmo
correspondeu as suas expectativas. Como justificagdo das suas respostas, os fun-
ciondrios consideram que a cria¢io do GM veio proporcionar: a cria¢io de um
Jfront-office de relagio com o municipe, logo, incitou uma maior rapidez no
atendimento; uniformiza¢io de procedimentos; uma melhor capacidade logis-
tica e humana, o que permitiu uma maior eficdcia na distribui¢ao e informa-

¢ao dos requerimentos; uma melhoria substancial do espago disponivel; e uma



melhoria na relagao com os municipes, pois estes deixaram de se ‘passear’” pelos
corredores e a entrar nos gabinetes a solicitar informagées sobre os processos.
Idéntica percentagem de colaboradores respondeu afirmativamente ao facto de
a cria¢do do GM contribuir para a inovagio e modernizagio autdrquica. A base
das suas justificagoes estd sedimentada na melhor organizacio dos processos;
resposta rdpida aos requerimentos; sistematizacdo da informatizacio prestada
ao municipe; atendimento e esclarecimentos aos municipes de uma forma mais
personalizada; melhor organizacio das audiéncias com os técnicos do DMGUF;
equipamento mais actualizado; consulta de processos pela internet e informa-
¢oes sobre os mesmos por telemével e e-mail, logo uma melhoria da imagem da

Administragao Puablica.

De qualquer forma, a melhoria de desempenho nos servigos de urbanismo
passou pela introdugio/adopcao de ferramentas e de praticas de gestao docu-
mental, a par do cumprimento dos prazos em processos de apreciagio das ope-
ragoes urbanisticas. Nessa medida, esta melhoria deverd ser equacionado a luz
dos formatos e das dinimicas intra organizacionais. O que se apresente como
importante hoje ao nivel dos ‘focos de problemas’, depois de garantidos passam
a ser encarado como normais. E dai as exigéncias sdo outras e os desafios/metas
serdo certamente diferenciadas (Entrevista, 2007). No entanto, as opinioes di-
videm-se quanto ao facto de admitir que a necessidade de mudanca sé ocorreu
com a criagio do GM. De facto, para 47,4% dos colaboradores a mudanca sé
foi possivel gragas ao GM. Os aspectos mais focados para justificar tal opiniao
resultam do facto de que o GM veio permitir o encaminhamento criterioso e
selectivo de cada pedido para os diversos sectores e departamentos segundo
protocolos previamente estabelecidos; veio permitir o aconselhamento prévio,
embora ainda com grandes problemas, decorrentes de diferentes interpretagoes
dos procedimentos a adoptar, face a alteragoes legislativas relativamente recen-
tes; e veio permitir a cria¢ao de uma nova imagem do municipio. Os restantes
52,6% dos colaboradores tém uma opinido contrdria, pois consideram que exis-
tem ou poderiam existir outras solucoes. No entanto, nio apresentam grandes
justificagdes para fundamentar os seus pareceres, pois apenas admitem que a
mudanc¢a também poderia ocorrer de forma parcelar, isto ¢, de departamento a

departamento.
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4. Conclusoes

Partindo da pergunta de investigagao definida e da grelha de objectivos atin-
gidos, pode afirma-se que as implicagoes de mudanga nos Servigos de Gestio Urba-
nistica com a criagio do GM foram significativas. Os resultados obtidos por via das
varidveis de medicdo utilizadas, parecem sustentar a hipétese geral de reflexdo: o
GM contribui para simplificacio e eficiéncia dos servigos de gestdo urbanistica. Quer
termos dos ‘inputs’ relativos aos focos de problema resultantes de desajustamentos
de actuagio dos servicos de gestao urbanistica e dos ‘clientes’: Quer pela pressao
ao nivel da racionalizagdo das prdticas de actuagio, da instrugao de procedimen-
tos e da defini¢do dos fluxogramas, quer de base a0 acompanhamento, quer de
matriz de controlo na tramitagio dos processos de licenciamento e de autorizagao
urbanistica. Quer ainda pela facilitagio de determinagio de desvios a0 cumpri-

mento dos prazos estipulados para os devidos efeitos.

Quanto 2 hipétese operacional de que 0 GM introduziu mudangas no mo-
delo de actuacio e de disciplina nos servigos de gestao urbanistica, com resultados
evidentes ao nivel da eficiéncia e da qualidade dos servigos prestados pelo MP
aos seus’ cliente’as evidéncias sio frageis e o contexto da missao da mudanga nao

converge nesse sentido.

Os resultados do inquérito por questiondrio e as declaragoes das entrevistas
aos dirigentes, assumem que as melhorias nos servicos prestados, apés a entrada
em funcionamento do GM, sio francamente melhores. Nio s6 a qualidade da
prestagdo aumentou, porque se fez jus a ideia: vdrios assuntos, um sé lugar, como
todo o processo de racionalizagio dos servigos, potenciou a eficiéncia do sistema

administrativo. A par dos factores de maximizagao dos resultados.

A dindmica factual nasce nos Servicos de Urbanismo e em estrita colabora-
¢ao com o entdo Pelouro da Desburocratizacio que tutelava as unidades orginicas
dos sistemas de informacio. A percep¢io da necessidade de mudanga ¢ trabalha-
da, fundamentalmente, pelo corpo técnico que se encontra directamente envol-
vido com o publico externo. Diariamente este sente a magnitude da burocracia
interna e o défice de articulagdo e da fraca adopg¢io de praticas de simplificagao

de procedimentos. O envolvimento dos dirigentes da linha hierdrquica era real



e a esfera politica tutelar, da pasta do urbanismo validou o quadro de actuacio,

definido como necessério para a alteragio do ‘starus quo’.

A NGP na esfera municipal estd em processo de internalizagio de préticas do
modelo gestiondrio. Nesta era pds-burocrdtica os decisores politicos vao perceben-
do os contornos dos desafios de reforma da organizacio: as propostas devem ir ao
encontro das necessidades dos clientes e dos demais stakebolders. A opgao passou pelo
[front-office como dncora da relagao entre a organizagio e os clientes, em detrimento
das préticas de reorganizacio e de racionalizagio dos servicos de back-office. Assim
sendo, confere-se prioridade de investimentos na janela’ da organizacio e espera-se
que a mudanga seja trabalhada em sentido centripeto. Com esta abordagem o espa-
¢o de manobra dos servigos de urbanismo ¢ menor. Nio sé porque os investimen-
tos para a mudanca foram canalizados para a abertura e funcionamento do GM,
como também os esforgos e os resultados sao mais complexos, porque as unidades
organicas sao estruturas existentes. Em contraponto com o GM que foi pensado e
acarinhado de raiz. Em face do contexto de dinimica é inegdvel que a entrada em
funcionamento do GM contribui para o enfatizar do retrato de mudanga ao nivel
dos pilares da eficiéncia, da eficicia e da qualidade dos servigos colectivos prestados.
O GM apressou a aplicacio do modelo de reorganizagao dos servigos de gestao
urbanistica, pese embora nio seja totalmente claro a existéncia de uma relagao de
causa e efeito com a entrada em funcionamento do GM. O equacionar da mudan¢a
das unidades orginicas da gestao urbanistica (I e II) é o resultado, em parte, e até
determinada altura, de um processo auténomo. O arquétipo de funcionamento
foi o de tentar responder as exigéncias do Regime Juridico de Urbanizagio e de
Edificagio, com preocupagbes nas matrizes de procedimento e na imposi¢io de
prazos apertados de resposta por pedido, e por operagao urbanistica. De qualquer
forma, a existéncia e o modus operandi do GM forgaram as préticas de cooperagio,
incitam a articulagio/ coordenagao dos esforgos, nio sé para identificar os ‘focos
de problema’/ desvios de actuagio, como para desenhar de solugbes compdsitas
e mais robustas para os processos de prestacio de servicos. Com o GM as falhas
tornam-se mais visiveis; a ética profissional no servico publico parecem ganhar for-
¢a; as préticas de actuagdo tornam-se mais transparentes para o cliente; as formas de
atendimento resultam num maior profissionalismo; os formatos de comunicagio
encurtam as distAncias entre a administracio e os ‘clientes’/stakeholders, o conforto é

maior e desenvolvem-se sentimentos de confianca. Por outro lado, a visibilidade dos
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feitos é maior. Contudo, sem uma operacionalizagio/racionaliza¢io dos servicos de
back-office toda a aposta de reforma e de mudanca da organizagio pode nao obter,

no tempo desejado, os resultados esperados. 44
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Palavras-Chave: Desmaterializagio do procedimento, deliberacoes do 6r-

gdo Executivo do Municipio.

Resumo: No quadro das reformas implementadas nos tltimos anos, em vis-
ta da gestdo pela qualidade e da modernizacio administrativa, o Municipio
do Porto investiu na cria¢do de uma plataforma de trabalho que agilizasse o
procedimento para a tomada de deliberacio pela Cimara Municipal. Esta

plataforma, designada por Portal do Executivo, assegura a desmaterializacio

A CAMINHO DA ADMINISTRACAO PUBLICA ELECTRONICA: O PORTAL DO EXECUTIVO DA CAMARA MUNICIPAL DO PORTO

daquele procedimento, e a gestdo electrénica na sua tramitacdo. Esta plata-
forma suporta as propostas a submeter a apreciagio da Cimara Municipal,
o respectivo workflow, a sua divulgagdo virtual aos membros do 6rgao e o
registo electrénico do processo de votagao. O projecto foi apresentado, nas
suas linhas gerais, no 6.° Congresso Nacional de Administragao Publica,
no painel relativo & “Administragio Electrénica’, fazendo enfoque sobre a
gestdo electrdnica, as suas vantagens em relacio ao sistema tradicional, as
principais cautelas e constrangimentos na sua implementagio, e as medidas

que em vista disso, foram paralelamente implementadas.

Abstract: Under the reforms implemented in the last years, towards man-

agement for the quality and the administrative modernization, the Mu-
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nicipality of Porto have invested in the creation of a platform of work that
streamlines the procedure for taking decisions by the city council. This plat-
form, called Portal of the Executive, ensures the dematerialisation of the
process and its electronic management. Indeed, this platform supports the
proposals to be submitted to the city council, their workflow, their virtu-
al-disclosure to the members of the body and the electronic record of the
vote. Furthermore, this application automatically creates the reports on the
agenda, the edicts and the draft of the minutes. The aim of this article is to
make a presentation of the implemented model, with special attention to
the electronic management, its advantages over the traditional system, the
major warnings and constraints in its implementation. The results of the
experience in the use of the Portal of the Executive, since February 2008,

will also be presented.
1. Enquadramento

» As ideias liberais cimentaram-se a nivel econémico com Friedrick Au-
gust von Hayek, um economista liberal cldssico, Prémio Nobel da Economia em
1974, que defende que uma economia é um sistema demasiado complexo para
ser planeado por uma institui¢io central e deve evoluir espontaneamente. Pela
mesma época, o neo-liberal Milton Friedman, também Prémio Nobel da Econo-
mia em 1976, torna-se um dos mais influentes teéricos do liberalismo econémico

e defensor do capitalismo laissez- faire e do livre mercado.

O reforgo dos ideais liberais no mundo da economia dispara grandes criticas
ao funcionamento da Administragao Publica pela excessiva burocracia e ineficién-

cia, acusando-a de obstaculizar o desenvolvimento econémico.

Isto precede e enquadra depois a subida ao poder politico de Margaret Tha-
tcher e Ronald Reagan, no inicio da década de 80, com um discurso favordvel a
desregulamentagio e & privatizagdo. Ficaram famosas as frases sonantes de Regan
que, em torno desta matéria, disse: “Welfares purpose should be to eliminate, as far
as possible, the need for its own existence”; “Government is not the solution to our

»

problem. Government is the problem”; “The ten most dangerous words in the English

language are: - Hi, I'm from the government, and I'm here to help.”



Em consequéncia, evolui-se para um novo modelo do Estado, focalizado
nas parcerias entre o publico e o privado, e contextualizado numa organizagio
estruturada e participativa (Bilhim, 2004), mas sempre apelativa de uma gestao

mais simplificada, eficiente e eficaz.

Esta evolucio doutrindria, a pressao da opinido publica e as exigéncias de

competitividade aceleram e generalizam a modernizagao do sector publico.

Com efeito, assiste-se hoje, em todas as modalidades da Administragao Pad-
blica, a um processo de modernizacio, quer ao nivel dos métodos de organizagio
e de trabalho, quer ao nivel dos canais de comunicagio com os cidadaos, tendo

em vista a qualidade da gestdo e a sustentabilidade.

Este esforco de modernizacio tem-se baseado, essencialmente, na chamada
do modelo de gestao privada, centrado numa légica de mercado e respectivas fer-
ramentas, para a gestao publica. Este novo conceito de gestao publica relega para
o Estado e centros de decisio politica num plano abstracto, a posi¢ao financia-
dora e deciséria das politicas publicas, e transforma os servicos publicos, propria-

mente ditos, em auténticas “unidades produtivas” (Rodrigues e Aratjo, 2005).

O sucesso do processo de transicao depende, pensamos, de uma estruturada
adaptacao do modelo privado, tendo em vista a prossecug¢do do interesse publico,
que deve ser, antes de mais, o principal motor do exercicio do poder administra-
tivo (Amaral, 2001).

A inovagio tecnoldgica dos dltimos anos, sobretudo nos campos da infor-
magio e da comunicacio, trouxe a este processo de mudanga na Administragao
Piblica um contributo inegivel, que conduziu a velha administragao para aquilo

que se chama ja “Administragao Electrénica”.

Fala-se hoje num novo modelo de governacio designado por e-government
e, por extensao, e-governement na administracio local, associado 2 utilizacio e a
implementacio de Tecnologias da Informagio e da Comunicagio nos processos

de governagio.
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Sao unanimemente reconhecidas as vantagens destas novas tecnologias na
agilizagao dos procedimentos, potenciando a melhor gestio de recursos, gestao
mais amiga do ambiente, sobretudo nas tecnologias limpas e melhor servigo pres-

tado ao cidadio.

E, alids, pacificamente aceite que o processo de mudanca na sociedade actual
estd profundamente associado aos desenvolvimentos da tecnologia e a expansao

dos fluxos de informagao (Carapeto e Fonseca, 2005).

De salientar, no contexto do que se vem dizendo, que a integragio das Tec-
nologias da Informagio e da Comunicacio foi pioneira no sector privado, tendo
sido a sua generalizagdo neste dominio que pressionou e potenciou a sua imple-

mentagio no contexto organizacional do sector piblico (Choudrie, ez 2/ 2004).

No relatério da OCDE: Administragdo electronica: um imperativo” (citado
em www.nesi.com.pt) sio apontados dez principais factores de sucesso no proces-
so de transformacio electrénica da administracio. Entre eles, sublinhamos a von-
tade politica suficientemente forte para despoletar o processo numa perspectiva

de globalidade que envolva e cruze diversas iniciativas e projectos.

Com esse impulso, o Municipio do Porto, no quadro de um conjunto re-
levante de reformas implementadas, investiu na criagio de uma plataforma in-
formdtica para assegurar a tramitagdo electrénica do procedimento conducente
a aprovagao das decisoes do préprio érgao Executivo Municipal, introduzindo a

onda da modernizacio tecnoldgica na sua forma de funcionamento e organizagio.

O Portal do Executivo foi um projecto conjunto da Direcgao Municipal dos
Servicos da Presidéncia — Divisao Municipal de Secretariado ¢ Apoio Adminis-
trativo, e da Direccao Municipal dos Sistemas da Informagao, com apoio seguro

da Presidéncia e do

Pelouro da Inovagio da Cimara Municipal do Porto. De referir que o de-

senvolvimento desta aplica¢io informdtica foi feito em parceria pela INDRA e a

Cavedigital.



2. Modelo tradicional

Este procedimento, na forma tradicional, baseava-se no modelo de gestio
muito burocritico, com etapas supérfluas que envolviam demasiados recursos hu-

manos e dispéndio de papel.

O procedimento emerge a maioria das vezes por iniciativa dos diferentes ser-
vi¢os municipais, estruturados em diferentes niveis hierdrquicos, e que culmina
na decisdo a tomar pelo préprio 6rgao politico (e administrativo), no 4mbito das
competéncias fixadas por lei. A formagao das decisoes deste 6rgao tem uma espe-
cificidade prépria, resultante da sua natureza colegial e que, por isso, sao tomadas

em reunido dos membros que o compéem, a pluralidade dos seus votos.

No modelo tradicional, toda a tramitagao da documentagio respeitante a
proposta, na fase da instrugio, e a sua validagio pelos diversos niveis de escala

hierdrquica até ao respectivo subscritor, era feita de forma manual.

A fase antecedente 4 sua apresentagdo ¢ submissao para votagio em reuniio
— fase de preparagio da agenda — assentava também num processo manual, em
que se reunia toda a documentagio inerente as diversas propostas, que era depois
reproduzida para todos os membros, a quem era distribuida, no prazo legal, por

protocolo.

Na reuniao, os membros do Executivo Municipal eram obrigados a fazer-se
acompanhar de toda aquela documentagio para poderem consultd-la. No final
da reuniio, os servigos de secretariado tinham de fazer a minuta da acta para ser

aprovada, conferindo efeitos executdrios as deliberagdes tomadas.
3. O Novo Modelo

O que ¢ que se quis mudar? Tornar este procedimento excessivamente bu-
rocratizado num processo mais expedito. Para isso foi criado e implementado o
Portal do Executivo, um website que veio fazer a verdadeira desmaterializagao

deste procedimento, assegurando a gestao electronica da sua tramitagao.
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Esta plataforma suporta as propostas a submeter a apreciagio da Cimara
Municipal, assegurando o respectivo workflow desde a inser¢io do texto da pro-
posta no Portal do Executivo por parte do respectivo proponente a subsequente
aprovagao pelos diferentes niveis da cadeia hierdrquica até que esteja em condi-

coes de ser submetida a deliberagio do Executivo.

O proponente carrega a proposta no sistema e acciona o fluxo de trabalho de
aprovagio para o seu superior hierérquico, que recebe uma mensagem de correio
electrénico informando-o que a proposta foi submetida a sua apreciagio. A partir
dai, consulta a proposta no Portal do Executivo, e aprova-a ou nio, no préprio
sistema. O proponente ¢ informado da decisao, também por mensagem de cor-
reio electrdnico, e consulta o Portal do Executivo para conhecer a decisao emitida
pelo seu superior hierdrquico. Caso haja a necessidade de fazer ajustamentos ao
texto da proposta, estes sdo feitos directamente no sistema sem necessidade de se

fazerem e repetirem prints, quer da proposta quer dos seus anexos.

Os seguintes momentos cruciais do procedimento, ou seja a divulgacio da
Ordem do Dia e respectiva documentagio aos membros do érgio e a votagio, sao

também feitos via plataforma.

Assim, actualmente, a divulgagio da agenda ¢ feita através do Portal. Ac-
cionado este fluxo de trabalho, sio automaticamente disparadas mensagens de
correio electrénico para todos os membros do Executivo, na data/hora fixada por
lei, que fica, alids, registada no sistema. A partir dessa mensagem, a informacio

fica disponivel para todos os membros convocados on-line.

A gestao da reunido do 6rgao Executivo ¢ assegurada pela plataforma, po-
dendo os respectivos membros consultar toda a documentagdo on-line e fazer o

registo electrénico do processo da votagio.

No final da reunido, este aplicativo gera, automaticamente, a minuta da
acta, eliminando também as tarefas humanas anteriormente desenvolvidas para

esse efeito.

O Portal do Executivo representa, assim, uma reforma profunda em relacio

ao sistema tradicional, baseado na tramita¢io manual da documentagio veiculada



em papel, tendo envolvido de forma activa todas as unidades orginicas que inte-

ragem neste procedimento.

Este novo conceito trouxe enormes vantagens, quer em termos de eficiéncia

do processo, quer em termos de poupanca de recursos humanos e de consumiveis.

Actualmente o procedimento ¢, desde logo, muito mais célere e eficiente,
por forca da interac¢do directa e em tempo quase real entre os intervenientes no

procedimento.

Além disso, esta circunstincia dispensa a interven¢ao de muito pessoal ad-
ministrativo, optimizando a gestdo de recursos. O mesmo acontece na preparagio
da agenda. Todos os recursos humanos que eram necessdrios para reunir a docu-
mentagao, fotocopid-la para os treze membros do Executivo Municipal, organizar
cada um destes dossiés individualmente e distribui-los na data limite, deixaram

de o ser.

Outra grande vantagem a assinalar ao nivel da eficdcia, tem a ver com a
possibilidade de se poder alterar a redac¢do do texto da prépria reuniio do Exe-
cutivo, podendo a mesma ser visualizada por todos os membros em tempo real e

imediatamente votada na versio final.

No que respeita ao arquivo da informagio, também se verificam melhorias
significativas, designadamente na pesquisa para consulta, que agora é imediata e

dispensa as tradicionais fichas de arquivo, cuja pesquisa é muito mais demorada.

Tudo isto sem perder de vista a economia em papel e em tinteiros, com
relevantes ganhos orcamentais e beneficios no que respeita ao impacto ambiental.
Apenas a titulo de exemplo, considerando que algumas propostas tém anexos que
chegam a ter cerca de 1000 pdginas e que temos treze membros do Executivo
Municipal, s ai poupdmos 13 000 cépias em cada proposta (acrescente-se que

cada reuniao tem agendadas, em média, 12 propostas).

Em conclusio, hd vantagens inegdveis na economia de recursos e na eficiéncia e

eficicia do processo.
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4. Constrangimentos e cautelas na implementagio do processo

Os desafios associados & implementagio deste projecto estiveram, desde o

inicio, presentes em todo o seu planeamento.

Com efeito, a experiéncia que j4 existe hoje permite-nos arredar duvidas
sobre as vantagens da utilizacdo das novas Tecnologias da Informagao e da Co-
municacio, mas hd também consciéncia de que ¢é essencial fazer o planeamento
adequado antes de avangar com o desenvolvimento e implementagio de um novo
“Sistema de Informagio” (S4 Soares e Amaral, 2001).

Com esse objectivo, foi desenhado um plano de implementacio da ferra-

menta, consolidado em trés vertentes.

Desde logo, ao nivel regulamentar foi desencadeada a alteragio consequente do

Regimento que regula as regras de funcionamento do érgao Executivo Municipal.

Foram também definidas internamente regras imperativas para o procedi-
mento, no que diz respeito aos actos (ex ante e ex post) que completam o procedi-

mento da tomada de deliberagio strizo sensu.

Foi dada também uma especial atengao no que concerne a preparagio dos
recursos humanos. Temos consciéncia de que, sem pessoas devidamente formadas
e motivadas, nio hd tecnologias que promovam avangos qualitativos em qualquer
processo de modernizacio. Por isso, investimos na formagao, quer dos técnicos e
administrativos directamente responsdveis pelo processo, quer dos técnicos que,
por forca do exercicio das suas fungdes, também sio parte activa — e, como tal,
parceiros — deste processo. A todos foi ministrada formagio técnica e, nalguns
casos especificos, dada formagao personalizada o7 job. Foi também disponibiliza-
do um manual de procedimentos utilizando um pratico sistema de perguntas e
respostas. Como ¢ evidente, os titulares dos cargos politicos que tém assento no

Executivo Municipal foram, eles préprios, destinatdrios de acgoes de formagao.

Ao nivel das infra-estruturas salientamos que foi criada uma rede Wireless
adequada a solugio e disponibilizados computadores portdteis a todos os mem-

bros do 6rgao Executivo.



Finalmente, acrescente-se que se assegurou a interligagio desta plataforma
com outras aplicagoes utilizadas no Municipio, designadamente com a base de
dados institucional, consolidando-se a integragio entre os dois sistemas, o que

reforca as garantias de seguranca e transparéncia da informagcao.

A grande preocupagio no sucesso da implementacio desta ferramenta, di-

reccionou-se também para a garantia da fiabilidade da informacao.

Na verdade, a sustentabilidade de um sistema como este estd dependente,
acima de tudo, da garantia da fiabilidade da informacio que o mesmo suporta.
Tanto mais quanto ¢ certo que as delibera¢bes do 6rgao Executivo Municipal
constituem actos juridicos e, como tal, vélidos no ordenamento juridico por tem-

po indeterminado.

Neste contexto, foram definidas permissoes de acesso de forma muito cri-
teriosa. De salientar, por exemplo, que ap6s aprovagio da agenda no Portal do
Executivo pelo Presidente da Camara Municipal, s6 o perfil do préprio Presidente
e do servico que secretaria é que pode proceder a qualquer alteracio, que fica,

naturalmente, registada no sistema.

Outra preocupagio constante teve a ver com legalidade objectiva na imple-
mentagio das novas regras de funcionamento, isto é: com a garantia do cumpri-
mento da lei, mormente das disposigoes legais que regulamentam o funciona-

mento e a organizagio deste 6rgao colegial.

Pupo Correia (2003), especificamente a este propdsito, diz que “O valor
Jfundamental da seguranca juridica, esteio basilar da confianca que constitui a mola
propulsora da adopedo generalizada de qualquer forma instrumental de relaciona-
mento entre os sujeitos de direito, privados e piiblicos, exige a adapracio ou completa-
mento dos textos legais baseados nas concepgoes tecnoldgicas tradicionais, ou a criagdio
de normas tendentes a contemplar certas questoes que as tecnologias da informagdo

colocam de foram inovadora.”

A questio mais dificil teve a ver com a votagio por escrutinio secreto. Neste

caso, considerando que nio se pode garantir que, pelo menos, o administrador
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do sistema nao pudesse, no limite, conseguir saber o sentido de voto, optou-se
por manter o voto secreto no modelo tradicional. Sem prejuizo, o resultado da

votagio secreta ¢ inserido no sistema imediatamente apds a sua concretizagio.

Outra questao prende-se com o modo de divulga¢io virtual da agenda, aten-
ta a redacgio do artigo 18.°, n.° 2 do Cédigo de Procedimento Administrativo e
do artigo 87.° n.° 2, da Lei n.° 169/99, de 18 e Setembro, alterada e republicada
pela Lei n.° 5-A/2002 de 11 de Janeiro, nas as quais se preceitua que a agenda

deve ser entregue no prazo de dois dias uteis.

Sobre esta matéria defendemos que o espirito do legislador é o de estipular
um prazo limite, a partir do qual, a agenda deve ser divulgada ou, noutras pala-
vras, tornada conhecida dos destinatdrios. Em consequéncia, consideramos que o
actual modo de divulgagao da agenda tem inteiro suporte nos citados dispositivos

legais.
5. Balango

Hoje, na Camara Municipal do Porto as reuniées do Executivo Municipal
nao precisam de papel. As coordenadas de tempo e espago que balizavam a inte-

racgao entre os

diferentes intervenientes deste procedimento foram abolidas, sendo possivel

actualmente o acesso seguro, permanente e directo a informagio.

Como ji foi dito no inicio nao ¢ possivel desenvolver um projecto com a
dimensio e a transversalidade do que ¢ exposto e explorado no presente artigo

sem um poder politico forte e determinado.

E necessario ter seguranca técnica e determinagio politica. E necessrio ain-
da seduzir ndo sé os responsdveis da administragio, como ainda todos os técnicos
e administrativos que participam no processo. Convencé-los das vantagens de dar
um enorme salto qualificativo de um estddio burocrético (conhecido, rotinado e
seguro) para um novo estddio gestiondrio (apenas agora descoberto, com didvidas

a esclarecer, mas com enormes vantagens em termos de eficicia e de eficiéncia), jd



nao embrenhado nas teias mofentas da administragao tradicional, mas portador
de uma nova dinimica administrativa, verdadeiramente ao servico do cidadao-

cliente.

E nossa convicgio que este projecto, a par de outros que tém vindo a ser de-
senvolvidos no 4mbito das administracoes publicas portuguesas (central, regional
e local) e, em particular da Camara Municipal do Porto, é um passo significativo
para uma maior eficiéncia e transparéncia da administra¢io publica, passos es-
senciais para a sua credibilizagio enquanto agente de modernizagio e parceira

essencial e credivel dos agentes econdmicos.

Esta experiéncia, manifestamente positiva, tem sido objecto de anilise e ob-
servacdo por parte de outras entidades publicas. A titulo de exemplo, tivemos o
gosto de receber neste Municipio, no inicio de Fevereiro deste ano, uma delega-
¢a0 da cidade norueguesa de Bergen liderada pela Comissdria para a Competitivi-
dade, Financas e Management, Cristine B. Meyer, para conhecer o Projecto Portal

do Executivo e replicd-lo na administragao de Bergen .

No més de Outubro recebemos uma delegacio de directores municipais do
Municipio de Umea, Suécia, bem como uma delegagio de directores municipais
de diversos municipios da Holanda para conhecerem, entre outros projectos que
estao a ser desenvolvidos pela Cimara Municipal do Porto, o Projecto Portal do

Executivo.

A titulo de curiosidade, refira-se ainda que o Portal do Executivo foi dis-
tinguido como referéncia internacional durante o férum “Solu¢bes para a Admi-
nistracdo Publica Local e Regional”, promovido pela Microsoft Internacional no
Porto, em Abril de 2008. Alids, o Portal do Executivo é apresentado no size inter-
nacional da Microsoft como case-study http://www.microsoft.com/casestudies/
casestudy.aspx?casestudyid=4000002225.

Em Abril de 2008, a Camara Municipal do Porto recebeu, pela implemen-
tagao do Portal do Executivo o prémio: “Solugio Sustentivel 2008”, no 4mbito
da iniciativa Local and Regional Goverment Solution Award, promovida pela Mi-

crosoft. 4
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GLOSARIO DE CONCEPTOS DE INNOVACION
EN EL AMBITO DE LAS ORGANIZACIONES PUBLICAS LOCALES

Rubén Cid Fernandez

Técnico de Innovacién Tecnolégica de la Direccion de Planificacion
Concello da Corufia

Enrique José Varela Alvarez

Profesor de Ciencia Politicay de la Administracion

Universidad de Vigo

» Entendemos que una buena forma de concluir este nimero de la Revis-
ta del Eixo, dedicado a la innovacién en el dmbito puablico, podria pasar por la
elaboracién de un reducido catdlogo de términos sobre este concepto tan difuso

y polisémico.

Asi, la realidad operativa de conceptos como la innovacién ha de pasar, pre-
viamente, por su exposicién comun a través de un documento reconocido por el
conjunto de la “comunidad epistémica” que trabaje en este campo, entendiendo
por tal comunidad, un “Grupo de expertos que comparten unos valores y creen-
cias comunes sobre cémo entender los problemas y las estrategias posibles para
solucionarlos” (Chaqués, 2004: 157). Serfa esta una forma de que las interpreta-
ciones sobre el sentido del término sean lo mds concretas posibles, mientras que
sus definiciones comprendan un amplio abanico de condicionantes, problemas,
procesos, actores ¢ instrumentos de gestion, con el fin de que la formulacién del

problema (qué es la innovacién) obtenga el maximo consenso y acuerdo.

De este modo, podriamos partir de la definicién que sobre innovacién ha
sido elaborada por Longo (2007: 3, 4)': “Entendemos por tal [innovacién] la pro-
duccién de cambios en los contenidos, estructuras o modos de hacer de las AAPP,

capaces de crear, en forma significativa, valor publico, en el sentido que cobra esta

1 Ver LONGO, F. (2007). “Innovacién en los servicios publicos: por qué, para qué y cémo”, en
XII Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Piiblica (Sto.
Domingo, Rep. Dominicana), 30 oct. - 2 nov. 2007, pp. 1-14.
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expresién en la obra, ya cldsica, de Moore (1995). Esta perspectiva asume que los
conceptos de eficacia y eficiencia se hallan connotados, en el dmbito publico, por
atributos que derivan de las peculiaridades de los procesos de creacién y evalua-
cién del valor publico, diferentes de aquellos que operan en el dmbito privado.
Asi, las consideraciones de calidad democritica, equidad, seguridad juridica, in-
clusion social y otras que forman parte de esta peculiaridad obligan a los gestores
publicos a tener en cuenta criterios de evaluacién nada sencillos ni mecdnicos, y
vuelven, como es sabido, especialmente compleja la tarea de medir la eficacia y

eficiencia de la accién publica”.

Desde la misma definicién, planteamos la elaboracién de un sencillo Glo-
sario sobre Innovacién Piblica* que retina algunos de estos elementos descriptivos
de la innovacién publica, que ademds puedan ser reconocidos por los técnicos y
electos locales como conceptos que pueden conducir e inducir la transformacién

de sus instituciones.

Los conceptos podrian ser otros, incluso han podido ser definidos desde
diferentes fuentes. Siendo asi, consideramos este trabajo como un punto de parti-
da desde el cual el Eixo Atlantico, anima a sumarse a todo el colectivo de electos
y técnicos de los 34 Concellos que integran nuestra asociacién de cooperacién
transfronteriza, en forma de aportaciones, experiencias y ejemplos de buenas
précticas que, de seguro, aparecen de forma intensa en la gestién publica por ellos

realizada.

La estructura que proponemos para el Glosario sobre Innovacion Piblica, se
resume en el siguiente cuadro, y estd integrada por 48 términos que, somos de
la opinidn, ayudard a los gestores publicos locales a conceptualizar la innovacién
desde un enfoque ordenado, sistemdtico y referenciado, y, desde luego, aplicado a

la realidad publica de los Ayuntamientos.

2 Este es el caso de las Naciones Unidas, a través de su Consejo Econédmico y Social, en relacién
con otro tipo de conceptos igualmente dificiles de consensuar, como son la gobernanza, el go-
bierno electrénico y la administracién publica, y que ha puesto a disposicién de la comunidad
internacional (de expertos e interesados en general) a través del denominado “Compendio de la
terminologfa bdsica de las Naciones Unidas sobre gobernanza y administracién publica”; ver NU
(2008). Comité de Expertos en Administracion Piblica, Consejo Econdmico y Social, Naciones Unidas,
E/C.16/2008/3, pp. 1-24.
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Administracion electronica, e-Administracion

— La administracién electrénica es la innovacién surgida de la aplicacién en
la administracién puablica de innovaciones tecnolégicas basadas en TICs. Es
también definida de forma genérica como la relacién del Gobierno con sus
ciudadanos (G2C), con/entre sus funcionarios (G2E), con sus proveedores (o
empresas) (G2B), o con otros Gobiernos (G2G) a través del flujo electrénico
proporcionado por Internet u otros medios digitales de comunicacién, con el

fin de intercambiar informacién entre las partes y/o proveer un servicio pu-
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blico determinado (Martinez y Lara, 2006)°. El concepto engloba al menos
los siguientes seis elementos: estd intimamente relacionado con la aplicacién
de las TIC; implica la innovacién en las relaciones internas (con otras orga-
nizaciones publicas y los funcionarios) y externas (ciudadanos y empresas);
afecta a la organizacién y funcién del Gobierno en lo relativo al acceso a la
informacién, prestacion de servicios, realizacién de trdmites y participacién
ciudadana; busca optimizar el uso de los recursos para el logro de los objeti-
vos gubernamentales; su implementacién implica el paso por una serie de es-
tados, no necesariamente consecutivos; y es un medio, no un fin en si mismo
(Cardona, 2002)%. Es frecuente encontrarlo como sinénimo de e-Gobierno,
aunque difieren notablemente en su objetivo ya que el e-Gobierno hace hin-
capié en la utilizacién de las TICs como soporte a la visién estratégica, frente

a la e-administracién que hace hincapié en las TICs para la mejora operativa.

Administracién Inteligente, i-Administracién

La Administracién Inteligente o i-administracién es aquella administracién
que es capaz de prever y anticipar las demandas de los ciudadanos y de la
ciudad y poner a disposicién de éstos las respuestas a sus requerimientos, en
el momento, en la forma, en la cantidad y con la calidad que necesita. Es la
Administracién que personaliza y atiende individualizadamente a cada ciu-
dadano, segtin sus necesidades, demandas y requerimientos concretos. La i-
Administracién se caracteriza por ser inteligente, interoperable, innovadora,
inclusiva y por ser una administracién que invierte y una administracion que
investiga. Se basa en el desarrollo del capital de innovacién en la administra-
cién, en la dinamizacién del capital intelectual, en la gestién avanzada del
conocimiento, en ser una administracién participativa y pro-activa, en estar
interconectada y ser interoperable con otras administraciones y organizacio-
nes, en la colaboracién entre el sector publico y el sector privado, en estar
totalmente orientada al ciudadano y en ser efectiva y de calidad. Es el estadio
siguiente a la Administracién Electrénica, en la cual se apoya, y representa la
convergencia entre calidad, conocimiento y TICs (AVANTIC, 2006)°.

3 Ver MARTINEZ, J.A. y LARA, P. (2006). Gestion de la informacion en los servicios de administra-
cidn electrénica, Barcelona: Universitat Pompeu Fabra, pp. 1-25.

4 Ver CARDONA, D. (2002). “El gobierno electrénico, una revisién desde la perspectiva de la
prestacién de servicios”, en I Congreso Cataldn de Gestion Piblica (Barcelona), septiembre de 2002.

5 Ver AVANTIC. GENERALITAT VALENCIA (2006). “La Administracién Electrénica. Experi-



B Benchmarking o Medicién; Buenas Prdcticas o Mejores Prdcticas

Benchmarking o Medicion

—  El benchmarking es una herramienta que ayuda a la entidad a identificar las
mejores practicas, que llevan a resultados superiores a aquéllos que las utili-
zan, los denominados los mejores de su clase, con el objetivo de mejorar el
propio funcionamiento, alcanzando y superando a éstos. Consiste en medir
los procesos, productos y/o servicios de una organizacién y compararlos con
los mejores procesos, productos y servicios que se puedan encontrar. Su ob-
jetivo es establecer metas ambiciosas pero alcanzables para mejorar el objeto
de la comparacién, asi como disehar y implantar los planes de accién para
lograr y mantener el mismo o un nivel superior de eficacia y resultados que
los alcanzados por los mejores (COTEC, 1998)°. Puede formar parte de un
sistema de vigilancia e inteligencia de la organizacién, utilizado como soporte

para la gestién de la innovacién.

Buenas Prdcticas o Mejores Prdcticas

— YSA, CORTADA y CRUSELLAS (2003: 7)” definen una buena préctica
en el dmbito local como “... cualquier actuacién o experiencia implantada,
impulsada por una administracién local, basada en un proyecto y una plani-
ficacién previos, que responde de forma innovadora y satisfactoria a una pro-
blemadtica del contexto, ya sea por razén de una nueva materia de actuacién
o por una metodologia de excelencia”. Existen diversas iniciativas de buenas

précticas recogidas en los llamados “bancos de buenas practicas™.

encias y perspectivas de futuro”, en Curso de Verano Universitat Jaume I (Valencia), julio de 2006.

6 Ver FUNDACION COTEC y otros (1998). TEMAGUIDE: Pautas Metodoldgicas en la Gestion
de la Téecnologia y la Innovacién, http://www.cotec.es. Para mds informacién se puede revisar el
texto de ARMIJO, M. (2004). “Buenas précticas de gestién publica en América”, en X Congreso
Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Piblica, Madyid, Espara,
2 - 5 Nov. 2004, pp. 1-18.

7 Ver YSA, T., CORTADA, M2 y CRUSELLAS, E. (Coord.) (2003). “Criterios para detectar bue-

nas prdcticas locales”, en Document Pi i Sunyer, N© 25: 1-37.

8 Diversos ejemplos se podrian analizar a través de la experiencia de la Fundacién Pi i Sunyer. Dis-
ponible en http://www.bancdebonespractiques.org/index.php?tipo_practica=bona
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Compra Piblica de Tecnologia; CPTi, Compra Piblica de Tecnologin Innovadora;
Creatividad; Crowdsourcing

Compra Piblica de Tecnologia

Es la compra publica de tecnologia para su adaptacién e integracién en los
procesos de la administracién destinada a la mejora de la eficiencia y efectivi-
dad en la produccién de bienes y en la entrega de servicios publicos. Aunque
la tecnologia adquirida ya no sea innovadora en el mercado, sin embargo
sf que es una innovacién vista desde la perspectiva de la administracién ya
que incorpora a los empleados publicos a procesos innovadores surgidos de
la aplicacién de la tecnologfa a un contexto especifico (Koch, 2005)°. Tiene

especial relevancia la Compra Puablica de TIC™.

CPTi, Compra Piblica de Tecnologia Innovadora

Es una herramienta o politica de fomento de la innovacién desde y hacia la
administracién, que se da cuando una entidad publica aprueba un pedido
de un producto o sistema que no existe en ese momento, pero que se puede
desarrollar probablemente en un periodo de tiempo razonable. Requiere el
desarrollo de tecnologia nueva o mejorada para poder cumplir con los requi-
sitos demandados por el comprador (Edquist y Hommen, 2000)". Asi, por
ejemplo, la CPTi TIC es una herramienta de gran potencial para fomentar
la innovacién y el crecimiento del sector TIC en una regién determinada
mediante la demanda temprana de tecnologias informdticas y de telecomu-

nicaciones'?.

Creatividad

La creatividad es el fundamento y la base de la innovacién y consiste en la

“habilidad de coger objetos existentes y recombinarlos para un nuevo uso, o
g ) y p

9 Ver KOCH, PM. y otros (2005). “On Innovation in the Public Sector”, en Proyecto PUBLIN,
Innovation in Public Sector. Publin Report D.20. 2005. Disponible en http://www.step.no/publin/

10 Ver FUNDACION COTEC (2006). La compra piiblica de tecnologia innovadora en TIC, hitp://

wwuw.cotec.es

11 Ver EDQUIST, Ch. y HOMMEN, L. (2000). Public technology procurement and innovation,
Boston: Kluwer Academic.

12 Ver EUNDACION COTEC, 2006.



como solucién a un problema dado”, de tal manera, se puede “producir de
la nada algo nuevo” (Paniagua, 2001)"%. Otras definiciones del término lo
describen como “el proceso de darse cuenta del problema, buscar posibles
soluciones, hacer hipétesis, probar y evaluar; para esto se buscan ideas ori-
ginales, un punto de vista diferente y se busca romper el orden del molde,
“recombinar ideas y ver nuevas relaciones entre ellas” (Torrance, 1969)'%; la
“habilidad de innovar y crear nuevas ideas”, “habilidad de combinar el cono-
cimiento de una nueva forma que puede tener uso prictico y valor anadido”,
“originalidad e imaginacién”, “descubrimiento o recombinacién de ideas”,
“destreza necesaria en el desarrollo de una innovacién” y “capacidad que lleva
a soluciones efectivas” (Higgins, 2000)". Asi gestionar, estimular, canalizar y
crear espacios seguros de creatividad dentro de las administraciones, se con-

vierte en un aspecto clave para la innovacién.

Crowdsourcing

—  El crowdsourcing es una forma de aplicar la “innovacién abierta” y representa
el acto de una entidad de tomar una funcién que alguna vez pudo ser realiza-
da por los empleados y subcontratarla a una red (generalmente grande y no
definida) de personas en la forma de un llamado o desafio abierto, a cambio
de una recompensa material o no. Puede tener la forma de produccién co-
laborativa, pero con frecuencia es llevada a cabo por individuos aislados. Su
prerrequisito fundamental es el uso del formato de solicitud abierta y una
larga red de potenciales “trabajadores” (Jeff Howe, 2006-2008)'°. El crowd-
sourcing aplicado a la resolucién de problemas se basa en la sabiduria de las
multitudes o en cémo la agregacién de ideas e informacién de un grupo,
proporciona soluciones con frecuencia mejor de lo que podrian ser hechas

por un miembro de un grupo (Surowiecki, 2004)". Es una alternativa al in-

13 Ver PANTAGUA, E. (2001). “La creatividad y las tecnologias de la informacién y las comuni-
caciones”, en Anales de Documentacion, N© 4. Disponible en  http://biblioteca.rrp.upr.edu.

14 Ver TORRANCE, E.P. (1969). Creativity. What Research says to the Teacher. Series N°. 28, Wash-
ington, DC: National Education Association.

15 Ver HIGGINS, M. y MORGAN, ]J. (2000). 7he Role of Creativity in Planning the ‘Creative
Practitioner”, en Planning Practice and Research, Vol 15. N° 1-2: 117-127.

16 Ver HOWE, J. (2006). “The Rise of Crowdsourcing”, en Revista Wired 14.06.
17 Ver SUROWIECK]I, J. (2004). 7he Wisdom of Crowds: Why the Many Are Smarter Than the Few
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sourcing (ejecucién interna) o al oussourcing (subcontratacion). Su aplicacién
en el e-gobierno'® se puede dar, entre otros campos, en los procesos abiertos
de elaboracién de planes, basqueda abierta de soluciones para un problema,
banco de ideas, concursos publicos de ideas o la produccién colaborativa de
contenidos entre otros. Asi tenemos, por ejemplo, proyectos de recogida de
incidencias en el mobiliario de la ciudad, ideas para analizar y usar los datos
que recoge la Administracién (proyecto “Show us a Better Way” del Gobier-
no Britdnico), o para recibir ideas sobre los objetivos politicos en los que
trabajar (“Change.gov” del presidente electo Obama o “Banco de Ideas” del
Ayto de San Sebastian)

D e-Democracia

e-Democracia

La e-Democracia o democracia electrénica, es el proceso de innovacién surgi-
do de aplicar las TIC con el objetivo de mejorar y fortalecer la confianza pu-
blica en el gobierno y los procesos democrdticos y mejorar las relaciones entre
el gobierno y sus ciudadanos a través del incremento en la transparencia y del
rendimiento de cuentas de los representantes electos, asi como proporcionar
nuevas posibilidades para el involucramiento de los ciudadanos, ofreciendo
su capacidad para enlazar a los ciudadanos con sus representantes sin restric-
ciones de localizacién o tiempo. Los ciudadanos forman parte activa en el
proceso de hacer politica. No son vistos como pasivos, si no como proactivos
con la posibilidad de proponer opciones politicas y conformando un didlogo
politico (UNESCO, 2005)". El concepto de e-Democracia, incluye procesos
como la e-participacién, el voto electrénico, la discusién y los foros de debate
en Internet, la participacién a través de las TIC en las decisiones y debates
politicos, la transparencia a través de Internet o los blogs de representantes

publicos. La e-Democracia es una extensién natural de la e-Gobernanza.

and How Collective Wisdom Shapes Business, Economies, Societies and Nations, Doubleday Books.

18 Otras aplicaciones del crowdsourcing en el sector publico se pueden encontrar en BRABHAM,
D. (2008). Crowdslapping the Government, University of Utah; BRABHAM, D. (2008). Crowd-
sourcing the Public Participation Process for Planning Projects, University of Utah. Disponibles en
http://utah.academia.edu/DarenBrabham/

19 Ver UNESCO (2005). E-Governance Capacity Building Project. Disponible en http://portal.
unesco.org/ci/en/ev.php-URL_ID=6289&URL_DO=DO_TOPIC&URL_SECTION=201.html



G Gobernanza; e-Gobernanza; Generador(es) de procesos de  innovacion; Gestion de la
Innovacién; Gestion del Conocimiento
Gobernanza

Aungque algunas instituciones (NU, 2008: 1-24) consideran el concepto de
gobernanza como “concepto neutro”, a través de sucesivos estudios (Cerrillo,
2005)% se ha demostrado que no hay nada mds intencionado y complejo
que la gobernanza. Intencionado porque hace referencia a mecanismos de
relacién entre actores publico, privados y sociales; complejo porque define
nuevos marcos de interaccién en red, ademds de estructuras de legitimidad
multinivel que se derivan de la propia legitimidad de los sistemas politicos.
Si a un concepto tan polisémico (como el de la innovacién) lo situamos en
un contexto local, gobernanza local, obtenemos una definicién més concreta,
como la que nos ofrecen  SUBIRATS y TOMAS (2007: 102)*', citando a
BAGNASCO y LE GALES (2000): “la gobernacién urbana se define como
un proceso coordinado de actores, grupos sociales e instituciones con in-
tencién de alcanzar unos objetivos que se discutieron colectivamente y se

definieron en entornos fragmentados”.

e-Gobernanza

La e-Gobernanza es el resultado de aplicar las tecnologias de la informacién y
las comunicaciones a la gobernanza. Esto es la realizacién de los procesos en
que el gobierno (procesos politicos, desarrollo de politicas, disefio de progra-
mas y prestacién de servicios) interacciona con su entorno mds amplio (poli-
tico, social y administrativo) a través de medios electrénicos para facilitar un
proceso transparente, rdpido y eficiente en la diseminacién de informacién
al publico y para desarrollar las actividades administrativas gubernamentales.
Es un concepto mds amplio que el de e-gobierno ya que puede conllevar un
cambio en la forma en la que los ciudadanos y el entorno se relacionan con

el gobierno y unos con otros. Puede generar nuevos conceptos de ciudadania,

20 Ver CERRILLO, A. (Coord.) (2005). La gobernanza hoy: 10 textos de referencia, Madrid: INAP.

21 Ver SUBIRATS, J. y TOMAS, M. (2006). “Os gobernos locais en contornos glocais e en rede.
Experiencias comparadas: o caso de Barcelona”, en ROJO, A. y VARELA, E. (Dirs.). A Gobernanza
Metropolitana, Santiago de Compostela: Conselleria de Presidencia, Administraciéns Publicas e
Xustiza (Xunta de Galicia), pp. 89-128.
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tanto en término de necesidades del ciudadano como de responsabilidades.
Su objetivo por tanto es empoderar, capacitar y hacer participe al ciudadano
(UNESCO, 2005)**. La e-gobernanza, en consecuencia, implica mejorar los
aspectos de interaccién gobierno-ciudadanos a través de las buenas pricticas
de informacién ciudadana en la red, y desde la generacion de seguridad en las
interacciones y profundizacién en los mecanismos de confianza a través de
los dmbitos de prestacion de los e-servicios (BENNET y HOWARD, 2007:
1-24)%.

Generador(es) de procesos de innovacién

— Los factores generadores o conductores de la innovacién son todos aquellos
elementos internos o externos que generan una presién que dispara o pro-
mueve un proceso de innovacion. Entre ellos se encuentran el avance en los
desarrollos cientificos y tecnolégicos, los cambios sociales y/o politicos, la
legislacién o la opinién publica. Asi, por ejemplo, el desarrollo cientifico y
tecnoldgico permite la innovacién tecnoldgica gracias a la introduccién de la
disponibilidad de nuevas tecnologias en la administracién, que pueden pro-
porcionar a su vez una oportunidad para otra forma de innovacién: de proce-
sos, organizativa, de prestacién de servicios, de interaccién con el sistema (la
ciudad, sus ciudadanos y sus entidades) (Per M. Koch, 2005)*. Ademds del
factor cientifico-tecnolégico otros generadores de la innovacion son el empu-
je o demanda politica; la necesidad de resolver un problema; la necesidad de
mejorar la efectividad, la eficiencia y la competitividad; el crecimiento de una
cultura de la supervisioén y el seguimiento; o los nuevos modelos desarrolla-
dos por organizaciones sin dnimo de lucro o empresas privadas y que pueden

ser adoptados por organismos publicos (Per M. Koch y otros, 2006)*.

22 Ver UNESCO (2005). E-Governance Capacity Building Project. Disponible en http://portal.
unesco.org/ci/en/ev.php-URL_ID=4404&URL_DO=DO_TOPIC&URL_SECTION=201.html

23 BENNETT, W. L. y HOWARD, Ph.N. (2007). “Evolving Public-Private Partnerships: A New
Model for e-Government and e-Citizens”, en United Nations Public Administration Network (UN-

PAN), pp, 1-24. Disponible en http://unpanl.un.org/intradoc/groups/public/documents/UN-
PAN/UNPANO028645.pdf

24 Ver KOCH, 2005. Disponible en http://www.step.no/publin/
25 Ver KOCH, 2006. Disponible en http://www.step.no/publin/



Gestion de la Innovacion

La gestién de la innovacién es el conjunto de procesos sistemdticos que las
organizaciones usan para desarrollar nuevos y mejorados servicios, productos

O procesos.

Gestion del Conocimiento

La gestién del conocimiento (knowledge management -KM-) trata de gestio-
nar la informacién en una organizacién para obtener el mayor conocimiento
con el objeto de encontrar y aplicar respuestas innovadoras a viejas y nuevas
preguntas. Las TIC constituyen uno de los tres bloques constructivos impor-
tantes de la Gestién del Conocimiento. Los otros dos son las personas (capi-
tal humano) que usan el conocimiento, y los procesos que han sido desarro-
llados para habilitar y mejorar la captura y la distribucién del conocimiento
en la organizacion (BSI, 2004*° y McNabb, 2006%). El KM est4 vinculado al
concepto de “organizaciones de aprendizaje” (learning organizations), inclui-
das las instituciones pablicas (PUMA, 2003: 1-54)%.

H Habilitador(es), Factor(es)

Habilitador(es), Factor(es)

Los factores que facilitan o habilitan el despegue y diseminacién de una in-
novacién o de una cultura innovadora en una organizacién son, entre otros:
el apoyo a la innovacién desde arriba; el incremento de las recompensas y del
reconocimiento a los equipos e individuos innovadores; la diversidad de los
equipos de trabajo en términos de dreas de conocimiento y experiencia; el
aprendizaje continuo de la innovacién mediante la observacién de lo que se
hace externamente; la asuncién de que la innovacién es una responsabilidad

de todos; la existencia de un sistema de evaluacién de la innovacién; la visiéon

26 Ver también BRITISH STANDARDS INSTITUTION (2004). Knowledge Management in the
Public Sector, BSI.

27 Ver McNABB, D.E. (20006). Knowledge Management in the Public Sector: A Blueprint for Innova-
tion in Government, Ed. Sharpe, Inc.

28 Ver PUMA (2003). The Learning Government: Introduction and draf results of the survey of
knowledge management practices in Ministries/Departments/Agencies of Central Government, Public
Management Committee, Gov/PUMA(2003)1: 1-24.
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y creacién de espacios seguros para experimentar; el involucramiento de los
usuarios finales en todas las fases; la observacion de los puntos de vista de
todas los actores internos y externos interesados; la disponibilidad de perso-
nal con un amplio rango de perfiles, capacidades y competencias; asi como el

aprendizaje en la gestién del riesgo y su aceptacién (Borins, 2001* y Koch,

2005).

I+D+i; Inhibidor(es) de la Innovacién, Factor(es); Innovacion; Innovacion Abierta;
Innovacion Administrativa; Innovacién Bottom-Up; Innovacién centrada en el ciuda-
danolusuario; Innovacion Estratégica o Politica; Innovacion Incremental; Innovacién
liderada por el ciudadano; Innovacién no tecnoldgica; Innovacion orientada a la eficien-

cia; Innovacién orientada a la necesidad; Innovacién Radical; Innovacion Tecnoldgica;
Innovacién Top-Down; Innovacion Transformadora o Sistémica; Innovacidn, Herra-
mientas; Innovacién, Niveles o grados de Innovacién; Innovacion, Tipos de Innovacion;
Intangibles, Gestion de Intangibles

I+D+i

— Acrénimo para Investigacion, Desarrollo e Innovacién. Se entiende por in-
vestigacion la indagacién original planificada que persiga descubrir nuevos
conocimientos y una superior comprensién en el dmbito cientifico y tecno-
l6gico. Se entiende por desarrollo la aplicacién de los resultados de la inves-
tigacion o de cualquier otro tipo de conocimiento cientifico para la fabrica-
cién de nuevos materiales o productos o para el disefio de nuevos procesos
o sistemas de produccién, asi como para la mejora tecnoldgica sustancial
de materiales, productos, procesos o sistemas preexistentes. Se entiende por
innovacidn en este contexto, la actividad cuyo resultado sea la obtencién de
nuevos productos o procesos de produccién o mejoras sustanciales de los ya
existentes mediante la aplicacién de desarrollos tecnoldgicos. Se considera-
ran nuevos aquellos productos o procesos cuyas caracteristicas o aplicaciones,
desde el punto de vista tecnoldgico, difieran sustancialmente de las existentes

con anterioridad?’.

29 Ver BORINS, S. (2001). "Encouraging innovation in the public sector”, en Journal of Intellec-
tual Capital, Vol. 2, N° 3: 310-319.

30 Ver KOCH, 2005. Disponible en http://www.step.no/publin/ y http://www.slideshare.net/
perkoch/publin-innovation-in-the-public-sector

31 Ver Wikipedia (http://www.wikipedia.org).



Inhibidor(es) de la Innovacién, Factor(es)

Los factores inhibidores son todas aquellas barreras al desarrollo de la in-
novacién en el sector piblico y que se pueden clasificar dependiendo de su
origen en: barreras que surgen desde dentro de la organizacién/burocracia;
obstdculos que surgen principalmente en el entorno politico; y barreras que
existen en el entorno externo (Borins, 2001)%2. Las mds habituales son funda-
mentalmente las de cardcter interno y entre ellas podemos encontrar aquéllas
debidas al tamano y complejidad, la herencia y el patrimonio, la aversién al
riesgo de los equipos politicos y técnicos, la resistencia profesional y los silos
organizativos, la escala y fatiga del cambio, la ausencia de recursos, la ausencia
de la capacidad de desarrollo del conocimiento organizativo, la resistencia de
la opinién publica o de los ciudadanos al cambio (Koch, 2005)%. A estos po-
driamos anadir las presiones en los plazos de entrega y la carga administrativa
diaria; los horizontes de planificacion y presupuestarios a corto plazo; escasos
incentivos y recompensas para innovar; la baja experiencia en la gestién del
cambio o del riesgo activo; la resistencia a cancelar programas o estructuras
organizativas fallidas; o las tecnologias disponibles estranguladas en su uti-
lizacién por las disposiciones organizativas o culturales (Mulgan y Albury,
2003)%*.

Innovacion

La innovacién de forma simplificada es “nuevas ideas que funcionan” (Mul-
gan y Albury, 2003)%. La innovacién exitosa es la creacién, el desarrollo, la
implantacién de un nuevo producto, proceso, servicio o forma de prestacién
cuyo resultado son mejoras significativas en la eficiencia, la efectividad o la
calidad (Mulgan y Albury, 2003). Se puede aplicar a productos, procesos,
servicios, procesos de gestién, procesos de produccién o al disefio de una

organizacién. Con frecuencia es mds vista al nivel de producto o proceso,

32 Ver BORINS, 2001: 310-319.

33 Ver KOCH, 2005. Disponible en http://www.step.no/publin/ y http://www.slideshare.net/
perkoch/publin-innovation-in-the-public-sector

34 Ver MULGAN, G. y ALBURY, D. (2003). “Innovation in the Public Sector”, en Strategy Unir,
Cabinet Office. Government of the United Kingdom. October 2003. Disponible en http://www.
cabinetoflice.gov.uk/strategy/work_areas/innovation.aspx

35 Ver MULGAN y ALBURY, 2003.
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donde la innovacién en el producto satisface las necesidades del usuario, y la
innovacion en el proceso mejora la eficiencia y la efectividad. La innovacién
estd ligada a la creatividad, e incluye recoger nuevas ideas y convertirlas en
realidad a través de la invencidn, la investigacion y el desarrollo de un nuevo
producto (BNET Bussiness Dictionary)®. Se suele hacer tipicamente una
distincién entre invencién, una idea que se manifiesta, ¢ innovacidn, ideas

que se aplican con éxito (McKeown, 2008).

Innovacion abierta

El concepto de innovacién abierta surge de aprovechar ideas y desarrollos
externos a la empresa, asi como ceder algunos de los resultados obtenidos
internamente en contraste con la innovacién cerrada en la que el proceso in-
novador se desarrolla internamente, sin contacto con el exterior. (Chesbroug,
2003)*. Alianzas, redes y transferencia de tecnologia son palabras clave de la
innovacidn abierta. Uno de los mds importantes tipos de innovacién abierta
aplicables al sector ptblico es la innovacién guiada por el ciudadano (citizen-

driven innovation)®.

Innovacion administrativa

La innovacién administrativa es el medio para mejorar el desarrollo de la
administracién publica, es decir, el desarrollo es el fin a alcanzar en las in-
novaciones administrativas (Ospina, 1993)%. La innovacién administrativa
comprende aspectos como una mejoria en la coordinacién, tanto entre las
unidades administrativas en los niveles horizontal y vertical. La coordinacién

permite una mejora en la jerarquizacién de la gestién publica. En el proceso

36 Ver BNET. Business Dictionary and Resources. Disponible en http://resources.bnet.com/index.
php?q=innovation

37 Ver McKEOWN, M. (2008). 7he Truth About Innovation, Ed. Prentice Hall.

38 Ver CHESBROUG, H. (2003). Open Innovation: The New Imperative For Creating and Profiting

from Technology, Boston: Harvard Business School Press.

39 Ver también FUGLSAN, L. (2008). “Capturing the benefits of open innovation in public in-
novation: a case study”, en International Journal of Services Technology and Management, Vol. 9. N°
3-4:234-238.

40 Ver OSPINA, S. (1993). “Gestién, Politica Publica y Desarrollo Social: Hacia la Profesional-
izacién de la Gestién Publica”, en Gestidn y Politica Piblica, Vol 11, N° 1, (México), enero-junio

de 1993.



de innovaci6n se requiere también una mejora en la gestién de los recursos
humanos (Avalos, 1995)%. Otro aspecto de la innovacién es la descentrali-
zacién y desconcentracién. Ambas politicas responden tanto a criterios ad-
ministrativos como politico-institucionales. En los primeros, se encuentra el

fortalecimiento de las gestiones locales con una elevada participacién ciuda-

dana (Lahera, 1994)%.

Innovacion Bottom-Up

— O innovacién de abajo hacia arriba. Es la innovacién que surge desde el
ciudadano, el empleado publico o los niveles intermedios de gestién (Koch
2005)%.

Innovacion centrada en el ciudadano/usuario

— El término innovacién centrada en el usuario (Von Hippel, 2005)% hace
referencia a aquellos procesos en los que los servicios o productos se dise-
fian pensando en el usuario final. Estd estrechamente relacionado, aunque
no es sinénimo, con la innovacién guiada por el ciudadano. En esta tltima
se hace mayor hincapié en el ciudadano como origen y fuente del proceso de
innovacidn, haciéndose mayor hincapié en la primera en el ciudadano como
destino y objeto de la innovacién. Los Living Labs son un ejemplo de centros

focalizados en la innovacién centrada y guiada por el usuario.

Innovacién Estratégica o Politica
—  Es uno de los tipos de innovacidn que se puede dar en el sector publico. Son
aquellas nuevas misiones, objetivos, estrategias o razonamientos que propor-

cionan un cambio respecto a la realidad actual (IDEA, 2005)%.

41 Ver AVALOS, R. (1994). “La Crisis de los Paradigmas en la Administracién Pablica”,
en Revista de Administracién Piblica, N° 86 (México), INAP.

42 Ver LAHERA, E. (1994). “Nuevas Orientaciones para la Gestién Pablica”, en Revista
de ln CEPAL, N° 52: 33-47.

43 Ver KOCH, 2005. Disponible en http://www.step.no/publin/ y http://www.slideshare.net/
perkoch/publin-innovation-in-the-public-sector

44 Ver VON HIPPEL, E. (2005). Democraticing Innovation, Boston: MIT Press.

45 Ver iDEA (2005). Innovation in Public Services. A Literature Review, IDeA, Improve-
ment and Development Agency for Local Government. Local Government Association
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Innovacion Incremental

Es la innovacién que supone cambios menores en los servicios o procesos
existentes. La mayoria de las innovaciones son incrementales por naturaleza,
y son todas aquellas que raramente cambian la estructura de las organizacio-
nes o las relaciones dentro de la organizacién o entre organizaciones. Las
innovaciones incrementales, sin embargo, son criticas para la mejora en el
sector publico, ya que contribuyen con pequefias pero continuas mejoras en
los servicios, ajustando los servicios a la medida de las necesidades locales o
de los individuos para obtener la mejor relacién valor-coste (IDEA, 2005)%.

Es uno de los tipos de innovacién clasificada segtin su impacto.

Innovacion liderada por el ciudadano

La innovacién guiada por el ciudadano es el proceso por el cual una persona
o una entidad desarrolla una innovacién personal o con recursos propios
porque los productos o servicios existentes no satisfacen sus necesidades. Es
un fenémeno de abajo-arriba (bottom-up) y permite a una entidad identi-
ficar qué estdn haciendo ya sus usuarios mds avanzados y comprender qué
significan sus innovaciones para el futuro de la entidad. Se ha identificado
como uno de los tipos de innovacién mds importantes y criticas (Von Hippel,
1988%). Entre estos tipos de innovacién nos encontramos, por ejemplo, con
servicios promovidos por asociaciones al no prestarlos la administracion (co-
medores sociales, divulgacién cientifica,... ), nuevos usos no planificados de
los servicios de la ciudad, los blogs de asociaciones de vecinos para decidir
sobre el futuro de su barrios, las webs de denuncia de deficiencias en las calles
o el mobiliario urbano de una ciudad o aquellas desarrolladas por los ciuda-

danos que informan sobre distintos servicios de transporte publico.

Innovacion no tecnoldgica

Es la innovacién que abarca los aspectos “no tecnolégicos” como pueden ser

los aspectos estratégicos de modelo de “negocio”, de gestién, organizacién y

of the United Kingdom. 2005. Disponible en http://www.idea.gov.uk/idk/aio/1118552
46 Ver iDEA, 2005. Disponible en http://www.idea.gov.uk/idk/aio/1118552

47 Ver VON HIPPEL, E. (1988). The sources of innovation, Oxford (New York): Oxford University
Press. Disponible en linea en http://web.mit.edu/evhippel/www/books/sources/Sofl.pdf



participacién creativa; de motivacién y formacién de los recursos humanos,
de intangibles, de calidad, de sostenibilidad en los procesos, de diseno, opti-
mizacién y desarrollo de productos y servicios; de comunicacién y marketing;
sin los cuales, la incorporacién exclusivamente de innovacién tecnolégica no
alcanza a toda la cadena de valor, como proceso socio-econémico integrado, y
no proporciona ventajas competitivas (Mila, 2005)%. En el 4mbito del sector
publico es frecuente simplificar el concepto de innovacién no tecnolégica

asimildndolo al de innovacién administrativa.

Innovacion orientada a la eficiencia

— Es el proceso de innovacién que surge con el objeto de conseguir que un
producto, un servicio o un proceso ya existente sea mds eficiente (Halvorsen
y otros, 2005)%.

Innovacion orientada a la necesidad
— Esel proceso de innovacién que surge para resolver una necesidad o un pro-

blema especifico (Halvorsen y otros, 2005)*.

Innovacion Radical

—  Es uno de los niveles de clasificacién de la innovacién en base a su impacto.
Son las innovaciones que o bien conllevan el desarrollo de nuevos servicios o
bien la introduccién de nuevas formas de hacer las cosas en términos de pro-
cesos organizativos o prestacién de servicios. Aunque no alteran la dindmica
en conjunto de un sector, pueden hacer posible una mejora significativo de

rendimiento para la organizacién que innova y alterar las expectativas de los
usuarios del servicio (iDEA, 2005)°".

48 Ver MILA, MLA. (2005). “La Innovacién Estratégica, Mds All4 de la Tecnologia en INFORME:
Investigacién y Ciencia en Castilla La Mancha”, en A7il: Cuadernos de Castilla La Mancha, N° 29:
54-55. Disponible online.

49 Ver HALVORSEN, Th. y otros (2005) . On The differences between public and private sector In-
novation. Proyecto PUBLIN, Innovation in Public Sector. Publin Report D.9. 2005. Disponible en
http://www.step.no/publin/

50 Ver iDEA, 2005. Disponible en http://www.idea.gov.uk/idk/aio/1118552
51 Ver iDEA, 2005. Disponible en http://www.idea.gov.uk/idk/aio/1118552
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Innovacion Tecnolégica

Es aquella innovacién que surge de la aplicacién de nuevas tecnologias en los
procesos, productos o servicios. Se considerardn nuevos aquellos productos o
procesos cuyas caracteristicas o aplicaciones, desde el punto de vista tecnolé-

gico, difieran sustancialmente de las existentes con anterioridad™.

Innovacion Top-Down

O innovacién de arriba hacia abajo. Es el proceso de innovacién que surge
desde los 6rganos de direccién o gestién mds altos en la jerarquia organizativa
(Koch 2005)%.

Innovacion Transformadora o Sistémica

Es aquella innovacién que da lugar al surgimiento de nuevas estructuras de
trabajo y a nuevos tipos de organizacién, transformando sectores enteros, y
cambiando dramdticamente las relaciones entre organizaciones. Estas innova-
ciones pueden tardar décadas en alcanzar su potencial completo, y requieren
cambios fundamentales en la estructura cultural, social y organizativa. Son
. . .7 « . . .7 » .
ejemplo de innovacién transformadora la “agencializacién” de los gobiernos,

la gobernanza distribuida o la delegacién de competencias en otras entidades

(IDEA, 2005)*.

Innovacion, Herramientas

En el 4mbito de la gestion publica, existen un conjunto de herramientas am-
pliamente reconocidas como dtiles a la hora de introducir innovacién en la
gestién. Entre ellas podemos citar la planificacién estratégica, la gestién total
de la calidad, el benchmarking, la gestién y medicién del rendimiento, la ges-
8> 14 g y &
tién de equipos, la privatizacién (Cohen y Emicke, 1998)%, la cooperacién
publico-privada y la gestion de intangibles y del conocimiento. Desde el punto

de vista de innovacidn en los procesos y servicios nos encontramos con herra-

52 Ver Wikipedia (http://www.wikipedia.org)

53 Ver KOCH, 2005. Disponible en http://www.step.no/publin/ y http://www.slideshare.net/
perkoch/publin-innovation-in-the-public-sector

54 Ver iDEA, 2005. Disponible en http://www.idea.gov.uk/idk/aio/1118552

55 Ver COHEN, S. y EMICKE, W. (1998). Tools for Innovators: Creative Strategies for Strengthening

Public Sector Organizations, San Francisco: Jossey-Bass.



mientas como los sistemas de vigilancia e inteligencia (estratégica, competitiva,
de “mercado”, tecnoldgica), el andlisis del valor, la reingenieria de procesos o la

compra publica e incorporacién de tecnologfa innovadora y TICs.

Innovacién, Niveles o grados de Innovacién

—  Los niveles de innovacién representan los distintos grados o alcance de la apli-
cacién de aquella. La innovacién asi puede clasificarse segin su alcance como
incremental, radical, transformadora o sistémica (Mulgan y Albury, 2003)%.
Estos tres grados son a veces descritos en base al efecto de discontinuidad que
provocan en los hdbitos del usuario como “sostenidas” o “continuas” (cam-
bios minimos en los patrones de uso o caracteristicas del producto); “dindmi-
camente continuas’; y “discontinuas” o “disruptivas” (producto nuevo con
funcién nueva y nuevos patrones de uso). A la innovacién transformadora,
discontinua o disruptiva se la conoce en los circulos de innovacién como la
“I grande”, mientras que a la innovacién incremental, sostenida o continua

se le suele denominar como la “i pequena”.

Innovacion, Tipos de Innovacion

— Lainnovacién puede clasificarse segtin su origen o procedencia, segin su des-
tino o drea de aplicacién, segin los medios utilizados para generarla o segtin
su finalidad. Existen cinco tipos de innovacién en el sector publico segtin su
drea de aplicacion: la innovacién en el drea politica/estratégica, la innovacién
en los servicios o productos, la innovacién en la prestacién de servicios, la
innovacién en los procesos y la innovacién en la interaccién con el sistema
(poder “blando”, redes, descentralizacién organizativa,...). Asi mismo la in-
novacién se puede clasificar segtin los medios que se aplican en innovacién
tecnoldgica o en innovacién no tecnolégica. En cuanto a la procedencia de
la innovacién esta puede originarse desde los niveles superiores (zop-down) o
desde los niveles inferiores (bottom-up) de la cadena de elaboracién y su des-

tino puede ser la resolucién de una necesidad o la obtencién de una mejora

(IDEA, 2005)*".

56 Ver MULGAN y ALBURY, 2003. Disponible en http://www.cabinetoffice.gov.uk/strategy/
work_areas/innovation.aspx

57 Ver iDEA, 2005. Disponible en http://www.idea.gov.uk/idk/aio/1118552
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Intangibles, Gestion de Intangibles

En el contexto de la innovacién, los intangibles son la parte de los activos
de la organizacién que estd compuesta por su personal y sus capacidades,
conocimientos y su creatividad- y que son fuentes fundamentales de valor
y riqueza en una economia basada en el conocimiento (CORDIS, 2002).
Los intangibles en el sector ptblico tienen mucha mayor presencia que en
el sector privado. Por otro lado y desde un punto de vista mds amplio los
intangibles en el sector publico se pueden clasificar en aquellos relativos a la
organizacién interna (innovacién, know-how, capital estructural organizati-
vo, cultura corporativa), las relaciones externas (imagen, servicios, calidad del
servicio, relaciones de la organizacién con otros agentes externos), el capital
humano (aptitudes de los empleados publicos, conocimientos y aprendiza-
je permanente, condiciones laborales) y el compromiso social y medioam-
biental. Por tanto la gestién de intangibles es el proceso a través del cual se
incorpora sosteniblemente la sensibilidad de los ciudadanos, entidades con
las que se relaciona y trabajadores de la organizacién al enfoque estratégico

organizacional (Bossi, Fuertes y Serrano, 2001).

L Legislacion y Normativa; Living Labs, Laboratorios vivos

Legislacién y Normativa

La legislacion desde el punto de vista de la innovacién es uno de los origenes o
disparadores de ésta en el sector publico (asi la necesidad de incorporar un siste-
ma de monitorizacion del ruido para cumplir la legislacién ambiental) A su vez
la legislacién o la normativa promulgada desde las administraciones es fuente
de innovacién o de promocién de la innovacién entre la ciudadania y el sector
privado (Koch 2005)*. La legislacién también puede ser uno de los factores
inhibidores de la innovacién, por ejemplo, por las barreras o vacios normativos

para introducir nuevos tipos o usos de tecnologias (Mulgan y Albury, 2003)%.

58 Ver BOSSI, FUERTES y SERRANO (2001). El Capital Intelectual en el Sector Piblico, Univer-
sidad de Zaragoza. Disponible en http://ciberconta.unizar.ess/LECCION/cipub/cipub.htm

59 KOCH, 2005. Disponible en http://www.step.no/publin/ y http://www.slideshare.net/perkoch/
publin-innovation-in-the-public-sector

60 Ver MULGAN y ALBURY, 2003. Disponible en http://www.cabinetoffice.gov.uk/strategy/

work_areas/ innovation.aspx



Living Labs, Laboratorios vivos

Los Living Labs son un tipo de PPP donde empresas, organismos publicos,
centros de busqueda y ciudadanos se involucran, mediante el impulso de la
Sociedad de la Informacién, en el proceso de innovacién co-creando y vali-
dando tecnologfas, plataformas, productos, servicios, y modelos de servicio o
negocio en entornos y contextos reales y cotidianos. Los Living Labs suponen
una apuesta por mover la experimentacién también fuera de los despachos o
los laboratorios hacia entornos reales y con la participacién de los ciudada-
nos. El concepto de Living Labs habla de innovacién abierta, centrada en el
usuario final, incrustada en su entorno social y en el tejido de profesionales y
PYME:s que lo conforman en contraste con la innovacién hecha en y desde
los despachos y laboratorios de la administracién, grandes empresas y/o uni-
versidades (CatLab, 2009)%"). Los Living Labs pueden estar enfocados hacia
la innovacién en el sector publico (p.¢j. el finlandés Lahti Living Lab o el
cataldn CitiLab-Cornelld) o hacia la innovacién en otros sectores®”. Un ejem-
plo son los proyectos desarrollados por los Living Labs para el disefo de un
servicio electrénico de la administracién que permitir la participacién de los
ciudadanos en la toma de decisiones, o involucrar a miembros de la tercera
edad en la generacién de ideas y validacién de soluciones para algtin futuro

servicio de un centro social (Bergvall-Kareborn y Stahlbrést, 2009).

P Politicas de Innovacion; PPP, 3P o Cooperacion Priblico-Privada

Politicas de Innovacion

Las politicas de innovacién son todos aquellos roles politicos que son desempena-
dos por los gobiernos y sus administraciones respecto a la innovacién. Se pueden
identificar tres roles interrelacionados que configuran las politicas de innovacién
en el sector publico: la innovacién politica, es decir nuevas iniciativas y orienta-
ciones politicas; las innovaciones en el proceso de “hacer politica”; y la politica

para promocionar la innovacién y su difusién (Mulgan y Albury, 2003).

61 Ver CATLAB (2009). Red Catalana de Living Labs. 2009. Disponible en http://www.livinglabs-
catalunya.cat

62 Ver mis en SHUMACHER, J. y NIITAMO, V-P. (2007). European Living Labs. A new approach for
human centric regional innovation, Berlin Wissenschaftlicher Verlag Berlin Olaf Gaudig & Peter Veit GbR.

63 Ver MULGAN y ALBURY, 2003. Disponible en http://www.cabinetoffice.gov.uk/strategy/

work_areas/ innovation.aspx
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PPPB 3P o Cooperacién Piblico-Privada

Desde el punto de vista de la innovacién el término “cooperacién publico/
privada”, también denominada como PPP o 3P, puede ser definido como
cualquier relacién basada en la innovacién mediante la cual actores pablicos
y privados contribuyen de forma conjunta con recursos financieros, de in-
vestigacion, tecnoldgicos, humanos o de infraestructuras, bien directamente
o en especie (Asian Development Bank, 2008)%. Las colaboraciones entre
los actores publicos y privados o entre los proveedores del sector privado son
vistas como estrategias para crear mejores y mds efectivos servicios publicos
que los que pudiesen ser alcanzados a través de las jerarquias tradicionales.
Mediante estas cooperaciones los gobiernos pasan a gestionar redes mds que

a gestionar una jerarquia.

R Reingenieria; Readministracion

Reingenieria

La reingenieria es el replanteamiento fundamental y el rediseno radical de
los procesos de negocio para lograr mejoras dramdticas dentro de medidas
criticas y contempordneas de desempeno, tales como costo, calidad, servicio
y rapidez (Hammer y Stanton, 1997)®. Se trata pues de abandonar viejos
procedimientos o reinventarlos mediante la introduccién de innovacién tec-
noldgica y no tecnoldgica para obtener mejoras explicitas y radicales, en el
rendimiento y en la satisfaccién del destinatario, creando asi ventajas com-
petitivas. Asi la innovacién introducida en los procedimientos y centrada en
el ciudadano es aquella que busca reinventar los procedimientos y garantizar
la simplificacién, la accesibilidad y la reduccién radical de trdmites y plazos
de resolucién de cara a los administrados. Un ejemplo de reingenieria en el
sector publico es la reinvencién del proceso administrativo necesario para
constituir y iniciar la actividad empresarial con el objetivo estratégico de

reducir el plazo administrativo a 24 horas, simplificando los trdmites y susti-

64 Ver ASIAN DEVELOPMENT BANK (2008). 7he Public-Private Partnership HandBook, Asian
Development Bank. Disponible en linea en http://www.adb.org/Documents/Handbooks/Public-
Private-Partnership/default.asp

65 Ver HAMMER, M. y STANTON S. (1997). La Revolucién de la Reingenieria, Editorial Diaz

de Santos.



tuyendo las autorizaciones previas necesarias de la actividad por las inspeccio-
nes posteriores y la presentacion de documentacién por parte del interesado
por el intercambio de datos entre administraciones y otras entidades puablicas

o privadas mediante sistemas informdticos®.

Readministracion

— La readministracién serfa una apuesta complementaria desde el dmbito pad-
blico a los procesos de reingenieria privados que no consideran los valores y
principios de las instituciones publicas. Esta propuesta surgié en los anos 80
y 90 como rechazo a las practicas “neoempresariales” dimanantes de la Nueva
Gestion Publica, siendo sus méximos exponentes Bjur y Caravantes (1994

y 1997).

Sistemas de Vigilancia e Inteligencia; Sociedad de la Informacion; Sociedad del Cono-
cimiento

Sistemas de Vigilancia e Inteligencia

— Es el conjunto de procesos que se encarga de forma organizada, coordinada
y sistemdtica de identificar y analizar las necesidades de la entidad, obtener
informacién relevante del exterior y del interior de la organizacién (sistema
de vigilancia); analizar, procesar y valorar la informacién, convertirla en co-
nocimiento, difundir este y hacer que fluya (gestién del conocimiento); y
usar dicho conocimiento para tomar decisiones, y para proyectar o iniciar

procesos (sistema de inteligencia) (Navarra Innova, 2009)%. Los émbitos de

66 Ver también La Reingenieria en la Administracion Piblica del Gobierno de Veracruz-Méxi-
co. Disponible en http://portal.veracruz.gob.mx/pls/portal/docs/PAGE/FUNCIONARIO/
PROFESIONAL_/SERVICIO%20PUBLICO%20DE%20CARRERA/CAPACITACION-
DELOSSERVIDORESPUBLICOS/MATERIAL%20DE%20CONSULTA/REINGENIE-
RIA_ADMON_PUB.PDF y Manual para el Andlisis, Evaluacién y Reingenieria de Procesos en la
Administracion Piblica del Gobierno Argentino. http://www.sgp.gov.ar/contenidos/onig/carta_
compromiso/docs/documentos/reingenieria.pdf

67 Ver BJUR, W. y CARAVANTES, G. (1994). Reengenharia 6 Readministragdo: Do Util e do Futil
nos Processos de Mudanga, Porto Alegre: AGE.

68 Ver BJUR, W. y CARAVANTES, G. (1997). “La readministracion en accién: la ejecucién de
cambios orientados al éxito”, en BANON, R. y CARRILLO, E. (Comps.). La nueva Administracién
Piblica, Madrid: Alianza, pp. 219-239.

69 Ver NAVARRA INNOVA (2009). Proyecto VIEPRINT. Disponible en http://www.navarrain-
nova.com/es/actualidad/notas-de-prensa/2009/01/23/13521.php
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captacién de informacién comprenden, entre otros, la vigilancia tecnolégica
(nuevas tecnologias capaces de intervenir en la mejora de productos, servicios
o procesos); la vigilancia competitiva (controlar y monitorizar la informacién
estratégica con el fin de garantizar la seguridad de la regién, sus ciudadanos,
sus empresas y su economia); o la vigilancia del entorno (hechos exteriores
que pueden condicionar el futuro en dreas como legislacién, la sociedad o el
medio ambiente; y que detectados pueden propiciar procesos para obtener
una mejora o una ventaja competitiva). Respecto a la innovacién, los sistemas
de vigilancia e inteligencia son herramientas que ayudan a gestionar e identi-
ficar los generadores de innovacidn, es decir las necesidades u oportunidades

de innovar.

INNOVACION NAS ORGANIZACIONS PUBLICAS

Sociedad de la Informacién

— Tras multiples debates en el seno de los organismos internacionales en rela-
cién con la Sociedad de la Informacién (BINDE, 2005)7° se puede conside-
rar a la SI en el contexto global y en él una nueva dimensién de la misma que
la UNESCO define como “sociedad mundial de la informacién” en el cual
caben todos los Estados del planeta, y todos los ciudadanos y ciudadanas que
acceden y que quedan por acceder a las plataformas de informacién globales.
Conceptos como la “solidaridad digital” o “libertad de expresién” conectan
informacién con conocimiento en una lucha compleja en pro de la reduccién
de la “brecha digital” y, por ende, del ensanchamiento de la democracia en

el mundo.

Sociedad del Conocimiento

— El concepto de Sociedad del Conocimiento supone una evolucién del de
Sociedad de la Informacidn, y a él se incorporan aspectos claves relacionados
con las dimensiones politicas y de gobernanza. Esta ampliacién del concepto
impulsa a las Naciones Unidas a recopilar una serie de valores, principios y
postulados clave para entender la complejidad del concepto (Naciones Uni-

das, 2004: 6)”!: todas las sociedades son sociedades del conocimiento; las so-

70 Ver BINDE, J. (2005). Hacia las Sociedades del Conocimiento, UNESCO, pp. 29-73.
71 Ver NACIONES UNIDAS (2004). “El papel del sector publico en el desarrollo de la Sociedad

del Conocimiento. Informe de la Secretaria”, en Consejo Econémico y Social, pp. 1-16.

206



ciedades del conocimiento deben procurar potenciar al maximo el desarrollo
humano; la sociedad del conocimiento debe preconizar los valores de la aper-
tura, la diversidad, la tolerancia y la inclusién, asi como respetar la creatividad
y aceptar cierto grado de incertidumbre; la sociedad del conocimiento es
altamente dindmica; es necesario encontrar puntos de coincidencia entre las
perspectivas del “yo” (potenciacién del individuo) y las del “nosotros” (poten-
ciacién de la sociedad) respecto del desarrollo de la sociedad del conocimien-
to; las sociedades del conocimiento dependen de su capacidad de asimilar
diferentes tipos y formas de conocimiento procedentes de fuentes diversas; el
conocimiento social es tan importante como el conocimiento econémico o
productivo; es necesario que se reconozca que el conocimiento es politico; la
buena gestién de la sociedad del conocimiento y la politica del conocimiento
son importantes; es necesario abordar mejor las cuestiones ética y la adopcién

de iniciativas para evitar usos indebidos y abusos.

T TIC; Transparencia Radical; Triple Hélice

TIC

— Acrénimo para Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones. Inclu-
ye tecnologfas como la informdtica, la electrénica, las telecomunicaciones y
otras tecnologias relacionadas. Las TICs son tecnologias de propésito general
(GPT), siendo estas aquellas tecnologias que permiten mejoras que conlle-
van modificaciones sociales, culturales, organizativas y econémicas radicales
(siendo comparable a otras GPT como la imprenta, la electricidad, la méqui-
na de vapor o el ferrocarril). Implican cambios fundamentales en los procesos
de aquellos que usan el nuevo invento, y dispara nuevos inventos e innova-
ciones (OCDE, 2007)7% Las TIC representan una parte importante (aunque

no exclusiva) de las innovaciones tecnoldgicas.

Transparencia Radical
— La transparencia radical es una nueva aproximacion a la gestién publica. Es

visto como una forma de crear didlogo en el que todas las decisiones y pro-

72 Ver OCDE (2007). Broadband and Economy. OECD Meeting The Future of Internet Economy,
OCDE. Disponible en http://www.oecd.org/dataoecd/62/7/40781696.pdf
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cesos se realizan de forma abierta desde el inicio hasta el final, y con partici-
pacién de la opinién publica. La transparencia radical es una innovacién y
es generadora de innovaciones ya que permite obtener nuevos enfoques en
los procesos de toma de decisiones a través de la participacién publica. Estd

estrechamente relacionado con la e-Democracia y la e-Gobernanza.

Triple Hélice

La Triple Hélice o las Redes de Innovacién, son una forma de cooperacién
publico-privada (PPP) en el que interviene el sector publico, el sector privado
y los centros tecnoldgicos y universitarios (Etkowitz y Leydesforft, 1996)7,
que orientada al sector publico permite investigar e incorporar, mediante una
demanda temprana de soluciones por parte de la administracién, innova-
ciones tecnoldgicas no existentes en el mercado con el objeto de solucionar
un problema o mejorar la realizacién de un proceso o la prestacién de un

servicio. 44

73 Ver ETKOWITZ, H. y LEYDESDOREFF, L. (2000). “The Dynamics of Innovation: From Na-
tional Systems and “Mode 2” to a Triple Helix of University—Industry—Government Relations”, en

Research Policy, N° 29 (2):109-23.



NORMAS DE PUBLICACION DE
EIXO ATLANTICO. REVISTA DA EURORREXION GALICIA-NORTE DE PORTUGAL
EIXO ATLANTICO. REVISTA DA EURORREGIAO GALICIA-NORTE DE PORTUGAL

Segundo acordo do Consello de Redaccién de Eixo Atldntico. Revista da Euro-
rrexion Galicia-Norte de Portugal (Acta de Reunién do mesmo con data de 17-1-006),

establécense as seguintes normas de publicacién de orixinais para a Revista:

* Os documentos propostos para a sia publicacién deberdn ser enviados
polos autores a través do correo electrénico ao Eixo Addntico (galicia.
comunicacion@eixoatlantico.com), sinalando: Proposta de Publicacién
para o n° X de Eixo Atldntico. Revista da Eurorrexion Galicia-Norte de Por-
tugal. Na sta primeira pdxina deberdn figurar os seguintes datos: nome,
apelidos e institucién 4 que pertencen, titulo do traballo, breve resumo
(100-150 palabras), palabras clave, un breve curriculum vitae (non méis de
4 lihas) onde se amosen os seus traballos e publicaciéns mdis salientables,

asi como a direccién de contacto, con teléfono, fax e correo electrénico.

* Os orixinais serdn revisados polos avaliadores nomeados entre os mem-
bros do Consello de Redaccién e do Comité Cientifico de Eixo Atldntico.
Revista da Eurorrexion Galicia-Norte de Portugal. Estos orixinais pode-
rdn ser enviados en calqueira das seguintes linguas: galego, portugués,
casteldn, inglés e francés, e previa aprobacién por parte do Consello de

Redaccidn, serdn publicadas na Revista no idioma proposto.

* O formato de entrega do documento serd en soporte electrénico en tama-
fio DIN A4, cun niimero de palabras do texto que oscilard entre 25.000
e 30.000, a espacio e medio e letra Arial tamafo 12, para a seccién de
Estudo Monogrdfico e Experiencias e Casos, e de entre 5.000 e 6.000 para

a seccién de Noticias e Informacidns Eurorrexionais.

* Os cadros e graficas insertaranse ao final do documento nun apartado no-
meado como ANEXO; en todo caso o Consello de Redaccién valorard a

necesidade final de incorporacién dos devanditos cadros 4 publicacion.
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* Asnotas a pe de pdxina insertaranse no texto desexado debendo aparecer

ao final de cada pdxina, numeradas dun xeito correlativo (1, 2, 3...).

A bibliografia incluirase ao final de cada un dos documentos, no apartado
asi denominado, coas seguintes caracteristicas: Primeiro apelido do autor
(maitsculas), nome, ano (distinguindo a, b, ¢ si existen varias publica-
ciéns no mesmo ano do autor), titulo do artigo (entre virgulas o capitulo
do libro), titulo do libro (en cursiva), titulo da revista (cursiva), lugar
de publicacién e editorial (sé libros), e nimeros de pdxinas: DROR,
Y. (1988). Policy Making Under Adversity, New Brunswick: Transaction
Books // POLLARD, P. (1993). “Central bank independence and eco-
nomic performance”, Federal Reserve Bank, of St. Louis Review, 75, julio-
agosto: 21-36. Cando a cita se realiza no texto procederase da seguinte
maneira: (Dror, 1988), Dror (1988), (Franklin, Eijk and Marsh, 1995)

o (Franklin et alt., 1995), cando sexan mdis de tres.



NUMEROS DE Eixo Atlintico. Revista da Eurorrexién Galicia-Norte
de Portugal | Eixo Atlintico. Revista da Eurorregido Galicia-Norte de Portugal

Ne 15, Xaneiro-Xufio 2009: Innovacion nas Organizacions Piblicas
Ne 14, Xullo-Decembro 2008: Desafios das Politicas de Energia
Ne 13, Xaneiro-Xufio 2008: Aproximacions d Cooperacion Territorial en Espana e Portugal
Ne 12, Xullo-Decembro 2007: A Programacién Financeira Comunitaria 2007-2013
Ne 11, Xaneiro-Xufio 2007: A Nova Ordenacién do Territorio en Galicia e Portugal
Ne 10, Xullo-Decembro 2006: Desenvolvimento Sustentable e Territorio
na Eurorrexidn Galicia-Norte de Portugal

Ne 9, Xaneiro-Xuno 2006: Gobernos e Administracions Locais en Galicia ¢ Portugal

NUMEROS PUBLICADOS NA Revista de Pensamento do Eixo Atlantico

Ne 8, Xullo-Decembro 2005: Aproximacidns d gobernanza

na Eurorrexidn Galiza-Norte de Portugal

Ne 7, Xaneiro-Xuno 2005: A Euro-Rexién Norte de Portugal-Galicia

no contexto da Politica Rexional Europea

Ne 6, Xaneiro-Xuno 2004: Reflexions sobre a Politica e a Administracion

na Eurorrexidn Galicia-Norte de Portugal
Ne 5, Xullo-Decembro 2003: Seguranca no Trabalho

Ne 4, Xaneiro-Xufno 2003: A mirada do outro”. Para unha Historia

da Educacion na Peninsula Ibérica.
Ne 3, Xaneiro-Xufo 2002: Proteccdo Civil e Seguranga dos Cidaddos

Ne 2, Xullo-Decembro 2001: Politica urbana: Regeneracio,

Desenvolvimento Sustentavel e Coesdo Social

Ne 1, Xaneiro-Xufo 2001: A Escola ¢ a Cidade
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