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REsSUMO
Actualmente, devido a0 seu grau de proximidade e ao incremento de transferéncias de

competéncias, os Governos Locais sG0 responsaveis por grande parte dos servigos
consumidos pelos cidaddos. As suas competéncias estdo a crescer e hoje sdo téo
variadas que véo desde o abastecimento de &gua, a promocdo do desenvolvimento
regional, o tratamento dos residuos solidos, gestdo de emergéncias, salide, educacéo,
Servigos socials, entre muitos outros. Para enfrentar todos estes desafios, 0s Governos
Locais mudaram a sua configurac8o organizacional, de uma Gnica organizagdo para uma
organizagdo complexa assente numa rede de relagdes com outros organismos publicos,
agentes privados, e organizagOes sem fins lucrativos. Na realidade, os Governos Locais
em Portugal deixam de assumir de forma isolada, a producdo de todos os servicos
publicos, passando a combinar competéncias com diferentes organizacdes de maneira a
melhorar a eficiéncia no servico publico.

A opcdo, em exclusividade, pela tradicional producdo interna de servigos publicos ha
muito deixou de existir. Hoje, podemos identificar trés diferentes mecanismos de
governagdo: hierarquia, mercado e networks. O caminho da evolugdo comegou com a
simples organizacdo hierérquica composta pelos servigos municipais para, de seguida,
evoluir para servicos municipalizados (uma configuracdo mais auténoma e flexivel),
seguida pela capacidade do Governo Loca poder criar as suas proprias empresas
municipais. Até ao final da década de 1990, os Governos Locais comegaram a contratar
agentes externos para prestar servicos publicos usando a competitividade e os
mecanismos de prego inerentes as forcas de mercado. Noutros casos, 0s Governos
Locais preferiram uma accdo mais colectiva, através da criagdo de empresas e
associagbes multi-municipais pautadas por uma menor competicdo e concorréncia
interna. O nosso objectivo de trabalho é identificar e analisar os condicionalismos que
determinam a escolha do mecanismo de governagdo (hierarquia, mercado ou de
networks).

Assim, dividimos a nossa andlise em duas fases. Numa primeira, 0 nosso objectivo foi
estabelecer relagbes entre a natureza de cada servico publico e o mecanismo de
governacdo utilizado. Aproveitamos o argumento de Robert Stein (1993) de que as
diferentes configuracdes organizacionais para a producdo de um bem publico devem ser
adequadas a natureza do servico que pretendem prestar. Encontramos evidéncias que
permitem concluir que existe uma consisténcia entre este argumento e os resultados
obtidos.

Numa segunda fase pretendemos estabelecer relagcdes entre mecanismos de governagao
alternativos e um conjunto de variaveis independentes. Neste caso, usamos modelos de
regresséo  multinomial logistica para concluir que os custos de transaccdo, a
complexidade do ambiente externo, a estabilidade politica e administrativa e a situacao
financeira desempenham um papel decisivo na escolha dos mecanismos de governacéo
autilizar.
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ABSTRACT

Currently, due to their level of proximity and periodic transfers of competences, local
governments are responsible for much of the services consumed by citizens. Their
competences are growing and nowadays include water supply, promotion of regional
development, treatment of solid waste, emergency management, health, education,
social services, among many others. To cope with all these challenges, local
governments changed from a single multi-purpose organization to a complex network of
relationships with other public bodies, private agents, and non-profit organizations. In
fact, local governments in Portugal no longer assume in isolation, through control and
coordination, the provision of all public services. In reality, local governments combine
competences of different organizations to improve efficiency in public service delivery.

The traditional internal production of public services is long gone. Nowadays we can
identify three different mechanisms of governance: hierarchy, market and networks. The
path of the internal evolution began with the simple hierarchic organization composed
by municipal services, then it moved to municipalized services (a more autonomous and
flexible configuration) followed by the ability of local government to create their own
local enterprises, that in many cases replaced former arrangements. By the end of the
1990s, local governments began contracting with external actors to provide public
services. Their option was to contract-out public services making use of market price
mechanisms and market competitiveness. In other cases, local governments preferred a
more collective action approach, through the creation of inter-local government
associations or a less competitive partnership with a non-profit actor (mostly on social
services). So our goal is to identify and analyze the constraints which determine the
governance mechanism choice (hierarchy, market or network).

We divided our analysis in two stages. First our goal was to establish limits between the
nature of each public service and each governance mechanism. We employ Stein’s
(1993) argument that the different alternatives to deliver public goods should fit the
nature of the service to provide. Here we found evidence in our work that is consistent
with this argument. We identify different moments in the choice of government
mechanisms linked with some specifics natures of the services.

Second, we seek to establish additional relations between the alternative government
mechanisms and a set of independent variables. In this case, we use multinomial logit
regression models and find evidence that transactions costs, environment complexity,
political and administrative stability, and financial situation play a decisive role when
decision makers choose between alternative governance mechanisms,
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Introducéo

DESCRICAO DO PROBLEMA

Nas ultimas décadas do século XX, o tema da reforma administrativa passou a estar na
agenda de grande parte dos governos dos paises industrializados. E num contexto de
mudanca e de novos desafios a Administracdo Publica que surge a Nova Gestéo Publica
(NGP) (originalmente designada pelo termo New Public Management) como modelo de
Reforma Administrativa. Assim, é apresentado um modelo com base na introducéo de
mecanismos de mercado e na adopc¢do de ferramentas de gestéo privada para solucionar
os problemas de eficiéncia da gestdo publica. Promove-se a competicdo entre
fornecedores de bens e servicos publicos na expectativa da melhoria do servico para o
cidaddo (ao nivel da qualidade), a0 mesmo tempo que se reduzem os custos de producéo
(Hartley, Butler, & Benington, 2002). Na perspectiva de Denhardt e Denhardt (2000), a
NGP pretende incutir a no¢do de que a relagdo entre o cidaddo e o servico publico é
similar aquelas que ocorrem no mercado podendo ser conduzida em moldes
semelhantes. Do modelo de Estado produtor passamos para um modelo de Estado
financiador/regulador. I1sto €, financia e regula a actividade das unidades

organizacionais responsaveis pela producdo eficiente de bens e servicos.

Assim, a NGP aparece como uma perspectiva micro, da privatizacdo e da
empresarializacdo da Administracdo Publica. Pressupde uma alteracdo as estruturas
organizacionais, aos procedimentos da gest&o e aos objectivos organizacionais. Tem por
base a especializagéo, a descentralizag8o, a transparéncia, a fragmentacdo de poder, a
autonomizacdo e o aumento da eficiéncia. Desta forma, o caminho seguido € o da
diferenciacéo, ou sgja, uma tendéncia natural das diferentes areas da Administracéo
Plblica em procurarem uma maior identificacdo de valores e procedimentos do meio
onde est&o inseridas. Os modelos de gestdo da Administracéo Local ndo ficaram imunes
aos efeitos desta vaga de reforma. Nalguns casos, foram adoptados modelos de gestéo
baseados no recurso a solugcbes de mercado (CCT “Compulsory Competitive
Tendering”) (Fenwick, Shaw, & Foreman, 1994). Noutras situacfes a reforma passou
pelo florescimento de parcerias com agentes externos, que passaram a colaborar na
prestacdo de servigos aos cidaddos (o programa do Best Value por exemplo) (Martin &
Hartley, 2000; Martin, 2002). Por fim, sGo encontradas vérias iniciativas destinadas a
implementar por um lado um novo estilo de gestéo publica local, mais adaptada as
necessidades reconhecidas pelos cidaddos (nomeadamente o modelo de gestédo de
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Tilburg; o New Seering Model (NSM)) e por outro, uma descentralizacdo
administrativa através da transferéncia de competéncias da Administracdo Central
(Reichard, 2003; Wollmann, 2000; Hendriks & Tops, 2003; Stevens, 1992). Em
Portugal assistiu-se, entre outras mudancas, a0 aumento de competéncias das
Autarquias Locais bem como a alteracéo das estruturas e configuragdes organizacionais
responsaveis pela prestacdo de servicos. Como tal, assistimos a autonomizacdo de
Servicos Municipalizados, a congtituicdo de Empresas Municipais, a Concessdo de
Servicos Publicos, a criagdo de Sociedades Comerciais (andnimas ou por guotas onde 0s
Municipios surgiam como socios do Egtado, de privados ou mesmo de outros
Municipios), a criagdo de Areas Metropolitanas, a0 nascimento de Comunidades

Urbanas e ao florescimento de Associagdes de Municipios.

Se a identificacdo com o0 meio € apontado como um caminho para a eficiéncia, tem no
entanto, segundo Lawrence e Lorsh (1967), de ser complementarizada com um
movimento inverso de integracdo. Entdo, apés uma primeira fase de especializacéo,
fragmentacdo e de criacdo de novos agentes econdmicos, imple-se uma fase de
coordenacdo e colaboragéo, de maneira a fomentar a eficiéncia (Rhodes, 1996). Pode
ser enumerada uma série de factores que elevam a necessidade de existir uma estratégia
concertada de partilha de informagdo e de comunicagcdo no seio da Administracéo
Publica. Com o processo de reforma administrativa, a era da sociedade de informagéo, o
reforco do 3° sector, 0 maior envolvimento dos cidadéos, a melhor organizacdo dos
grupos de pressdo e a proliferacdo de agéncias administrativas autbnomas, aumentou o
nimero de agentes envolvidos no processo de tomada de decisdo e na implementacdo
das politicas publicas (Stead & Geerlings, 2005). A existéncia de uma politica de
integracdo é actualmente o tema central de um novo movimento de modernizagdo
administrativa: 0 P6s-NGP (Christensen & Laggreid, 2007). Actualmente, aNGP e a sua
estratégia de fragmentagéo fez com que o conhecimento e a informac&o se encontrassem
dispersos pelo mercado e cada agente os usasse da maneira que mais lhe conviesse sem
verificar se, da sua partilha, pudessem advir parcerias e sinergias vantgjosas. Desta
forma, sobre as entidades governamentais recai 0 6nus e a responsabilidade de
assumirem uma estratégia baseada na colaboracdo e na partilha de informacdo. Para se
obterem maiores niveis de eficiéncia, satisfagdo do cliente, evitar a
sobreposicao/contradicdo de politicas e duplicacdo de esforcos para serem atingidos
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objectivos similares, a concorréncia e o isolamento coabitam progressivamente com a

partilha de informagdo e a complementaridade entre agentes.

Em suma, a dindmica e as consequéncias da NGP apontam para uma maior
especializacdo e autonomizacdo das unidades organizacionais que constituem a
Administragdo Publica. E opinifo generalizada que este movimento deve ser
acompanhado por mecanismos adequados de coordenacdo, de maneira a evitar a
duplicagdo de politicas publicas, fazer um melhor uso dos recursos, criar sinergias e
oferecer um melhor servico publico ao cidaddo (Fimreite & Laggreid, 2005; Verhoest,
Peters, Beuselinck, Meyers, & Bouckaert, 2004; Verhoest, Peters, Bouckaert, &
Verschuere, 2004; Pollitt, 2003).

Por todo 0 mundo tem-se assistido a criacdo de politicas e estratégias de coordenacao.
Em Franga, Pollitt e Bouckaert (2000) verificaram e analisaram a importancia do sous-
préfet como elemento da politica de coordenacdo regional. Na Alemanha, apesar de uma
forte autonomia dos Lander, realizaram-se iniciativas, a partir de meados da década de
90, em prol de uma maior coordenacgéo inter-territorial (Jeffery, 1996). Na Holanda, a
importancia da comunicagéo, da partilha de informacdo e da gestdo em rede esteve,
desde h4 muito, presente nas abordagens feitas a gestéo publica (Klijn & Koppenjan,
2000). Na Austria, na Dinamarca, na Bélgica e em Espanha, apesar das esperadas
diferencas motivadas pelos diversos sistemas administrativos, verifica-se um esforgo na
implementacdo de praticas de coordenacdo na Administragdo Publica (Kubicek &
Hagen, 2000). Nos paises de matriz anglo-saxonica, este esforgo é assumido desde John
Major tendo sido continuado por Tony Blair, sob a égide do “ Joined-up Governement”

(6, 2004).

Em Portugal, ao nivel dos Municipios, conforme j& referimos, existe um conjunto de
entidades com responsabilidades na prestacdo de servicos. Tal facto pode, em
comparagdo com o0s demais contextos administrativos referidos, levantar sérios
problemas de coordenacéo. Desta forma, a realidade que pretendemos analisar, versa os
mecanismos de coordenacdo utilizados pelos Municipios para gerir a interaccdo e as
relagdbes com o0s restantes parceiros. E também nossa intencdo analisar 0s
condicionalismos (demograficos, economicos, financeiros, complexidade das tarefas,
geogréficos, etc.) que podem afectar a escolha da estratégia de coordenacdo seguida.
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PERGUNTASDE |NVESTIGACAO

Actualmente, em virtude do seu nivel de proximidade e das periddicas transferéncias de
competéncias, os Governos Locais s0 responsaveis por grande parte dos servigos
consumidos pelos cidaddos. As suas competéncias vao desde o abastecimento da &gua, a
promocdo do desenvolvimento regional, passando pelo ordenamento do territorio, o
tratamento de residuos solidos, a proteccdo civil, a salide, a educacdo, entre outras. Para
fazer face a todos estes desafios, 0s municipios evoluiram na organizacdo da producéo
dos servicos. Arriscamo-nos a afirmar que praticamente ndo existem em Portugal casos
de Municipios a assumirem isoladamente, através dos seus préprios meios, o
fornecimento de todos 0s servicos que estdo no ambito das suas competéncias. A quase
totalidade recorre a empresas privadas, cria as suas proprias empresas ou esta envolvida
numa rede de parcerias que se revestem de uma forma empresarial ou de carécter
associativo. Assim, na realidade actual, os Municipios combinam as diferentes formas
de organizacéo de producéo de bens e servicos, na expectativa de encontrarem a melhor
combinagao entre as estratégias de coordenacéo.

A literatura oferece-nos trés categorias de estratégias de coordenacdo, também
conhecidas por mecanismos de governagcdo: a Hierarquia; o Mercado; e as Networks
(Bradach & Eccles, 1991; Ernest, 1995; Peters, 1998; Thompson, Frances, Levacic, &
Mitchell, 1991; Stead & Geerlings, 2005; Pollitt, 2003). O mecanismo de hierarquia é a
forma de coordenacdo tipica de organizagdes burocréticas, como a Administracdo
Plblica. Recentemente, os esforcos de modernizacdo e reforma administrativa, o
movimento da Nova Gestdo Publica e o Novo Institucionalismo Econdémico, mudaram a
face da Administracdo Publica. Neste sentido, os mecanismos de coordenacdo de
mercado assumem alguma preponderancia em virtude da estratégia de competicdo e
concorréncia entre os agentes. Num periodo P6s-NGP, a gestdo por via das networks
surge como um meio adequado a nova arquitectura administrativa, respeitando as

autonomias e promovendo a eficiéncia e a comunicagdo inter-organizacional.

Desta forma, esta investigagdo assume um cariz explicativo, tornando inteligiveis e
compreensiveis as relacdes que surgem entre 0s agentes responsaveis pela prestacdo de
servigos publicos a nivel local. Também tem como objectivo analisar as diferentes
variaveis (de indole econdémica, social, demogréficas, por exemplo) que condicionam a
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natureza da estratégia de coordenacdo. Assim, face a importancia que os Governos
Locais tém em Portugal, no que diz respeito a prestacdo de servigcos publicos e a
evolucdo das solugdes e configuragdes organizacionais que tém suportado esta prestacéo
de servicos podem ser definidas as seguintes questdes de investigacao™:

U Quais as diferentes formas de coordenacdo emergentes das mudancas
inerentes a Reforma Administrativa, nomeadamente da NGP e do p6s-NGP?

U Que relagdes e dependéncias se podem estabelecer entre os diferentes
mecanismos de coordenacdo (a Hierarquia; o Mercado; e as Networks) e as
actividades que sdo desenvolvidas através deles? Serd que a natureza das
actividades condiciona a escolha dos mecanismos de coordenagdo?

U Poderéo as redlidades financeiras e administrativas dos municipios, bem
como a complexidade do seu ambiente externo e a especificidade das suas
competéncias condicionar a escolha dos mecanismos de coordenagéo
(Hierarquia; Mercado; e Networks)?

ESTADO DA ARTE

A procura de politicas de integracdo e coordenacéo eficientes para a Administracéo
Plblica surge na literatura como a procura do Santo Graal administrativo (Jennings &
Krane, 1994). Desde os autores classicos da teoria dos organizaces que o tema da
coordenagdo dos elementos organizacionais tem merecido uma especial atencdo. Taylor
(1911) preocupou-se com a especializagdo dos trabalhadores e a organizagéo racional
do trabalho, propondo uma coordenacéo funcional. Fayol (1949) desenvolveu a ideia de
ordem, estrutura e harmonia entre as pegas que compdem as organizagoes. Para Gulick
(1937) a coordenacdo tem um papel de complemento natural e imprescindivel da
divisdo do trabalho.

Para Mintzberg (2004), as estruturas organizacionais s80 um meio utilizado para dividir
o trabalho em tarefas distintas e assegurar a sua correcta coordenagdo. Assim, a
coordenacdo é vista como um meio de comunicacdo e controlo. Desta forma, sdo

destacados cinco mecanismos de coordenacdo. No Ajustamento MUtuo a coordenacéo €

1 A definicio destas questdes de investigaco também teve em consideracdo o contributo de diversas
investigagOes relevantes feitas nesta area cientifica onde destacAmos entre outros, Perri 6 (2004),
Bouckaert, Peters e Verhoest (2006), Verhoest, Peters, Beusdinck, Meyers e Bouckaert (2004),
Christensen & Lagreid (2007):
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feita de forma informal para dirimir dividas através de um contacto directo. A
coordenacdo nasce da interaccdo dos agentes e das suas negociagoes. Na Supervisao
Directa a tarefa de coordenacdo € assumida por um individuo perante os restantes
elementos da organizag&o, utilizando canais formais para o efeito. Na Estandardizacéo
de Processos, a coordenacdo é conseguida através da extrema precisdo com que o
trabalho € descrito e previsto. A comunicacdo € formal e o controlo é feito através da
verificagdo dos desvios em relagdo ao planeamento da accdo previsto para cada
funcionério ou departamento. Na Estandardizacdo de Resultados, a atencdo recai na
prossecucd0 e obtencdo dos resultados pré-definidos. Na Estandardizacdo das
Qualificacbes as tarefas a desempenhar revelam-se demasiadamente complexas para
serem controladas pelos procedimentos. A especificidade dos objectivos a atingir obriga
a um controlo nas qualificagdes profissionais de quem vai desempenhar 0 Sservico,
confiando nas suas capacidades de accdo. Na andlise as configuragdes organizacionais,
Mintzberg (2004) refere-se & Administracdo Publica, como “as burocracias de
seguranca’, onde a coordenacdo é feita pelo estabelecimento rigido de um conjunto de
procedimentos (burocracia mecanicista) ou pela estandardizagéo da qualificagdo inicial
(burocracia profissional). Relativamente ao processo de coordenacdo este é capaz de
potenciar a partilha de recursos, avaliar de melhor forma as organizagdes e produzir

solucdes capazes de envolver e maximizar a capacidade instalada

Os j& citados Lawrence e Lorsh (1967) analisaram 0os movimentos de diferenciacéo e
integracdo das organizacdes. A diferenciacdo € necessaria a qualquer organizacdo que
desgja ser eficiente, € necessério o processo de identificacdo com o ambiente em que a
organizag8o quer laborar ser competitiva e conquistar quota de mercado. No entanto, o
processo de diferenciacéo prejudica a coesdo interna. Assim, a principal preocupacéo da
gestdo edtaria em alcancar niveis adequados de diferenciacdo/ integracéo. Desta forma,
S0 necessarios mecanismos de ligacdo entre os departamentos de uma organizacdo ou
mesmo entre elas no seu conjunto (Galbraith, 1967). Segundo este autor, € possivel
identificar quatro mecanismos de ligacdo, de maneira a melhorar a eficiéncia dos
procedimentos das organizagoes:

1. Encorgjar os contactos directos entre gestores de departamentos/organizacoes,

2. Fomentar grupos de trabalho conjunto;

3. Criar centros de poder formais com caracteristicas integradoras,

4. Desenvolver estruturas matriciais;
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Joan Woodward (1958) analisou a relacdo entre o tamanho das organizacOes e 0s
mecanismos de coordenagdo utilizados. Verificou que em organizagdes de maior
dimensdo as actividades devem ser coordenadas pelos mecanismos de estandardizacéo,

enguanto nas de menor dimensdo a supervisao directa assume-se como mais eficiente.

Thompson (1967) também faz uma andlise a relagdo entre o fluxo de trabalho, o tipo de
interdependéncia e as dificuldades de coordenagdo. Assim, numa interdependéncia
reciproca, o trabalho resulta da interaccdo continua dos agentes intervenientes, a
coordenacdo é complexa e tem custos elevados, uma vez que ndo existe um elevado
nivel de formalizacdo. Os diferentes agentes, como dependem do sucesso e da eficiéncia
do trabalho dos outros, tém de apreender a trabalhar em conjunto em prol da sua
eficiéncia. Na interdependéncia sequencial, a coordenacdo € mais fécil, uma vez que a
formalizacdo é mais elevada permitindo um melhor planeamento. Na interdependéncia
comunitéria a coordenacdo ndo é custosa nem coesa uma vez que se limita a partilha de

recursos.

Mais tarde, a investigagcdo sobre os mecanismos de coordenacdo deixou de ser téo
focalizada nos fluxos internos das organizagbes ou nas suas relagbes com 0 meio
externo e assumiu outra unidade de andlise. Assim, fruto do processo de Reforma
Administrativa, que se traduziu numa modificacdo da génese da Administracdo Publica,
a investigagdo passou a desenvolver progressivo interesse na coordenagdo inter-
organizacional. Muito influenciada pelo paradigma da Nova Gestdo Publica, a Reforma
Administrativa assumiu estratégias de aproximacdo a gestdo privada, de recurso a
mecanismos de mercado e de proliferacdo de contratos como forma preferencial de
relacionamento entre 0s agentes responsaveis pelo fornecimento de bens e servicos
publicos. Segundo Peters (1998), estas mudancas aumentaram o grau de necessidade de
coordenar entre os departamentos e agentes da Administracdo Publica bem como a
accao dos restantes actores que com ela mantinham relagdes. Desta forma, os
mecanismos de coordenacdo tém como propoésito fazer com que os diversos elementos
da Administracéo Publica trabalhem em equipa. A globalizacdo, a competitividade dos
agentes econdmicos e a era da sociedade de informac&o condicionam o aparecimento de
solucBes imediatas e flexiveis para a satisfacdo das necessidades dos cidaddos, ao
mesmo tempo que se alia a exigéncia de qualidade de servico e baixos custos de
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producdo (Brutsch, 1998). A introduzidas

anteriormente obrigam o sector publico a estabelecer relacbes com agentes externos, de

fragmentacdo e competitividade

maneira a dar mais atencdo ao cidaddo e as suas expectativas (Pollitt, 2003). A nova era
econdmica, assente em tecnologias da informagdo e comunicagcdo, modifica a
perspectiva que se tem dos problemas e condicionou o surgimento de novas solucdes
(Jagers, Jansen, & Steebakkers, 2000; Bovaird & Loffer, 2003). Actualmente, a
Administracéo Publica tem uma nova identidade; ja ndo é constituida por um elemento
coeso e sob a direccdo politica, mas é congtituida por um conjunto de unidades
especializadas em torno dos seus objectivos organizacionais (Fimreite & Lagyreid,
2005). Para a satisfacdo plena das necessidades dos cidaddos, é necessario um processo
de complementaridade

administrativas (tabela 1).

Tabela 1- Moativos para a Coor denagdo

de competéncias especificas das diferentes unidades

Razao Significado

Sem ter umaresponsabilidade directa de producdo, o Estado e o sector

L. Mais areas de publico sdo chamados ater um papel quer como promotor, quer como

intervencao

regulamentador, nas mais diversas areas da vida socioeconémica.

2. Criacdo e multiplicagéo
do nimero de agéncias
administrativas

A opcao pela fragmentacao do sector publico em nome da
especializagdo e da flexibilizago eleva o nUmero de actores envolvidos
no servigo publico.

3. Condicionalismos
financeiros

A necessidade de evitar a duplicacdo de programas e o desperdicio de
recursos fazem o tema da integracdo revestir-se de especial
importancia.

4. Focalizagdo no cliente
de cada departamento

Fruto da fragmentac&o, cada entidade tem atendéncia de olhar mais
para o seu cliente, para 0 seu servico, em detrimento do conceito mais
global de servico puhblico.

5. Niveis maiores de
descentralizacéo

O numero de agentes responsaveis, bem como os nivels de
adminigtracdo envolvidos, dificultam qualquer processo de
coordenacéo.

6. Complexidade dos
problemas

Actualmente, 0s assuntos que necessitam de intervencéo
governamental, ndo sao tdo simples para caber na &rea de jurisdicdo de
um sO ministério ou departamento. Carecem, para a sua boa regul acéo,
da accéo concertada e integrada de véarios departamentos que actuam
nas diferentes dimensdes do problema.

Fonte: Peters (1998)

Estas relagfes intra e inter-organizacionais podem levantar dificuldades de coordenagéo.
Através do uso destes mecanismos procuram-se sinergias entre os sectores da
Administracéo Publica e entre estes e 0os demais agentes externos responsaveis pela
prestacdo de servigos publicos. Procura-se também reduzir a duplicagéo/sobreposicéo de
actividade publicas bem como melhorar a sua consisténcia. Enfim, procura-se que a
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accdo governativa tenha uma visdo global do que constitui o servico publico, de maneira
ando ser um somatdrio de objectivos sectoriais. A forma como esta coordenacéo pode
ser implementada, varia, conforme o modelo de gestéo publica adoptado (Peters, 1998).
Segundo, Verhoest, Peters, Beuselinck, Meyers e Bouckaert (2004), para dém do
modelo de gestdo publica, a cada mecanismo de coordenacdo esta associado um
mecanismo de controlo. Assim, é de consenso generalizado na literatura que existem
trés tipos ideais de mecanismos genéricos de coordenacdo: mecanismos de hierarquia
(Hierarchy Type Mechanisn — HTM); mecanismos de mercado (Market Type
Mechanism — MTM); mecanismos de networks (Network Type Mechanism — NTM)
(Thompson, Frances, Levacic, & Mitchell, 1991; Verhoest, Peters, Beuselinck, Meyers,
& Bouckaert, 2004)

M ECANISMOS DE GOVERNACAO E COORDENACAO

Mecanismos de Hierarquia— HTM

Segundo esta abordagem, as organizagbes estruturadas conforme os principios da
organizacao hierarquica, sdo aguelas que se revelam mais adequadas em situaces em
gue é necess&rio gerir uma grande diversidade de pessoas e situagdes mesmo que
dispersos por uma vasta area geografica. Permite, a0 mesmo tempo, uma gestdo
eficiente e uma maior responsabilizacdo (Elliot, 1991). Para um gestor, a monitorizacéo
de operacbes complexas é de dificil supervisdo directa, a estandardizacéo dos processos,
qualificagdes ou resultados parece a dternativa mais viavel para assegurar que todos 0s
elementos facam o que lhes é exigido. Ao nivel da accdo do Estado?, a coordenacédo
formal e hierarquizada potencia elevados niveis de equidade, elimina a inseguranca do
mercado e socializa custos (Breitenbach, Bruden, & Coates, 1991).

Desta forma, as organizagdes hierarquicas estdo assentes no seguimento de regras com
base legal/racional. Estas regras so elaboradas por parte da organizagcdo com autoridade
para tipificar o comportamento dos restantes elementos. Segundo Weber (1947), uma
organizagdo burocrética possibilita:

Definir as fungdes de cada elemento da organizagéo;

2 O conceito de Estado é passivel de diferentes entendimentos, sendo que neste caso é usado como
sinénimo de Governo enquanto figura que representa a entidade que gere o servico publico e que define
as politicas publicas a seguir.
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Planear a partilha de recursos entre departamentos,
Criar canais de comunicagdo formal entre os elementos das organizacoes,
Combinar os esforcos dos diferentes departamentos de maneira mais

harmoniosa.

O mecanismo de coordenagdo mais usual € o da autoridade, muitas vezes expresso
através do planeamento (Giovanni, 1991). Ainda segundo este autor, a coordenacdo de
recursos ndo pode ser deixada ao livre arbitrio dos agentes econdmicos, que lutam no
mercado. De uma maneira racional, as organizagdes devem construir um caminho que
as leva a obtencdo dos seus objectivos de maneira mais eficiente. O planeamento pode
ser implementado de duas maneiras pelo Estado;

1. Planeamento Total — Onde ndo h& espaco para a iniciativa privada. O
Estado assume por si sO a gestdo dos recursos para 0 bem da
colectividade;

2. Planeamento Limitado — A accéo do Estado coexiste com os agentes no
mercado. A accdo destes, por ter falhas, tem de ser complementada de
maneira a que a accdo do Estado possa aproveitar 0s mecanismos de
mercado e as qualidades da ac¢do hierarquizada;

Segundo a abordagem do novo institucionalismo econdémico (Coase, 1937; Williamson,
1996), as firmas sdo a formalizagdo da autoridade como forma de dirigir e coordenar
esforgos (Bradach & Eccles, 1991). Existem diversos problemas e custos com a
organizacdo, coordenacdo e controlo da producdo de bens e servicos. Os arranjos
organizacionais escolhidos devem, de alguma maneira, possibilitar a poupanca nestes
custos (McGuiness, 1991). As solugdes hierdrquicas sdo a escolha indicada quando as
transaccOes tém um elevado nivel de incerteza associado, requerem um montante
avultado de investimento inicial, sGo recorrentes e quando o mercado ndo tem uma
ofertaviavel (Powell, 1991).

O HTM é portanto, um mecanismo onde a coordenacdo se encontra bastante

formalizada. Esta associado a autoridade e a dominacdo do vértice estratégico sobre 0s

restantes elementos da organizacdo. Assenta na distribuicdo de responsabilidades e no

estabelecimento de linhas directas de controlo. Este € de tipo ex ante, € um controlo

prévio dos factos, isto €, desenvolvem-se processos de validacdo e aprovacao prévios a
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implementacdo da decisdo. Concretiza-se no controlo exercido pela cadeia de comando
e pela dependéncia orcamental. E criada uma estrutura formal de comunicag3o de tipo
top-down, de maneira a indicar a cada parte da organizagdo 0 que se espera dela e, ao
mesmo tempo, para funcionar como mecanismo de monitorizagdo dos funcionarios. O
vértice estratégico é responsavel pelas mais-valias de todos os agentes subordinados,
pelo seguimento do plano organizacional e pela manutencdo da legitimidade das chefias
intermédias. Para tal deve poder vetar decisdes, atribuir recompensas, gerir 0S recursos
humanos e planear e distribuir trabalho (Elliot, 1991).

M ecanismos de Mercado — MTM

Apesar das suas valéncias, as solugdes de coordenacdo hierdrquica sofrem de limitacbes
gue prejudicam a sua eficiéncia. A informacdo organizacional perde-se pelos inUmeros
canais de comunicacdo; A tomada de decisdo arrasta-se por diferentes niveis
hierdrquicos, A responsabilidade dilui-se. O planeamento torna-se demasiado rigido e
ndo acompanha as exigéncias da economia moderna. Promove a economia paralela, as
disfuncbes burocraticas e a concentracdo de poder nas méos de alguns (Breitenbach,
Bruden, & Coates, 1991; Elliot, 1991). Segundo Giovanni (1991), o planeamento
utilizado pela Administragdo Central tem uma falha ao nivel do agente que toma as
decisdes. Para ser eficiente, 0 mecanismo de planeamento deveria ter a prossecucéo da
eficiéncia como objectivo do fundo. No entanto, ndo esquegamos que o agente politico
que toma decisdes neste nivel tem outra racionalidade. A sua intervengdo no esta isenta
de condicionalismos que, em certa medida, a desvirtuam. Estes condicionalismos sdo
conhecidos na literatura como falhas de governo (Weimer & Vining, 1999) onde se
destacam, entre outras, falhas inerentes a agenda politica, horizonte temporal de eleicéo,

adisciplina partidaria, aos ciclos eleitorais.

Segundo Breitenbach, Bruden e Coates (1991), as solu¢des de mercado potenciam uma
producdo mais eficiente, uma coordenagao “sem intervencdo humana’ e maior liberdade
de escolha por parte dos consumidores. No mercado, no seu sentido mais puro, o
processo de coordenacdo € conseguido através da competicdo entre compradores e
vendedores. Propiciam-se trocas consideradas vantajosas para ambas as partes. No
processo de mercado, a integracdo faz-se tradicionalmente entre produtores e
consumidores. No entanto, aplicando o0 conceito de mercado a0 seio da accdo da
Administracéo Publica, Krizner (1991) atribui ao Estado o papel de detentor dos meios
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de producdo, identificando os cidaddos como consumidores e como produtores um
conjunto de agentes onde se incluem quer privados quer agéncias administrativas.

Cada actor tem um plano de accéo e estabelece as suas relacbes mediante a informagéo
que tem disponivel. Na sua racionalidade econdmica, 0s agentes tentam adquirir meios
de producdo a um preco inferior aguele que estavam dispostos a pagar; e tentam vender
aum preco superior aquele que estavam dispostos a receber. Apds um periodo inicial de
ignoréncia, cada agente econdmico refaz a sua estratégia. Faz novas propostas a procura
de novas relagdes comerciais mais vantagjosas. Cada actor preocupa-se em testar 0s seus
concorrentes de maneira a conseguir vantagem de mercado. Todos s80 pressionados a
ser mais eficientes, e dessa interaccdo nascem as relagdes que estabelecem entre si
(Krizner, 1991).

O MTM é um mecanismo de coordenacdo baseado na competicdo natural entre os
agentes. A coordenacdo das forcas produtivas € feita por uma “mao invisivel”. O
interesse préprio dos agentes conduz a coordenacdo de esforgos (Bradach & Eccles,
1991). Existe uma politica e propensdo para a negociagdo. Nos sistemas administrativos
com grande tradi¢éo legalista este modelo tem dificuldades de implementacdo, segundo
a ideia que a Administracdo Publica cumpre a lei, ndo negoceia. Através deste
mecanismo, incumbe a0 Estado a responsabilidade de gerir através do mercado, de
modo a aproveitar as suas vantagens. Desta forma, o sector publico pode melhorar o seu
nivel de eficiéncia, verificar o ajustamento entre a oferta que prop&e e a procura pelos

cidaddos e avaliar 0 seu desempenho econdmico-financeiro.

Recentemente, o Estado tem optado, em determinadas situagOes, por regulamentar a
actividade dos agentes econdmicos (nomeadamente em casos de monopdlios naturais,
em mercados onde a informagdo ndo é suficientemente divulgada e em situacdes onde é
Necessario precaver e garantir servicos minimos para determinados grupos sociais).
Neste modelo, que pressupde 0 uso de mecanismos de mercado, espera-se uma atitude
reguladora por parte do Estado. Este deve garantir as condigdes de funcionamento do
mercado tais como, agilizar os movimentos de saida e entrada no mercado, fixar
padrdes minimos de qualidade e prever medidas de discriminagdo positiva (Levacic R.
1991). O controlo utilizado é de tipo ex post exercido pelos factores prego e
concorréncia (Figura 1).
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Figura 1 - Pressdes para a Coordenacdo com MTM

Estado como
Agente
Regulador

Coordenacao

Competicéo
entre 0s
Agentes

Controlo ex
post

Fonte: Elaborag8o Propria

M ecanismos de Networks—NTM

As relacOes estabelecidas entre os agentes econdmicos ndo s80 uma caracteristica
intrinseca das organizagdes, mas sim ligagdes emergentes das relagdes entre os actores
(Knoke & Kuklinski, 1991). Em diversos casos de producdo de bens e servigos, 0s
agentes intervenientes estdo dependentes das accOes protagonizadas pelos outros. As
suas accdes necessitam de ser coordenadas, mas esta coordenacdo ndo é feita pela
elaboracdo de um plano, pela cadeia hierarquica ou pela concorréncia entre os agentes,
mas sim pela partilha de informacéo e pelo estabelecimento de canais de comunicacéo.
Assim, esta pratica possibilita aos agentes garantirem a sua posicaéo e rendibilidade a
curto prazo e a sua viabilidade a médio e longo prazo, promovendo a resolucdo de
diferencas e erros no processo de trocas (Johanson & Mattson, 1991). Através dos
mecanismos de coordenacdo deste tipo os agentes valorizam a confianga, resolvem
conflitos e reduzem custos de transac¢éo (Johnston & Lawrence, 1991; Williamson &
Winter, 1993).

Desta forma, 0 NTM é um mecanismo de coordenacdo que estd assente na continua
interaccdo entre os diferentes actores protagonistas do servico publico. Fomenta a
criacdo de sistemas de informacdo e de tomada de decisdo integrada. A coordenacdo s
acontece apds um processo de interaccdo e de partilha de valores e informacdo
permitindo o aparecimento da confianga entre os actores e a consequente resolucéo de
problemas e conflitos. O Estado pode ter aqui um papel importante a desempenhar
como agente catalizador da criagcdo da network, seleccionando os agentes que a ela

pertencam, promovendo a coordenacdo, criando acordos entre agentes e gerindo
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conflitos. O tipo de controlo utilizado é de tipo ex post, e tende a verificar o atingir dos
objectivos organizacionais definidos.

Figura 2 - Pressdes para a coor denagéo com NTM

Accéo positiva do
Governo como
agente catalizador

Coordenacéo

Interaccéo
entre os
Agentes

Controlo ex
post

Fonte: Elaborag8o Propria

Assim, podemos resumir as diferentes estratégias de coordenacdo (Tabela 2):

Tabela 2- Comparagao entre M ecanismos de Gover nagéo

Mercado Hierarquia Networks
Base Contrato Emprego Complementaridade
Conceptual
Meios de Preco Rotinas Formais Relacionamento
Comunicacéo
Resolucgéo de Tribuna Administrativo Reciprocidade
Conflitos
Flexibilidade Alta Baixa Média Alta
Compromisso entre Baixo Médio Alto Médio Alta
Partes
Clima Oportunista Burocratico Beneficios
Mtuos
Agentes Independentes Dependentes I nterdependentes

Fonte: Adaptado de Powell (1991)

TAXONOMIA DASESTRATEGIAS DE GOVERNACAO

Como se pode verificar, a temédtica dos mecanismos de coordenacdo revela-se um
campo de investigacdo rico e actual. Na literatura surgem varias denominagdes para o
mesmo assunto, tais como: Joined-up Government, Holistic Government, Government
Interrelate, Co-ordination Process (Pollitt, 2003). As tendéncias de reforma
administrativa dos ultimos anos modificaram a face da Administracdo Publica. Esta
incorporou novos actores, mudou a forma tradicional de relacionamento e tornou-se

mais complexa. Hoje, o desafio estd em gerir esta complexidade. Em conseguir
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complementar competéncias e fomentar a cooperagcdo entre 0s agentes com
responsabilidades na prestacdo do servico publico.

LIMITACOESA CAPACIDADE DE COORDENACAO E GOVERNACAO

As dificuldades de coordenacdo ndo advém somente da natureza das politicas publicas.
Podem ser identificadas barreiras de indole organizacional, legal e politica a integracdo
horizontal (Jennings & Krane, 1994). Em termos organizacionais, as perspectivas que
cada departamento tem sobre a definicéo de cliente e servigo publico podem ndo ser
compativeis. A prépria responsabilizacdo da accdo de cada entidade tem aqui um papel
fundamental. Se pretendemos fomentar a accdo comum de diferentes entidades, temos
de asjulgar pelos objectivos atingidos globalmente e ndo pelas metas sectoriais.

Em termos legais, a compatibilizacéo e a partilha de informagdo entre departamentos e
agéncias pode ndo ser possivel. A proteccdo de dados dos cidaddos pode, em certos
casos, inviabilizar a vontade de adoptar um plano integrador de cruzamento de
informagéo.

Figura 3 — A dindmica da responsabilizacéo

Obiectivos sectoriais

Objectivos
Globais

A

Obiectivos sjéctoriais

Reﬁponsébi lizagdo

Fonte: Elaborag8o Propria

Em termos politicos, as limitagBes tém de ser vistas a dois niveis. A nivel interno, as
proprias agéncias e departamentos alvo de politicas integradoras podem resistir a
mudanca. Porqué? Tém o seu proprio dominio e area de accdo, tém a sua propria
legitimidade e ndo estéo preparadas para a partilha de poder, que é entendido como de
uma perda se tratasse. A nivel externo, 0s agentes socioeconOémicos que exercem
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influéncia sobre a tomada de decisdo de determinadas estruturas administrativas, nao
véem de bom grado a perda de influéncia inerente a cooperacéo.

Portanto, podemos verificar que a coordenagdo € tratada, ha ja algum tempo, na
teméatica da gestdo das organizacdes. Actualmente tipificam-se trés formas alternativas
de coordenar designados por mecanismos de governacdo de hierarquia, mercado e
networks. Em cada um, existem um conjunto de caracteristicas intrinsecas associadas as
estruturas de comunicacdo e controlo: autoridade; competicdo; cooperacdo. Como ja
referimos, na apresentacdo das perguntas de investigacao, 0 nosso trabalho iré centrar-se
na andlise aos mecanismos de governacdo usados pelos Governos Locais na prestacao

de bens e servigos publicos.

ESTRATEGIA DE INVESTIGACAO

Ha muito que os académicos tém debatido qual a melhor estratégia cientifica para
realizar as suas investigacOes. Apesar de poderem ser enumeradas algumas estratégias
aternativas (Blaikie, 2000), tradicionalmente sdo consideradas duas correntes opostas: o
Positivisto e o Interpretativismo (Amaratunga, Bladry, Sarshar, & Nelson, 2002). A
primeira, assumindo a independéncia do investigador perante a realidade, utiliza a
técnica de formulagdo e verificagdo das hipéteses, usando normalmente ferramentas de
indole quantitativa, socorrendo-se da adopcdo dos métodos das ciéncias exactas as
ciéncias sociais, de maneira a encontrar e deduzir uma relacéo de causalidade. Desta
forma, potencia a construcdo cientifica através de uma perspectiva de aceitacéo e
rejeicdo das hipbteses, ou sgja, € uma constante procura da verdade. A rejeicdo da
hip6tese levanta duvidas acerca da validade da teoria, mas a sua aceitacéo ndo atorna
uma verdade absoluta, simplesmente fortalece-a (Blaikie, 2000). A ciéncia é, desta
forma, um continuo de refinacéo das teorias. A segunda procura compreender e explicar
os factos que ocorrem na realidade em vez de se centrar na procura de relagdes de
causalidade, usando normalmente ferramentas de indole qualitativa Assume uma
posicdo onde o investigador € participante no cenario em analise e procura a
interpretagdo dos factos sociais inseridos no seu contexto. Enquanto a estratégia
indutiva assume uma vertente de generalizacdo dos resultados e adopta uma andlise
mais descritiva, a estratégia dedutiva envereda por um longo caminho de validacéo e
rejeicdo de hipbteses como forma de construcdo do conhecimento.
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Tabela 3 - Estratégias de | nvestigacdo

Positivismo Interpretativismo
Método Quantitativo Qualitativo
Os factos acontecem e sao susceptiveis de Os factos acontecem como fruto das
serem anaisados de formaindependente e construcdes sociais sendo analisados
Crencas objectiva pelo investigador. pelo investigador que é parte do contexto

analisado

Procedimento
do Investigador

Deve procurar-se reduzir os factos a
hipéteses e testé-las.

Deve procurar explicactes mais
complexas e compl etas dos factos.

Caracteristicas
da Investigacao

Operacionalizacdo de conceitos de maneira
aque possam ser medidos.

Usa diversos métodos para analisar
diferentes vertentes do mesmo problema.

Vantagens e
Pontos Fortes

Potenciam uma andlise vasta; maisréapida
€ econémica; propiciauma analise
estatistica; permite a comparabilidade e
repeticéo daandise em prol da
consisténcia

Capacidade de analisar as variaces
temporais; as explicacfes encontradas
tém um teor maisrico; grande
capacidade pararegistar as percepcdes e
explicagBes subjectivas.

Fraquezas e
fragilidades

Pouca profundidade na explicacdo e nos
significados dos factos sociais,
dificuldades na validac&o da teoria.

Quantidade e compl exidade dos dados
sujeitos a andlise; elevada morosidade.

Orientacao da

Perspectiva dedutiva com afinalidade de
testar ateoria.

Perspectiva indutiva com a finalidade de

teoria na generalizar ateoria.

Investigacao

Fonte: Adaptado de Amaratunga, Bladry, Sarshar e Nelson (2002) e Bryman (2001)

A edratégia de investigagdo assumida neste trabalho é préxima da vertente
positivista/dedutiva, baseada na andlise as teorias extraindo-se hip6teses, compostas por
conceitos susceptiveis de serem operacionalizados e medidos através de variaveis. Ou
sgja, uma investigacdo objectiva, repetivel e comparavel, procurando aferir relacdes de
causalidade (Bryman, 1984). As perguntas de investigagdo giram em torno das
estratégias de coordenacdo das organizacOes responsaveis pela prestacdo de servigos
publicos, no ambito de ac¢do dos Governos Locais Assim, de maneira a responder as
perguntas de investigacdo formuladas, propomos as seguintes hipéteses gerais de
trabal ho:

Hipdétese |
Portugal, como membro da Unido Europeia e da OCDE, tem sofrido pressbes e
influéncias de maneira a modernizar e reformar a sua Administragdo Publica. Algumas
estratégias de reforma incluiram, na sua agenda, a dimensdo local e auténoma da
Administracdo Publica — Os Governos Locais. Nos Ultimos anos assistiu-se ao
crescimento da responsabilidade destes em relacdo as suas populacfes, inerente a um
processo de transferéncia de atribuicdes e competéncias provenientes da Administracéo
Directa do Edado. Assim, o art. 53 da Lel n.° 159/99 define as atribuicOes das
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autarquias locais, em variadissimas éreas. equipamento rural e urbano; energia;
transportes e comunicagcdo; educacdo; patrimonio, cultura e ciéncia; tempos livres e
desporto; salde; habitacdo; accdo social; proteccdo civil; ambiente e saneamento bésico;
defesa do consumidor; promogdo do desenvolvimento; ordenamento do territorio e
urbanismo; policia municipal e cooperacdo externa. Como ja referimos anteriormente,
estas competéncias sdo exercidas de varias formas, usando diferentes mecanismos de
coordenacdo. As razdes, as praticas e as politicas pelas quais € necessério promover a
coordenacdo estdo em constante mutacdo, sendo que € um enorme desafio tentar
estabelecer um padrdo ou avaliar as condicionantes. Tal acontece porque a coordenacdo
€ aplicada a diferentes contextos administrativos e culturais (6, 2004). Nuns casos pode
existir uma cultura de partilha e um espirito de comunidade mais intrinseco, noutros a
coordenacdo pode ser fruto de uma reacgdo a uma necessidade, noutras situagoes pode
ser imposta por regras e normas legais. Para tornar esta andlise ainda mais complexa,
podemos encontrar situacbes onde vé&rias formas de coordenacdo coabitam
simultaneamente (6, 2004). Mais, segundo Boyne (1996) e Stein (1993), estas
diferencas justificam-se pelas caracteristicas intrinsecas de cada actividade. Assim,
segundo 0 mesmo autor, a natureza de cada actividade condiciona a escolha dos
mecanismos de coordenagdo e governagao associados.

De maneira a operacionalizar esta hip6tese, procedemos (como iremos demonstrar), a
reorganizacao das funcbes exercidas pelos municipios de maneira aisolar trés grupos:

1. O primeiro grupo que identifica as tradicionais fungbes dos poderes publicos,
onde se enquadram as actividades reguladoras e fiscalizadoras, sdo asseguradas
por mecanismos de hierarquia;

2. Um segundo grupo em que as actividades relinem caracteristicas de exclusdo e
rivalidade e sdo mais susceptiveis de serem asseguradas por mecanismos de
mercado;

3. Um ultimo grupo que identifica actividades que se incluem na rede social do
municipio e que tendencialmente envolvem economias de escala sdo
asseguradas por mecanismos de networks.

Desta forma, a nossa hipltese a testar associa a0 primeiro grupo mecanismos de
hierarquia; a0 segundo, mecanismos de mercado; e a0 terceiro, mecanismos de
networks.
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Hipotese ||
A nossa segunda hip6tese de trabalho visa testar a relagdo entre os mecanismos de
governacdo e diversos condicionalismos, para além dos inerentes as actividades a
prestar, que reflictam a complexidade e os desafios postos pelo ambiente externo a
gestdo municipal. Assume-se que nem todos os Governos Locais encaram 0S
mecanismos de governacdo da mesma forma (6, 2004). Isto é podera existir,
independentemente da funcdo desempenhada, uma maior propensdo para a partilha de
informacdo, para a gestdo em rede, para 0 uso de mecanismos de mercado ou para o
recurso a formalizacdo, a autoridade e ao planeamento, fruto de pressdes sociais,
econdmicas, politicas ou administrativas. Assim, sdo utilizados métodos econométricos
de maneira a relacionar os mecanismos de governacdo (variavel dependente) e um
conjunto de variaveis independentes:
1. Complexidade do Servigo — Esta variavel sera operacionalizada através de dois
indicadores:
a. Especificidade do Activo;
b. Capacidade de Mensuragéo;
2. Complexidade da Realidade Envolvente — Esta varidvel serd operacionalizada
através de seis indicadores:

a. Indice de Desenvolvimento Social — Medido pela Esperanca de vida a
nascencga; Nivel educacional; Conforto e saneamento;
Rendimento per capita;
Taxa de Crescimento Populacional;
Densidade Populacional;
Solo Urbano;
Solo Industrial;
3. Situacdo Financeira do Municipio - Esta variavel sera operacionalizada através

- o 2 0 T

de dois indicadores:
a. Indice de independéncia financeira;
b. [ndice de endividamento
4. Estabilidade Politica e Administrativa do Municipio — Esta varidvel sera
operacionalizada através de dois indicadores:
a. Grau de estabilidade politica;
b. Grau de estabilidade administrativa;
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RECOLHA E ANALISE DE DADOS

Considerando como unidade de andlise os Municipios pretendemos estudar os 278
municipios que integram Portugal Continental. Relativamente as técnicas de
investigacdo, a questdo que se coloca ndo € a de saber qual é melhor, mas sim perceber

e compreender qual se adequa mais a posicado epistemologica assumida (Bryman, 1984).

Tabela 4 - Ferramentas de | nvestigagéo

Quantitativo Qualitativo
Inquéritos Entrevista Exaustiva
Andlise a estatisticas e estudos Cruzamento com dados
Oficiais Secundarios
Entrevistas Estruturadas Anadlise a grupos de Referéncia
Observagdo Estruturada Estudo de Caso
Observacdo Participante

Fonte: Adaptado de Amaratunga, Bladry, Sarshar e Nelson (2002) e Blaikie (2000)

Assim, conforme ja foi referido, adoptaremos uma estratégia quantitativa. Desta forma,
arecolha de dados seria feita em trés fases:
1. Recolha preliminar por todos os municipios das soluces escolhidas para a
execucao das suas competéncias. Feito por inquérito fechado e exploratorio.
2. Recolha de dados através de inquéritos relativos as préticas e mecanismos de
coordenacdo utilizados,
3. Cruzamento da informac&o recolhida com informac&o e andlise de estatisticas e

estudos oficiais.

ANALISE DE INFORMACAO

A andlise a informagdo permite um tratamento quantitativo adequado a perspectiva
dedutiva da investigacdo a que nos propomos. Inerente a0 processo de construcéo
cientifica sob a égide da estratégia dedutiva, sdo definidas hipbteses para serem
posteriormente testadas. Estas hipoteses estruturam-se em indicadores que devem reunir

duas qualidades:
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- Capacidade para expressar e provar a realidade a que se referem. Ou sgja, se a
resposta fornecida é adequada para resolver as questdes de investigacdo (validity);

- Serem consistentes ao longo do tempo, uma vez que a estratégia dedutiva deve
permitir a repeticdo e comparabilidade dos resultados (reliability).

Recolhida a informac&o destes indicadores é necessério codifica-la, de maneira a medir
0S conceitos, estabelecer causalidade e criar associagdes entre as variaveis. Desta forma,
apos a recolha de informacdo, usamos métodos de estatistica descritiva e de inferéncia
estatistica, paratestar arelacdo entre os conceitos anteriormente definidos.

ESTRUTURA DA DISSERTACAO

INTRODUCAO

1. Perguntas de Investigacéo
Estado daArte
Estratégia de Investigacéo
Andlise de Informagéo

o W DN

Estrutura da Dissertacéo

CAP. | — MECANISMOS DE GOVERNAGAO. Interpretar 0s mecanismos de governagao
enquanto estratégias alternativas de coordenacdo. Apresentar, compreender e analisar as
diferencas entre 0s mecanismos de governacdo alternativos. Analisar 0s
condicionalismos, as valéncias e o0s desafios colocados por cada mecanismo de
governagdo. Apresentar e analisar 0s parametros e as dimensdbes da reforma
administrativa, no contexto dos mecanismos de governacdo. Assim, serdo estes 0s
pontos de analise:

1. Mecanismo de Hierarquia — Modelo hierarquico tradicional. Analisar a
construcdo de organizagoes, elaboracdo de planos, comunicagdo e controlo
organizacional;

a. Coordenacdo através da formalizacao e elaboracédo de planos,

2. Mecanismo de Mercado — Andlise das solugdes de mercado, da dptica da

coordenacdo de agentes econdémicos por via das forcas de mercado. Abordagem

do novo ingtitucionalismo econdémico.
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a. Coordenacdo através de mecanismos de preco, contratos,
concorréncia e acgcao de entidades reguladoras;
3. Mecanismo de Networks — Solugdes hibridas como dternativas aos tradicionais
métodos de coordenacdo e controlo.
a. Coordenacdo através de accdo conjunta, colaboracdo e confianca

entre as organizacoes,

CAP. || —AS AUTARQUIAS LOCAISEM PORTUGAL - Apresentagdo do nosso campo de
andlise. Andlise a evolucdo do poder loca em Portuga: evolucdo histérica
Centralizacdo vs. Descentralizacdo: a experiéncia dos diferentes cddigos
administrativos. A Reorganizacao interna dos servicos: o impacto daterceira Republica.
As novas competéncias e a evolucdo das responsabilidades dos Governos Locais.
Formas e estruturas organizacionais adequadas ao cumprimento das responsabilidades
do servico publico. Aqui também iremos analisar as diferentes alternativas
organizacionais, para a producdo dos servicos municipais. Servicos Préprios; Sector
Empresarial Local; Sector Privado; Associativismo.

CAP. [l —METODOLOGIA. Chegados a este ponto torna-se necessario explicar 0 nosso
modelo de andlise e, com base na nossa questédo de partida, apresentar as hipoteses
subjacentes a0 nosso trabalho de investigacdo. Também € o momento em que, para além
de caracterizarmos 0 nosso universo de estudo, apresentamos e analisamos o inquérito
usado na investigagdo. Finalmente serdo apresentados os resultados e as alteragdes ao

inquérito decorrente do pré-teste realizado.

CAP. IV — APRESENTACAO E DiscussAo DOS RESULTADOS. Este é o capitulo de
apresentacdo dos resultados obtidos e confrontagdo com as nossas hipoéteses de trabal ho,
de maneira a verificar a sua consisténcia. Este capitulo sera dividido em trés partes
principais. Em primeiro lugar tratamos os resultados inerentes ao nNOssoO primeiro
objectivo. Apresentamos um conjunto de dados de estatistica descritiva e construimos
rankings de utilizagcdo dos diferentes mecanismos de governagdo. Em segundo lugar,
explordmos os resultados inerentes aos custos de transaccdo, novamente atraves de
ferramentas de edtatistica descritiva e da construcdo de rankings. Finalmente,
apresentdmos os modelos de regressdo multinomial logistica para o tratamento do nosso
segundo objectivo de trabalho.
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CONCLUSAO — Neste ponto, procedemos a apresentacdo das principais conclusdes do
nosso trabalho. Apresentdmos os principais resultados da investigagdo bem como
algumas limitacbes que sentimos ao longo do trabalho. Finalmente identificAmos

algumas linhas de investigagdo futura
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Mecanismos de Governagao

INTRODUCAO

A importancia da coordenacd0 numa organizacdo € inegavel. O facto de termos
elementos organizacionais individualmente eficientes pode ndo significar que, da sua
accdo conjunta, resulte uma organizagdo também ela eficiente no seu todo. Se
estivermos perante uma orquestra com os melhores mlsicos, sem a presenca do
maestro, capaz de indicar 0 tempo de entrada e o ritmo esperado de cada um,
dificilmente ouviremos uma sinfonia. A necessidade de coordenacdo advém do facto
das organizagbes serem constituidas por processos complexos e dindmicos e,
independentemente de assumirmos uma abordagem mais mecanicista ou organica, ser
necessario analisar e prever o papel desempenhado por cada elemento da organizacéo,
bem como a oportunidade da sua accdo. Enquanto principio organizacional, a
coordenagdo esteve presente nas reflexdes iniciais sobre a gestdo das organizagOes. A
criacdo de estruturas organizacionais formais teve como propdsito promover a divisao
do trabalho, de maneira a garantir uma necessaria separacdo das tarefas,
responsabilizando a sua execucdo através da criacdo de meios de comunicacdo e
controlo. Estes, em Ultima andlise, acabaram por constituir os primeiros instrumentos de
coordenagéo.

A coordenagdo € um principio de organizagdo comum e necessariamente discutido em
gualquer abordagem que se faca a gestdo das organizactes (Van de Ven, Koenig, &
Delbecq, 1976). Visa sobretudo articular a accdo das diferentes partes da organizagéo,
de maneira a serem coerentes e evitarem redundancias e sobreposi¢des. Actualmente,
devido a diversos factores, entre os quais se incluem a crescente autonomia e
especializacao dos servicos publicos, a liberalizagdo dos monopdlios publicos, o nivel
de exigéncia dos cidaddo, a globalizacdo e a nova era da sociedade de informacéo, a
necessidade dos governos compatibilizarem as accOes dos diversos elementos que
compdem 0 servigo publico aumentou consideravelmente. Por outras palavras, 0s
governos viram-se na necessidade de instituirem sistemas de comunicacdo, de controlo

e monitorizagdo que Ihes permitissem gerir a diversidade de entidades que compdem a

39



Mecanismos de Governagao

Administracdo Publica®. Ou sgja, desenvolverem formas e técnicas de coordenacdo

inerentes e adequadas as suas responsabilidades de governacao.

Estas técnicas de coordenacdo podem ter caracteristicas intrinsecas a realidade onde
pretendem actuar; podem ter um maior ou menor grau de formalismo; podem ser
dirigidas a um ou mais actores; podem visar a coordenagdo de elementos que pertencam
exclusivamente a organizacdo, a coordenacdo entre organizacfes, ou uma estratégia
mista tendo por objectivo coordenar elementos organizacionais entre si, agilizando a sua
accdo com agentes externos a organizagdo. Independentemente desta realidade, as
técnicas de coordenacdo também variam mediante a natureza dos assuntos que se
pretendem coordenar. Assim, se a inten¢do for coordenar no momento da tomada de
decisdo, as técnicas serdo diferentes do que no momento da implementacdo. O mesmo
acontece se a coordenacdo é feita através de técnicas financeiras’ ou administrativas’.
Estas estratégias alternativas sdo susceptiveis de serem condicionadas por elementos
internos ou externos as instituicdes. Assim, as organizacdes tém as suas préticas e
crencas, isto é, a sua cultura organizacional; agem num ambiente socioecondémico
especifico; sdo influenciadas por sistemas administrativos diferentes, absorvem o
impacto de diferentes movimentos de reforma administrativa; e sdo reguladas por
normas legais préprias. Todos estes factores condicionam 0s mecanismos usados para

governar.

Assim, este capitulo pretende sistematizar estas diferentes estratégias de coordenacéo
em trés mecanismos de governacdo alternativos: a autoridade hierérquica; a competicao
de mercado e a confianca nas networks. Desta forma, pretendemos explorar as
diferentes alternativas de governacéo, de maneira a resolver um dilema da gestéo
publica: a escolha entre assegurar a producéo de bens e servigos internamente ou
externalizar o servigo. 1o €, escolher entre possiveis ganhos de eficiéncia e perda de
controlo sobre a producéo. Mais, se a opgdo for externalizar, em gque ocasioes se deve
preferir um processo concorrencial de mercado ou a criacéo de parcerias e colaboracdo

% Aqui o conceito de Administraggo Plblica é usado de forma lata, sem atender nem a natureza juridica
das organizacGes nem a classica classificacdo dos diferentes niveis de Administracao Publica apresentada
por Freitas do Amaral (2004). Neste sentido lato, o conceito de Administragdo Piblica designa todos os
agentes (publicos, privados, sem fins lucrativos/3° sector), com papel activo no servico publico.

* Podem-se concretizar através de mecanismos de orcamento partilhado ou de execucdo financeira
conjunta, por exemplo.

® Neste caso 0 sistema de gestdo pode incluir a criacdo de equipas de trabalho ou reunides inter-
organizacionais.
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entre as organizaces. Assim, a medida que discutirmos as formas de governacéo,
pretendemos identificar as dimensdes e caracteristicas de cada uma para, na parte
empirica desta investigacdo, podermos classificar e justificar a escolha dos arranjos
institucionais escolhidos pelos Governos Locais em Portugal.

Nesta abordagem iremos também analisar os mecanismos de governacéo a luz dateoria
organizacional, ou segja, uma abordagem mais descritiva e exploratéria, que visa
compreender os modelos e as configuractes utilizadas para promover a adaptabilidade
das organizagdes entre si e com 0 meio ambiente. No entanto, ndo excluiremos uma
abordagem mais proxima a ciéncia politica, mais focalizada no planeamento e
implementacdo de sistemas de coordenacdo proprios a uma determinada situacéo,
capazes de ligar os objectivos estabelecidos com os instrumentos utilizados.

1. MECANISMOSDE GOVERNACAO

Muitos académicos tém discutido e analisado o tema da coordenacdo. Como tal, muitas
sd0 as denominacdes dadas as vérias estratégias e técnicas seguidas no intuito da
compatibilizagdo da ac¢do dos diferentes organismos. I nicialmente comegaram por ser
conhecidos por mecanismos de coordenacdo. Brickman (1979) preferiu denominéa-los
por formatos de coordenacdo. Grandori (1987) identificou-os com esguemas de
coordenacdo. Mais recentemente tornaram-se conhecidos por mecanismos de
governacdo (Peters, 1998). No entanto, em todas as situacfes, a esséncia do conceito €
muito similar, ou sgja, € uma forma de ligacdo entre os centros de decisdo dentro de
uma organizacdo ou no seio de uma rede integrada (Alexander, 1995). Porém, antes de
entrar pela exploragcdo das suas diferentes alternativas é oportuno discutir, embora

brevemente, o conceito de governagéo.

A tradicional ideia de governacdo associada a criagdo de organizaches ou Servicos
integradas no governo, isto é, na administracdo publica e geridas através de relacdes de
hierarquia, com a finalidade de produzir bens e servicos publicos, esta actuamente
desadequada. Isto porgue 0 acto de governar ndo se resume a producdo de bens e
servicos publicos, mas tem também por objectivo fomentar a integracéo e coesdo social,
partilhando responsabilidades com a sociedade civil, tornando-a activa no exercicio da
gestdo publica (Bovaird & Loffler, 2001).
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A governacdo é assim o exercicio do poder politico para gerir os assuntos da nacéo em
colaboracéo com os elementos que a constituem (World Bank, 1989). Neste sentido, o
mecanismo de governacdo burocrético (através das estruturas da administragdo publica)
€ somente um dos mecanismos possiveis de governacdo, que inclusivamente tem vindo,
a ser substituido por outros mais complexos. Ta ndo significa, no entanto, que nao
continue a ser usado em diversas situactes. Face a complexidade dos problemas que se
colocam actualmente ao Estado, dificilmente estes teriam a capacidade de, por s SO,
satisfazer as necessidades dos actores sociais que os rodeiam. Em vez disso, recorrem a
solucBes, também elas complexas, que envolvem agentes privados, outras unidades
governativas, organizagbes sem fins lucrativos e associagOes de cidaddos (Kickert,
1997).

Actualmente existe uma enorme pressdo sobre 0 Estado de maneira a aplicar um
conceito adequado de boa governacdo (good governance) que relna e agilize
simultaneamente valores da eficiéncia, legitimidade, legalidade, equidade e coesdo
social. Neste contexto, as decisdes das entidades publicas séo tomadas por via de uma
correcta ponderacéo entre factores legais e culturais e a resolucdo de problemas néo se
faz exclusivamente pela accéo positiva do Estado, mas sim através da interaccdo de
todos os elementos da sociedade (Loffler, 2003). Ou segja, ndo se trata de escolher o
melhor mecanismo de governacdo, mas sim de conseguir compatibilizé-1os e desenhar a
melhor combinacdo possivel que propicie maior valor acrescentado para 0 servico
publico (Tenbensel, 2005).

Assim, € opinido generalizada na literatura que a coordenacdo pode ser conseguida
através de trés Mecanismos de Governagdo: mecanismos de hierarquia (Hierarchy Type
Mechanism — HTM); mecanismos de mercado (Market Type Mechanism — MTM);
mecanismos de networks (Network Type Mechanism — NTM) (Thompson, Frances,
Levacic, & Mitchell, 1991; Verhoest, Peters, Beuselinck, Meyers, & Bouckaert, 2004;
Alexander, 1995; Bradach & Eccles, 1991). Também neste caso conseguimos encontrar
na literatura, estudos que referem uma realidade muito semelhante usando termos
digtintos. Desta forma, fruto da investigacdo realizada por Van de Ven, Koenig, e
Delbecq (1976), cujo objectivo definido seria apurar os condicionalismos que
influenciavam a escolha dos diferentes tipos de coordenacdo, foram identificados trés
factores. a incerteza do ambiente externo; a interdependéncia departamental; e o
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tamanho organizacional. Para tal os autores, definiram as alternativas de coordenacéo
apresentadas na tabela 5:

Tabela 5- Esquema das Alter nativas de Coor denacao

Alternativa de i ~
Tipo de Coordenacéao

coordenacao
Através de um Plano I mpessoal
Por mecanismos de reaccéo Individual
Grupo

Fonte: Adaptado de Van de Ven, Koenig, e Delbecq (1976)

A coordenacdo feita através de um plano é indicada para ambientes estaveis e
previsiveis. S0 planeados procedimentos e mecanismos formais de comunicagdo e
controlo. S&o previstas as solicitagbes dos servicos e sdo preparadas e tipificadas de
antemao as respostas que o sistema administrativo tem de produzir. Os padrdes de
comportamento sdo reproduzidos de maneira a garantir eficécia e eficiéncia do sistema
criado. Numa tentativa de manter este objectivo, cada elemento da organizagdo tem a
sua accdo totalmente definida, ndo existindo grande margem de discricionariedade, de

maneira a evitar procedimentos ou tomadas de decisdo desadequadas.

A coordenagdo por reaccao assume uma perspectiva diferente. Ao contrério da anterior,
ndo desenvolve uma nocdo estavel de coordenacdo, mas assume-a como algo que deve
ser construido a medida que se estabelecem as relagcdes e que as entidades interagem.
Assumindo a racionalidade limitada dos agentes, qualquer informacéo adicional que se
adquire fruto da experiéncia, implica gustamentos no comportamento dos agentes, de
maneira a re-adequar 0s processos de troca de informacgdo, tomada de decisdo e
monitorizacdo. No tipo de coordenacdo individual, estes ajustamentos sdo feitos por
iniciativa do agente individualizado que actualiza 0 seu comportamento a medida que
acumula experiéncias e novas fontes de informag&o. No tipo de coordenacéo por grupo,
0s gustamentos sdo feitos conjuntamente, de maneira mais ou menos formal,

fomentando as ligacGes e os niveis de confianca de cada um dos elementos.

Enquanto o estudo de Van de Ven, Koenig, e Delbecq (1976) teve por objectivo analisar
as variantes da coordenacdo no seio das organizagdes, 0S mecanismos de governacao
identificados na tabela 6, procuram analisar as diferentes alternativas que o poder

politico (central ou local) tem para coordenar quer os servicos e divisdes internas, quer

43



Mecanismos de Governagao

0S agentes externos com guem possa Vvir a estabelecer relagbes, sejam parcerias ou

contratos formais.
Tabela 6 - Comparagado entre M ecanismos de Gover nagéo
Mercado Hierarquia Networks
Base 3
Conceptual Contrato Emprego Complementaridade
Melo_s; de~ Preco Rotinas Formais Relacionamento
Comunicacao
Resolug_ao & Tribunal Administrativo Reciprocidade
Conflitos
Flexibilidade Alta Baixa Média Alta
SRl =S B Baixo Médio Alto Médio Alto
Partes
. . i Beneficios
Clima Competicao Burocratico MtuoS
Agentes Independentes Dependentes I nterdependentes

Fonte: Adaptado de Powell (1991)

Tradicionalmente, sd0 apresentadas duas estratégias de coordenacdo alternativas a
producdo de bens e servicos publicos. a Hierarquia e o Mercado (Coase, 1937,
Williamson, 1996). Um distingue-se do outro por via do padréo de relacionamento entre
0s agentes bem como pelo mecanismo de controlo utilizado. A autoridade, o
formalismo e a estandardizagdo ocupam na hierarquia o lugar da concorréncia e do

mecanismo de prego no mercado (Alexander, 1995).

Desta forma, 0s mecanismos de hierarquia apresentam-se provavelmente como a forma
mais comum das organizacfes publicas se organizarem (Verhoest, Peters, Beuselinck,
Meyers, & Bouckaert, 2004). Neste tipo de coordenacdo, o controlo politico exerce uma
capacidade de comando e autoridade sobre as decisdes de gestdo do resto da estrutura,
isto €, sobre a afectacdo de recursos para investimentos, despesas € manutencéo do
aparelho produtivo. As ordens de comando fluem do topo para a base, através de linhas
claras e formais de comunicagdo. A regulamentacdo, o planeamento e a descricéo
pormenorizada da conduta dos agentes sdo as ferramentas de gestdo mais adoptadas.
Como tal, o controlo € exercido a priori no intuito de verificar a conformidade da accéo
com o cenario previsto e pré-estabelecido. Assim, na impossibilidade de verificar
constantemente, caso a caso, todas as situagOes, optou-se pela formalizagdo dos

procedimentos, aproveitando a repeticéo constante das tarefas.
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O mecanismo de mercado, a alternativa tradicional, parte do principio que as forcas de
mercado® sdo capazes de coordenar os factores produtivos. Ou seja, da competicéo e das
trocas entre os agentes, através do mecanismo de preco, so emitidos sinais (margens de
lucro, e quotas de mercado, por exemplo) que permitem o0 ajustamento dos
comportamentos adoptados. Desta forma, por exemplo, se um sector de mercado se
tornar mais proveitoso podera desencadear uma maior oferta por parte de agentes que
gueiram nele intervir de maneira a absorver esse excedente de procura. Noutra situagéo,
a reducdo acentuada de rentabilidade de um fornecedor poderd indicar uma falta de
eficiéncia dos seus comportamentos. Da interaccdo com 0s restantes agentes, surgem

novas informagdes que moldam e actualizam as estratégias de cada agente.

Mais recentemente, foi sugerida uma solucéo hibrida, assente na dependéncia e na
confianga mUtua entre os agentes econdmico/administrativos. A partilha de objectivos
globais, de valores e de informagdo permite a criagdo de uma rede onde se incluem
diversos intervenientes, com diferentes formas juridicas, cada qual com os seus
objectivos especificos e individuais. No entanto, fruto da experiéncia e da convivéncia
entre todos, s80 criadas estruturas, mais ou menos informais, que permitem por 0s
diferentes actores em acc¢do, combinar esforcos e resolver conflitos. Neste caso, néo
existe uma autoridade formal como na hierarquia, pois cada agente pertence a rede
porque entende a necessidade e as vantagens de a integrar. Também a pura competicéo,
caracteristica de mercado, cede aqui lugar a partilha, a confianga e & negociacéo.

Feita esta breve introducéo aos diferentes mecanismos de governagéo, passaremos a

uma andlise mais individualizada onde procuraremos, para cada um, identificar as
caracteristicas dominantes, 0s mecanismos de comunicagao, controlo e coordenagao.

1.1. MECANISMOSDE HIERARQUIA

A hierarquia € um modo de organizacdo assente na coordenacdo vertical das acces dos
seus elementos, através da autoridade e obrigatoriedade de cada um adequar o seu

® Também conhecidas pela “méo invisive” de Adam Smith (1776) que advogava a liberdade e o
individualismo de maneiraa permitir o equilibrio perfeito e natural de mercado.
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comportamento ao esperado pela organizagdo. A divisdo e a coordenagdo natura do
trabalho sdo substituidas de forma consciente e planeada por arranjos institucionais de
funcbes formalmente definidos e regulamentados (Beetham, 1991). A estrutura
hierarquica, através de linhas de autoridade formais, teve como propdsito promover a
divisdo do trabalho, de maneira a garantir uma necessaria separacdo das tarefas,
responsabilizando a sua execucdo através da criacdo de meios de comunicacdo e
controlo. Estes, em Ultima andlise, acabaram por constituir os primeiros instrumentos de
coordenacdo. Embora indirectamente, Taylor (1911) foi o primeiro autor a abordar o
problema da coordenacdo através da estrutura hierarquica. A procura de um “one best
way” traduziu-se em Taylor na Organizacdo Racional do Trabalho: na decomposicéo
das tarefas seguida de um redesenho dos cargos e pela supervisdo funcional, o que
denota uma necessidade de coordenar as pegas do trabalho depois de as dividir. Outros
autores classicos também dedicaram alguma atencdo a coordenacdo através da
autoridade formal. Em Fayol (1949) como em Gulick (1937), a coordenacdo € assumida
claramente como um dos principios organizacionais. Para estes autores, a coordenacéo é
um elemento essencial em todo processo de divisdo e distribui¢éo de tarefas. Como tal,
a coordenacdo permite evitar a possivel confusdo na organizacdo do trabalho inerente a
sua separacdo em diferentes operaces. No entanto, enquanto Fayol assume a
coordenacdo como um conceito estanque associado a uma nogdo de ordem correcta dos
elementos organizacionais, Gulick faz uma abordagem algo diferente, assumindo a
coordenacdo como um continuo que vai variando a medida das condicionantes externas.
Embora ainda com uma postura bastante prescritiva, Gulick procura ja estabelecer
relacdes entre a coordenagdo e o tamanho das organizagdes, a amplitude de controlo e a
divisdo do trabalho.

Figura 4- Relacdo entre Divisio do Trabalho e Necessidade de Coor denagdo

o Propenséo para Necessidade de
LiEsedE ey confuséo das tarefas

Fonte: Elaborag8o Propria

Gulick (1937) aerta-nos para 0 perigo que pode advir de falhas no sistema de
coordenacdo. Se ndo for adequado, os departamentos podem sobrepor-se na execucao
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das tarefas, agir fora de tempo e perder area nogdo da missdo em que estdo integrados.
A propensdo para a confusdo na execucdo das tarefas € causadora de entropia no sistema
e justifica a necessidade de cooperacdo ao nivel de divisdo do trabalho (Figura 4). Estes
mecanismos de coordenacdo interna devem respeitar o principio da amplitude de
controlo, ou sgja, h& que ter a no¢do da limitagdo natural dos supervisores coordenarem
os seus subordinados. A medida que as tarefas se tornam rotineiras e estéveis aumenta a
amplitude e a capacidade de coordenacdo de grandes nimeros. Evidentemente, no topo
das organizactes, a amplitude é menor (Figura5).

Figura5-Relacdo entre a Hierarquia e a Amplitude de Controlo

Menor Amplitude de
controlo. Complexidade
elevada das tarefas

Maior Amplitude de Controlo.
Tarefas Rotineiras e Simples

Fonte: Elaborag8o Propria

Segundo Hood (1998), o0 modelo hierarquico desenvolvido por Weber (1947), esta
orientado para o estabelecimento de padrdes de comportamento definidos por normas
internas, de maneira a evitar os possiveis maleficios que poderiam advir de um grau de
discricionariedade excessivo dos agentes administrativos. Estes, ndo devem desenvolver
as suas tarefas mediante a riqueza de conhecimento de cada um. Se assim fosse,
estariamos numa situacdo de confianga excessiva no arbitrio cognitivo de cada elemento
da organizacdo e de desresponsabilizacdo das fungbes de gestdo. Ainda segundo a
explicacdo deste autor, a gestdo cabe 0 Onus de criar regras de comportamento e
estruturas de autoridade como veiculo necess&rio para evitar 0 caos. Como podemos
depreender, 0 modelo hierdrquico esté assente numa nocdo de perfeita racionalidade
humana. Ou sgja, acredita-se na capacidade humana de processar toda a informacéo, de
maneira a encontrar, ndo uma solucéo particular, mas a melhor solugdo no que diz

respeito a gestdo eficiente das organizagdes.
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O modelo hierérquico é tido, por diversos autores, como a forma mais tradicional,
natural e eficiente de gerir organizacbes de grande dimensdo num ambiente estavel
(Weber, 1947; Blau & Meyer, 1971; Beetham, 1991; Eliot, 1991; Alexander, 1995;
Grandori, 1997; Araljo, 2003; Verhoest, Peters, Beuselinck, Meyers, & Bouckaert,
2004). E um modelo de gestdo assente no sacrificio dos interesses pessoais em fungéo
daquilo que sdo os objectivos da organizagdo bem como do estrito cumprimento das
regras, normas e ordens (Hood, 1998). Através dos seus mecanismos, 0 modelo
hierarquico consegue resolver problemas e desafios demasiados complexos para agentes
individualizados. Por um lado, simplifica e reduz o grau de complexidade gracas a
divisdio raciona do trabalho; por outro lado, cria um sistema rigido de
responsabilizacdo, de maneira a evitar riscos de desorientacdo (inerente a divisdo do
trabalho) e garantir que todos os esforcos da organizacéo caminham na prossecucéo de
um determinado objectivo (Eliot, 1991). Consegue-se ainda garantir uma estabilidade,
isto é, um padréo de comportamentos uniforme na maneira como sdo tratados os
problemas, de modo a permitir uma optima resolucdo, independentemente do agente
administrativo responsavel; rigor no seguimento das etapas definidas no processo
administrativo; disciplina por parte dos agentes intervenientes (Beetham, 1991;
Grandori, 1997).

O modelo hierérquico tem a sua origem, no seio da Administracéo Publica, no trabalho
de Weber (1947) relativamente a forma de organizacdo das instituicdes em prol da
eficiéncia. No entanto, segundo Hood (1998), a sua origem pode situar-se num
momento anterior. De facto, grandes ingtituicdes da nossa histéria, como 0s impérios,
grandes exércitos e instituices religiosas, por exemplo, assumiram uma perspectiva
hierarquizada. Nestes casos, 0 modelo burocréico fundamentou-se na cultura
confuciana. Esta advogava que 0s seres humanos eram desiguais em termos de
gualidade, talento e capacidade de trabalho bem como em aspectos de natureza humana
deontoldgica e moral. No entanto, apesar destas diferencas naturais, a qualquer um seria
permitido aspirar a uma situacdo melhor por via do trabalho e da dedicacéo. Neste
sentido, qualquer estrutura organizativa deveria tentar reproduzir, no seu interior, esta
desigualdade natural e estes processos de evolucdo. Alids, se ta ndo fizesse,
dificilmente poderia atingir um nivel satisfatério de equilibrio social, prejudicando o
funcionamento e a eficiéncia procurada. Fica assim justificada a opcéo pela estrutura

hierarquizada, em que uns tém autoridade sobre outros e a evolugdo na carreira se faz
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em funcdo do mérito de cada um. Para garantir a assungdo dos objectivos
organizacionais como 0s mais importantes, mesmo a frente dos objectivos pessoais,
prevé-se uma estrutura organizacional onde os elementos hierarquicamente inferiores
sejam esvaziados de qualquer tipo de capacidade de accdo ou liberdade, para além
daguelas estritamente necessarias a0 cumprimento das suas fungdes. Desta forma,
pretende-se concentrar no topo da hierarquia e nas chefias intermédias, um elevado
nivel de autoridade formal, para definir planos, estratégias e procedimentos,
conjuntamente com o respectivo 6nus de responsabilidade pelas ac¢cdes implementadas
pelos subordinados.

1.1.1. CARACTERISTICASDO MODELO
A existéncia de um conjunto de regras impessoais baseado numa legitimidade racional,

com o0 objectivo de instituir procedimentos estandardizados, como meio de atingir e
estabelecer um padrédo de conduta eficiente de aceitagdo generalizada, constitui a
essencia do conceito de autoridade racional, usado por Weber (1947). Desta forma,
estes principios organizacionais argumentam que o funcionamento de qualquer
instituicdo deve ser enquadrado num conjunto de regras internas suficientemente
abstractas e claras para permitir a sua correcta execucdo. Espera-se que cada elemento
desempenhe 0 seu trabalho da maneira como foi previsto na sua descricdo de fungdes
resultante da divisdo planeada e racional do trabalho. Clarificam-se responsabilidades e
promove-se a especializacdo de maneira a todos os departamentos saberem aguilo que
se espera deles e como devem proceder. Devera existir um 6rgéo de comando com
capacidade para validar as regras, digtribuir internamente as funcbes e impor as
descricbes de forma autoritaria. Ou seja, um 6rgdo que detenha a capacidade de
construir solugdes racionais e eficientes, devendo por isso, impb-las a0 resto da
organizagdo garantindo, desta forma, a sua eficiéncia Sera necessario proceder a
ordenacdo dos niveis de autoridade de forma clara e de conhecimento geral, de maneira
a gue cada agente saiba permanentemente perante quem é responsavel pelo
cumprimento das regras e pela execucéo do seu trabalho. A organizacéo deve ser t&o
impessoal quanto possivel. Isto podera permitir vantagens a dois niveis: ao nivel da
relacdo com as solicitagdes externas, garantindo uma igualdade de tratamento; e ao
nivel interno permitindo que os 6rgéos sejam verdadeiros centros institucionalizados de
poder, sem qualquer tipo de apego a pessoa que o0 ocupa. Os cargos da estrutura

hierarquica estardo estruturados em carreiras profissionais. Os funcionarios que os
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preenchem procuraram evoluir na carreira através do seu bom desempenho, que é
medido através de duas dimensdes: o grau de adequacdo do seu comportamento efectivo
em comparacdo com 0 que seria expectavel e pré-definido; a obediéncia as ordens do
seu superior hierdrquico (também responsavel pela sua avaliagdo). A medida que o
funcionério evolui na carreira, aumenta o seu nivel de responsabilidade, capacidade de
decisio e horizonte temporal da validade da sua decisdo’. Assim, é compreensivel que a

diferenciacéo hierérquica seja acompanhada pela remuneratoria.

Como podemos verificar, estas caracteristicas burocréticas, definidas como a solugdo
dos problemas de eficiéncia das organizacOes, afectam a maneira com estas se
estruturam. Desta forma, a divisdo do trabalho, que permite simplificar as operagcoes
mais complexas, origina uma necessidade de coordenacdo entre os diferentes
departamentos. Como tal, este esforco para agilizar a accéo dos diversos elementos
organizacionais, em ingtituicbes de grande dimensdo num ambiente estavel, é
eficazmente desempenhado por uma autoridade formal assente numa estrutura
hierarquica (Blau & Meyer, 1971). A coordenacdo ndo deve ser uma preocupacdo diaria
das chefias de topo ou intermédias. Ela aconteceu num momento anterior a fase da
laboragcdo e funcionamento da organizagdo. Fruto da sua racionalidade, a teoria da
burocracia de Weber (1947) promove a coordenacdo organizacional ao mesmo tempo
gue elabora o desenho do processo produtivo. Isto €, preocupa-se simultaneamente com
a definicdo formal e a especificacdo quer das tarefas a desempenhar, quer da
oportunidade das mesmas. Assim, resta as chefias controlar a ac¢do dos funcionérios,
nutrindo o0 respeito pelas normas para garantir a coordenacdo eficiente, sobretudo
através da hierarquia.

Para tal, € necessario criar regulamentos para assegurar a consisténcia de accdo da
organizagdo no seu todo e tornar a gestdo omnipresente. O controlo € exercido atraves
da verificagdo da conformidade do desempenho com as normas estabelecidas. Dai se
compreender o culto e preocupacéo pelo cumprimento das normas e a necessidade em
segui-las, a todo custo. Como podemos verificar, a racionalidade burocrética é uma
racionalidade assente na eficiéncia funcional (Mintzberg, 2004). Assim, conseguimos

" A medida que evolui na carreira, o funcionério ganha poder e responsabilidade para gerir a accéo de
outros funcionarios. Como tal cabe-lhe impor a sua razéo sobre interpretactes dubias, que os demais
possam fazer das regras da organizaco.
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que as organizagBes possam desenvolver a sua acgdo de forma racional e burocrética
(formalizar procedimentos, especializacdo das tarefas; reparticdo das responsabilidades,
integracd numa estrutura hierérquica). O modelo de gestdo hierdrquico possibilita a
satisfacdo de quatro necessidades béasicas de qualquer organizacdo (Eliot, 1991):
acrescenta valor ao trabalho & medida que se ascende nas organizagdes, promove um
nivel adequado de responsabilizacdo para cada nivel hierdrquico; assegura o
preenchimento dos lugares nas carreiras por individuos com mérito e competéncia; cria

consenso em torno dos objectivos organizacionais.

1.1.2. A EFICIENCIA ORGANIZACIONAL

Como jareferimos, segundo varios autores, este modelo focaliza-se muito na procura da
eficiéncia organizacional. O entendimento deste conceito weberiano € muito mais
organizacional do que econdmico, uma vez que ndo estabelece umarelagdo directa entre
recursos consumidos e objectivos atingidos (Beetham, 1991). Assim, em termos
organizacionais, a eficiéncia atinge-se com a diminuicdo da complexidade dos
problemas, através da sua divisdo em partes mais simples. Neste nivel mais baixo, as
tarefas tornam-se rotineiras e repetitivas, o que possibilita um aumento de
produtividade, segundo uma visdo mais administrativa do Homem® (Simon, 1957;
Grandori, 1997). No entanto, associada a esta fragmentacéo de problemas complexos
existe uma estrutura de autoridade formal gque, enquanto mecanismo de coordenacdo,
visa evitar o risco da organizagdo néo agir de forma consistente em direccéo aos seus
objectivos. Em suma, a eficiéncia da organizacéo refere-se a sua capacidade em reduzir
a complexidade das tarefas que se propde executar, mantendo uma adequada ligacéo
entre os diversos departamentos (Figura 6), bem como para conseguir uniformizar um
padréo de comportamento racional para todos os funcionarios da organizagdo (Weber,
1947; Blau & Meyer, 1971; Beetham, 1991).

80 conceito de Homem Administrativo define o Homem como um ser raciona onde, através do
planeamento da racionaidade e da formalizagéo dos procedi mentos se conseguem encontrar as melhores
solucdes e aplicé-las ao contexto organizacional.
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Figura 6 - Conceitode Eficiéncia

Problema Complexo
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Fonte: Adaptado de Beetham (1991)

Beetham (1991) classifica as ingtituicdes governamentais como burocracias publicas
(Figura 7). Assim, enquanto o mercado é um sistema de acordos que promovem
automaticamente a coordenacdo de vérios individuos através da concorréncia, sem
interferir na sua liberdade de accdo e escolha, as hierérquicas optam por uma
coordenacdo formal através da autoridade vertical do topo para a base. As burocracias,
a0 contrério das firmas, ndo tém necessidade de reproduzir internamente as pressdes
sentidas no mercado, uma vez que ndo estdo sujeitas as suas sangdes por duas razdes.
Primeiro, funcionam em regime de monopdlio, o que limita a capacidade de escolha dos
consumidores. Em alternativa aos seus produtos sO resta a op¢do do ndo consumo por
parte dos agentes que constituem a procura. Segundo, por terem uma fonte de
financiamento garantida, através dos mecanismos fiscais e das transferéncias do
orcamento. Perante a verificagcdo destes factos, 0 argumento da eficiéncia organizacional
de Weber pode ndo produzir os mesmos resultados se atendermos a abordagem mais
economicista do mesmo conceito. Isto porque, ndo tem em consideracdo nem pressoes

nem a dindmica imposta as organizagdes que actuam num ambiente de mercado.

Figura 7 - Formas de Coor denagéo

Formas de Coordenacado

Hierarauia
Mercado

Firmas Burocracias

Fonte; Adaptado Beetham (1991)
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1.1.3. A AUTORIDADE COMO MEIO DE COORDENACAO
Como ja referimos também, a autoridade é a estratégia de coordenacdo utilizada neste

modelo de governacdo, funcionando também como fundamento para a utilizacdo de
determinadas ferramentas de controlo. Em Ultima analise, a autoridade reside nas regras
e normas de conduta organizacionais. S&0 estas que indicam a cada elemento o que deve
fazer e qual 0 momento. Sdo também elas que estabelecem na organizacdo 0s
comportamentos correctos e 0s procedimentos adequados. Também sdo elas que
distribuem competéncias, poder e responsabilidade para permitir a existéncia de 6rgéos
gue zelem pelo seu cumprimento. Desta maneira, a autoridade exercida pelas chefias
(quer de topo quer intermédias) serve para supervisionar as actividades de todos os
elementos, aprovar ou reeitar solucbes apresentadas, resolver conflitos entre
funcion&rios ou departamentos, proibir determinada conduta, comandar a unidade
orgéanica distribuindo tarefas, avaliar o desempenho dos funcionarios recompensando 0s
melhores, punir os comportamentos que se afastam dos padrbes pré-estabelecidos e
terminar com a relacdo laboral entre funcionérios e a organizacdo (Hood, 1998; Eliot,
1991). Na Administragdo Publica, em diversas ocasides, a autoridade € exercida nas
organizagBes por agentes politicos que se encontram inclusivamente fora da sua
estrutura hierérquica. Esta autoridade expressa-se através do controlo sobre a realizacdo
de despesas, contratacdo de pessoas, poder de veto e capacidade de nomear e exonerar
as chefias dessas organizagbes (Verhoest, Peters, Beuselinck, Meyers, & Bouckaert,
2004).

Enquanto mecanismo de coordenagdo utilizado nas organizagbes da Administragdo
Plblica, a autoridade exercida pelas chefias pode despoletar situagdes de algum
desequilibrio organizacional (Figura 8).

Figura 8 - Distribuicdo da Autoridade
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/ > Fonte Elaboracéo prépria
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Segundo Guy (1991), podemos identificar dois tipos de carreira na Administracéo
Publica, uma fechada e outra aberta. A carreira fechada € caracterizada por se
desenvolver dentro de uma profissdo, no seio da mesma organizagéo, onde se espera
permanecer por um longo periodo de tempo. A carreira aberta, fruto da natureza politica
da nomeagdo para O cargo, caracteriza-se por ser tempordria, esforcando-se os
profissionais por conseguir um desempenho que |hes permita exercer funcdes similares
em organizacOes de maior importancia. Perante este cend&rio, os objectivos de cada
grupo profissional sdo de alguma maneira diferentes e conflituantes. Em caso de davida
relativamente a eficacia do procedimento a seguir, a posicdo assumida pelos
funcionérios administrativos € a de seguir as regras estabelecidas. Inovar € assumir a
possibilidade de existir uma solucdo mais adequada, significa assumir que a estrutura
organizacional esta errada e, por consequéncia, os avaliadores estariam a julgar como
bom, um procedimento que néo estaria correcto. Uma atitude mais conservadora, apesar
de se poder traduzir num mau resultado final, sera aceite como adequada pelos
avaliadores e mantém a estrutura na ilusdo da perfeita estabilidade (Guy, 1991). Esta
capacidade dos superiores hierérquicos para promover ou castigar, causa uma enorme
pressdo nos funcionarios que ndo sabem qual serd a reaccdo dos avaliadores. Desta
forma, tendo por objectivo a evolucdo na carreira, adoptam uma postura metddica,
disciplinada e prudente, que a médio/longo prazo possa concretizar o objectivo inicial
(Blau & Meyer, 1971; Merton, 1963).

Por seu lado, as chefias de carreira aberta, motivadas pela sua nomeacdo politica,
assumem uma posicdo mais favoravel perante o risco, ja que procuram evidenciar-se a
curto prazo para, ou garantir o seu lugar num momento futuro, mesmo que num clima
politicamente adverso, ou permitir a sua transferéncia para uma posicao mais favoravel.
No entanto, apesar do poder de autoridade estar a disposicdo dos 6rgados de chefia, 0 seu
uso de forma desadequada pode por em causa 0 seu préprio poder. Assim, se for usado
constantemente como ameaca, pressiona exageradamente os funcionarios enfatizando a
sua posicdo de subalterno, caso sgja usado como recompensa fere o principio da
autoridade porque pde os sujeitos numa relacdo de troca, onde um individuo assume um
comportamento mediante uma contrapartida (Blau & Meyer, 1971).

Apesar das suas virtudes, este modo de governacéo sofre de multiplas insuficiéncias. Da

sua excessiva confianga na capacidade da estrutura organizacional para ser eficiente e
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suportar as diferentes solicitacbes do meio, advém a dificuldade de evoluir com as
experiéncias passadas. O principio organizacional que defende a possibilidade de
normalizar os procedimentos como via para a eficiéncia, néo se compadece com 0 acto
de constante aprendizagem e actualizacdo. Alias, se assim fosse, ndo se conseguiria ter
uma atitude uniforme perante todas as solicitagdes, 0 que contraria as exigéncias do
conceito de eficiéncia weberiano. Dai que, nas ocasifes em que o resultado ndo é o
esperado, areaccao organizacional seja a de responsabilizar a precariedade da condicéo
humana e aumentar as medidas de auditoria, 0 nimero de regras e reduzir a liberdade de
accdo dos funcionérios (Hood, 1998). No entanto, ndo sdo tidos em consideracdo 0s
efeitos nefastos e consequente rigidez de procedimentos implicados por este aumento de
producdo normativa (Beetham, 1991). Em todo o seu desenvolvimento, a teoria
burocrética também ignorou as relacbes informais que se estabelecem entre os
funcionérios que condicionam o seu desempenho (Barnard, 1938).

Assim, as entidades que assumem uma organizagao tipicamente burocratica apresentam
um conjunto de caracteristicas bastantes similares (Tabela 7):

Tabela 7 - Caracteristicas do modelo de gover nacéo hierérquico

Dimenséo Organizacional Descrigéo
Poder de veto de um agente palitico I ntromissao do poder politico na gestéo das
mesmo fora da estrutura hierérquica; organizacles. Apesar da autonomia formal, regista-
se sempre ainfluéncia palitica através do poder de
nomeacdo do staff da organizacéo.
Comunicagdo formal Toda a tomada de decisdo, partilha de informagdo e

adopcao de procedi mentos é registada e catal ogada.

Seleccao por critérios de mérito A contratacdo para os lugares do quadro é feita por
procedimentos legais.

Centralizagdo da tomada de decisdo no A hierarquia funciona como canal de comunicago
topo hierérquico de maneiraa permitir que o topo tenha a
competéncia paratomar decisdes em todas as
matérias ou validar atomada de decisdo das chefias
intermédias.

Descricdo exaustiva de funcdes O contetido funcional dastarefas de cada funcionario
encontra-se tipificado, sendo que a sua avaliacdo €
feita em funcdo do seu cumprimento e ndo tanto do
seu desempenho efectivo.

Estratificac8o das carreiras A entrada para a carreirafaz-se pela base, existindo
umadiferenciagdo salarial a medida que se evolui na
carreira

Centralizaco da gestdo orcamental Afectacdo de receitas erealizacdo de despesas muito

centralizada no topo da hierarquia.

Fonte: Elaborag&o prépria
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Resumindo, se analisarmos as caracteristicas deste modelo de governacdo no contexto
da Administracdo Publica, notamos a responsabilizacéo directa do Estado em dimensdes
t&o importantes como o planeamento do conjunto de bens e servicos a facultar aos
cidaddos, a propriedade dos factores produtivos necessarios a concretizacdo das
escolhas efectuadas, o respectivo método de financiamento, a construcdo de canais de

acesso 0 e controlo e avaliagdo da sua actividade (Stein, 1993).

Tabela 8 —Distribuicdo da Responsabilidade no Ciclo Produtivo através dos M ecanismos de Hierar quia

Dimenséo Organizacional Descrigao
Planeamento Escolha, por parte dos governantes, dos
objectivos a serem prosseguidos bem como
da estratégia a seguir.
Propriedade da Producéo Os factores produtivos (méo-de-obra e

capital) sdo propriedade do Estado,
entendendo-se como tal, a sua capacidade
paraalterar a suaformade uso e apropriar-se
do resultado do trabalho. Contratar recursos
humanos e adquirir activos fixos necessérios
aproducédo. Gerir, comandar e controlar o
desempenho.

Financiamento Directo do Orgamento de Estado através de
transferéncias ou dotagtes. Afecta receitas
para o cumprimento das obrigacdes inerentes
a propriedade dos factores produtivos.

Distribuicao Criar canais que possibilitem o0 acesso dos
cidadéos aos bens e servicos produzidos.
Controlo Autoridade politica sobre o mérito e

oportunidade dos actos praticados.

Fonte: Adaptado de Koppell (2003), Stein, (1993) Brown e Potoski (2006)

No entanto, a accdo directa do Estado ndo exclui a participagdo, numa determinada fase,
de elementos externos a propria estrutura governativa. Desde que ndo ponham em causa
a responsabilidade directa do Estado nas dimensdes descritas na tabela anterior
continuar-se-4 a considerar como accdo directa do Estado’.

® Um Governo (centra ou local) pode decidir abastecer uma populagdo do servico de 4gua sem, no
entanto, deter 0s meios necessarios para a producdo das respectivas condutas para criacdo e instalacdo da
rede de abastecimento. O facto de existir outra entidade a produzir parte dos meios usados no servico
prestado, ndo retira ao governo aresponsabilidade do referido servico.
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1.2. AEXTERNALIZACAO DA PRODUCAO DE BENSE
SERVICOSPUBLICOS

Progressivamente a forma de pensar a eficiéncia das organizagdes deixou de ser téo
prescritiva e passou a incluir a envolvente organizacional que rodeia e condiciona a
accao das mesmas. A teoria da contingéncia coloca as organizagdes no centro de um
contexto ambiental com o qual efectuam transaccOes e estabelecem relagcbes de
interdependéncia (Bilhim, 2001). Desta forma, deixa-se de lado o mito da procura da
melhor forma e maneira de organizar e gerir. Em vez disso, procurase analisar o
equilibrio entre as organizacOes e a sua envolvente, como se encontram relacionadas,
gue alteracOes provoca 0 ambiente na sua estrutura interna e que transaccOes s&o
efectuadas. Assim, assumindo a perspectiva da organizagdo como um organismo
dindmico, em que as diferentes partes interagem entre si bem como com 0 meio
ambiente externo, so realizados diversos estudos associados a essa abordagem.

Lawrence e Lorsh (1967) realizaram uma investigacdo com o objectivo de analisar que
variagcbes ocorrem no tipo e nas caracteristicas das organizagdes mediante a sua
adequacdo as diferentes condicbes de mercado. Desta andlise concluiu-se que 0s
subsistemas de cada organizacéo tendiam a desenvolver uma estrutura semelhante
aquela identificada no seu meio ambiente (Bilhim, 2001). Como resposta a instabilidade
do ambiente externo, cada departamento/seccéo tem tendéncia a desenvolver as suas
préprias solugdes especificas e imediatas, bem como a desenvolver comportamentos
adeguados localmente, sem a preocupacdo de uma perspectiva global e integrada —
diferenciacdo. No entanto, segundo Lawrence e Lorsh (1967), este processo teria de ser
contraposto por um inverso de integracdo, ou seja, um conjunto de mecanismos visando
alcangar a unido entre os varios subsistemas na realizagdo das tarefas da organizacéo.

Figura 9 - Diferenciacdo vs. I ntegracéo

Ambiente Necessidade Riscos de Falta . Mecanismos
Instavele de de Coesdo d’\galﬁses'?:%% de
Complexo Diferenciacdo Interna grag Coordenacdo

Fonte: Elaborag8o Propria
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Outro estudo relevante é o de Joan Woodward (1958) que se propds analisar a
influéncia da dimens&o tecnologia na estrutura organizacional. Aqui, verificou-se que a
cada combinacdo se adequava um mecanismo de coordenacdo diferente. Isto €, variando
0s sistemas de producdo (unidade, em série e em processo continuo) verificava-se uma
transformacdo nas caracteristicas organizacionais (formalismo, edtratificacdo,

diferenciacéo,
Tabela 9- Relagdo entre Tecnologia e Estrutura
Tipologia Caracteristicas
. Producéo de protétipos
Producéo em Producdo por encomenda de clientes

Unidades Méo-de-obraintensiva e especializada

Baixo nivel de centralizacéo e formalismo

Grande producé&o em linhas de montagem

M&o-de-Obra barata e pouco qualificada

Elevado nivel de centralizagdo e formalismo

Elevado nivel de amplitude de controlo

Processos continuos de |aboracéo por maquinas
Producéo em Mé&o-de-Obra qualificada

Processo Continuo Elevado nivel de formalismo

Baixo nivel de centralizacéo

Producédo em Serie

Fonte: Adaptado Jo&o Bilhim, 2001 (p. 275)

James Thompson (1967) complementou a abordagem de Woodward, relacionando desta
vez a tecnologia e a estratégia organizacional. Este autor identifica trés tipos de
interdependéncia nos elementos das organizagdes e a cada uma associou um mecanismo
especifico de coordenacdo (Tabela 9). Desta forma, estabelece um continuo no qual a
medida que aumenta o dinamismo do meio externo a dependéncia evolui de recursos
para sequencial terminando em dependéncia reciproca. A estas correspondem
respectivamente a coordenacdo por estandardizacdo, por planeamento e por gjustamento

mutuo.

Para Mintzberg (2004) as diferentes estruturas e combinagdes organizacionais resultam
de condicionalismos externos que se reflectem na forma como se garante a divisdo do
trabalho e a sua posterior coordenagdo. Este autor identifica cinco mecanismos de
coordenacdo associados a cinco estruturas organizacionais mediante o tipo de ambiente
externo (dindmico ou estavel e simples ou complexo). Assim, temos 0 ajustamento
mUtuo onde a coordenacdo € feita por comunicacdo informal. A supervisdo directa onde
a coordenacdo € feita por um individuo responsavel pelo trabalho dos outros. Com a

estandardizacdo, a coordenacéo reveste-se de um aspecto mais formal. Esta pode ser
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feita de trés formas. por processos quando se formalizam e se fixam conteldos de
trabalho; por qualificagbes, quando se especifica a formagcdo de quem executa o
trabalho; e por resultados, quando se estabelece previamente o tipo de output esperado
pelos elementos organizacionais.

Em simula, a teoria da contingéncia assume que as mudancas estratégicas ou de
estruturas organizacionais sejam uma resposta ou consequéncia das mudangas no meio
envolvente. Como estas mudancgas acontecem com alguma frequéncia, embora sejam
dificeis de prever no tempo e abrangéncia, a melhor maneira de gerir uma organizacao
€, segundo esta perspectiva, desenvolver uma cultura de adaptacdo e relacionamento
com 0 meio externo. Em vez de despender energia na procura de uma estrutura formal
adequada, as organizagOes deveriam criar mecanismos que permitissem absorver as
alteracOes externas. A Administracdo Publica ndo esta isenta destas mudangas. Fruto
das alteragdes no seu meio externo, também evoluiu de um sistema fechado assente no

modelo hierarquico, paraoutras formas de gestéo.

1.3. ASMODIFICACOESNAADMINISTRACAO PUBLICA

Desde as Ultimas décadas no século XX, as Administracdes Publicas da maioria dos
paises desenvolvidos entraram num processo de modernizagcdo, mudanca e reforma
administrativa (Kettl, 2000). Este esfor¢co para melhorar a méagquina administrativa e o
servico publico em todos os seus aspectos (qualidade, custos, eficiéncia, eficécia,
melhor cidadania, adequacdo s necessidades de mercado) continua, ainda hoje, inserido
na agenda politica. De todas estas mudancas, surge o conceito de Nova Gestdo Publica
(New Public Management) identificando um paradigma emergente da Administracéo
Plblica. Os impactos deste processo de reforma foram sentidos a diferentes niveis e nas
mais variadas dimensdes de anadlise da Administracéo Publica. Neste caso destacamos
sobretudo as consequéncias que advieram no campo das configuragdes organizacionais.
Assim, como resultado da reforma administrativa, muitos dos servigos publicos foram
autonomizados, privatizados ou viram mudados os seus modelos de gestdo em prol de
uma maior flexibilidade organizacional e de uma melhor especializacdo de
competéncias (Fimreite & Lagreid, 2005; Rocha, 2001). Basicamente, 0 Servico
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publico passou a ser feito através da accdo conjunta de vérios agentes, quer através do
mecanismo de contratacdo a0 mercado™, quer através da concess3o a novas entidades
(semi) publicas. Como tal, o conceito de coordenacdo evoluiu de uma nocdo de
principio organizacional, cuja responsabilidade ficaria a cargo de uma organizacdo
isolada, para uma dimensdo muito mais abrangente. Essa dimensdo expressa-se na
necessidade de agilizar a accdo de vérias entidades, que obriga as organizacfes a ter
uma percepcdo das suas acgbes como parte de um todo, ou sgja, uma nogdo de
coordenagdo inter-organizacional (Metcalfe, 1994).

A Nova Gestdo Publica (NGP) como modelo de gestéo é dificil de ser correctamente
definida. A prépria comunidade académica esta bastante dividida em considerar ou néo
a NGP como uma verdadeira teoria de gestdo publica (McLaughlin, 2002). Esta
denominacdo serve sobretudo para identificar os esforcos levados a cabo nas Ultimas
décadas do século XX para modernizar e reformar 0 modelo de gestdo publica. Para
Hood (1991) e Lane (2000) tratase de um movimento internacional de reforma
administrativa, baseado na insatisfagdo com o modelo de gest&o adoptado pelo Welfare
Sate e nas crescentes cargas fiscais sobre os cidaddos (Rocha, 2000). Pretende-se tornar
a gestdo publica mais eficiente e mais adequada a era da informagdo; enfim, passa-la
para um paradigma pés-burocrético (Gray & Jenkins, 1995). Assim, a NGP pode ser
definida como sendo um conjunto de préticas gestionérias ligadas a introducéo de
mecanismos de mercado e a adopcdo de ferramentas de gestdo privada na
Administracdo Publica (Osborne & Gaebler, 1992; Pollitt, 1990). Promove-se a
competicdo entre fornecedores de bens e servigos publicos na expectativa da melhoria
do servico para o cidaddo (a0 nivel da qualidade), ab mesmo tempo que se tentam
reduzir os custos de producéo (Hartley, Butler, & Benington, 2002).

Hood (1991) apresenta-nos diferentes dimensbes de andlise que sintetizam e
caracterizam as mudancas da NGP bem como mudancas paradigméticas ao nivel da
gestdo publica. Nota-se uma preocupacdo pelo controlo financeiro, nomeadamente na
reducdo dos gastos, na profissionalizacéo e descentralizacdo da gestdo publica; na
introducdo de novas ferramentas de gestdo (reformular e flexibilizar a contratagcéo de

10 A concorréncia de mercado ja era utilizada como mecanismo de coordenacdo ha muito tempo. No
entanto, sO se congtituiu como verdadeira alternativa no selo da administragdo plblica com a NGP.
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pessoal, 0 processo de aquisicao de bens e servicos e 0 sistema orgamental); no controlo
e avaliacdo da gest&o pelos resultados em detrimento dos processos.

Tabela 10 - Componentes da Nova Gestéo Publica

Doutrina Significado Justificacao

1. Gestéo Profissional O gestor publico com liberdade | A responsabilizacdo implica
paragerir. gestores bem identificados

2. Medidas de Desempenho Definicdo de objectivos e Responsabilidade e eficiéncia
indicadores de desempenho.

3. Controlo de Resultados Despesas e recompensas ligados | Enfase nos resultados e néo
ao desempenho. NOS Processos

4. Fragmentacao das Criagdo de unidades mais Ganhos de eficiéncia,

Unidades Publicas flexivels e descentralizadas. proliferagdo

do "Contracting out"

5. Competicao no Sector Liberalizagdo do mercado euso | Competicéo faz baixar custos

Publico de contratos.

6. Instrumentos de Liberdade de contratacdo e do Mehor gestdo e aproveitamento

Gestao Privada sistemade punicdo e das oportunidades do mercado.
recompensas

7. Disciplina na Gestao Corte nos custos, Necessidade de "fazer mais
aumento de produtividade. com menos'.

Fonte: Adaptado de Hood 1991

A introducdo da NGP protagoniza a descentralizacdo do poder decisorio pelas unidades
publicas, transferindo o poder para os gestores de cada unidade administrativa e
cessando as relacbes de dependéncia hierarquica entre os diversos niveis da
Administracéo Publica. O controlo burocrético cede o seu lugar a novos sistemas de
auditorias (Hood, James, Jones, Scott, & Travers, 1998). Reestruturam-se 0S processos e
I6gicas de funcionamento, redefinindo-se os objectivos estratégicos em prol de uma
maior preocupagdo pela satisfagdo dos seus clientes e promotores (Denhardt &
Denhardt, 2000). A NGP produz também alteracbGes ao nivel dos processos de
financiamento, de orcamentacdo, da transparéncia e responsabilizacdo dos actos da
Administracdo Publica. Incentiva ainda o estabelecimento de parcerias com outras
entidades, promovendo a combinacéo de competéncias entre agentes (Mathiasen, 2005).

1.3.1. ALTERACOESNASCONFIGURACOES ORGANIZACIONAIS
Das véarias implicacfes da Nova Gestdo Publica, néo menosprezando todas as outras,

interessa para a nossa andlise, destacar aquelas com maior impacto nas configuragdes
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organizacionais da Administracéo Publica, quer através da mudanca de estruturas quer
através da introducéo de novos actores envolvidos.

As tendéncias reformadoras da NGP apontam para o facto das pesadas organizagoes
burocréticas, geridas como sistemas mecanicistas, terem dificuldades em se adaptar a
ambientes instéveis, em proceder a redefinicéo da sua estratégia e em adequar quer o
processo de gestdo quer as suas estruturas organizacionais (Bilhim, 2000). S&o criadas a
partida para a prossecucéo de um determinado objectivo e sdo apetrechadas com meios
fisicos e humanos para Ilhe dar resposta. O problema pde-se quando € necessario
modificar os objectivos ou quando h& alteracbes no ambiente externo. A introducdo de
novas tecnologias, ou o surgimento de novos segmentos de mercado, podem provocar
uma necessidade de alteracdo estratégica a que o modelo de gestédo anterior ndo
conseguiu dar resposta. Perante este cendrio, em termos organizacionais, a
Administracéo Publica enveredou por duas estratégias alternativas mas também, por

vezes, complementares.

A primeira, conhecida como Escola Gestionédria, advoga a necessidade de maior
autonomia, maior liberdade e maior responsabilidade para o gestor publico (Rocha,
2000; 2001). Em vez de condenar o modelo de gestdo, pretende reabilita-lo gracas a
aproximagao as préticas de gestdo privada (Pollitt, 1990). Assenta no pressuposto que as
estruturas administrativas deixem de ser organizagbes multi-objectivo, com um vasto
campo de ac¢do, sendo reorganizadas em agéncias com um core business perfeitamente
identificado. Desta autonomizag8o espera-se proporcionar a0 gestor maior capacidade
de controlo sobre a sua organizagdo, maior flexibilidade e capacidade de
adaptacdo/reaccdo aos desafios do meio externo. Concentrando-se nas actividades
nucleares e definindo-se indicadores de desempenho por actividade, os objectivos
tornam-se mais faceis de identificar e prosseguir. E também mais f&cil verificar de onde
provém os desvios, 0 que permite redefinir e adoptar um plano de accéo de maneira a
corrigi-los (Pollitt, 1990; Osborne & Gaebler, 1992). Trata-se entéo de uma estratégia
de fragmentacdo através de mecanismos de especializacdo vertical e horizontal (Pollitt
& Bouckaert, 2000; Christensen & Lagyreid, 2007).
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Tabela 11 - Compar acdo entre as agéncias do NGP e astradicionais estruturas bur ocr éticas

Estruturas Agéncias
Tradicionais Competitivas
Enfase no cumprimento Enfase naeficiéncia
das normas
Actuam num ambiente Actuam num mercado de livre
de monopdlio concorréncia
Estrutura hieréarquica Sistema orgénico — virado para
ocliente
Enfase na estabilidade e Enfase na adaptacio
previsibilidade e nainovagdo
Competicdo muito limitada Competicdo entre agentes
entre agéncias publicos e privados
Enfase na politica Enfase na producéo de
bens e servicos publicos

Fonte: Adaptado de Rehfuss 1991

A segunda, a Public Choice, assumindo uma posicdo severa perante a burocracia
administrativa, considera-a como um elemento que deturpa e modifica esta vontade
popular, perpetuando regulamentos, organizagdes e monopdlios publicos obsoletos. A
fragmentacdo das unidades publicas produtoras de servicos publicos é condicéo para a
existéncia da competicdo que, segundo esta corrente académica, € o modo mais
adequado para promover eficiéncia e satisfagdo dos cidaddos (Ostrom & Ostrom, 1971).
Assenta na ideia que as solugdes de mercado produzem solucBes mais eficazes, ja que
Se consegue a maximizagdo da escolha e das liberdades do cidad&o, a eliminacéo da
ineficiéncia, a coordenacdo mais eficaz dos servicos e do trabalho, o0 que proporciona
condicOes favoraveis ao florescimento da iniciativa privada (Hood, 1994; Kettl, 2000;
Williamson & Winter, 1993; Ferris & Graddy, 1997). A producdo directa do Estado é
vista como um mecanismo que encorgia a criagdo de monopdlios, suprimindo a
iniciativa privada e criando inclusive &reas de mercado reservadas ao sector publico.
Limita assim as escolhas dos cidaddos e ndo submete as organizagdes publicas a
concorréncia, o que elimina 0 mecanismo que poderia evitar a producdo em excesso de

Servigos que, por vezes, Ndo S0 Necessarios.

Portanto, como ja analisamos, a coordenacdo formal através de um mecanismo de
governacdo hierarquizado implica que haja um nivel elevado de formalizagdo e esta
associado a autoridade e dominacéo do vértice estratégico sobre os restantes elementos
da organizagdo. Assenta na distribuicdo de responsabilidades e no estabelecimento de
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linhas directas de controlo. Ora, a NGP implica outros mecanismos de governacéo. A
governacdo através do mercado que se baseia na competicdo natural entre os agentes,
onde o interesse préprio conduz a coordenacdo de esforcos e a afectacéo eficiente dos
recursos (Bradach & Eccles, 1991). E a governagcdo pela criacéo de parcerias entre 0s
actores que esta assente na continua interaccdo entre os diferentes agentes protagonistas
do servico publico, fomentando a criagdo de sistemas de informagdo e de tomada de

decisdo integrada.

1.4. MECANISMOSDE MERCADO

Os mecanismos de governagcdo de mercado assentes na competicdo enquanto forma de
coordenacdo, sdo conhecidos ha largo tempo, gracas a obra de Adam Smith (1776) “A
Riqueza das NacBes’. O mercado é apresentado como uma forma natural de coordenar
as actividades e esta assente em dois principios basicos e estruturantes. primeiro, a
informacdo relativa a precos e condi¢des de comercializacdo esta disponivel, de igual
forma, a todos os actores,; segundo, todos os agentes tém uma estratégia individualista
gue passa pela maximizacdo da sua utilidade. Resumindo, total informacéo e plena
capacidade dos individuos de processar essa informag&o (Grandori, 1997).

No contexto da Administracdo Publica, os mecanismos de mercado foram introduzidos
durante o processo de modernizagdo e reforma administrativa conhecido por Nova
Gestdo Publica (Hood, 1991; Oshorne & Gaebler, 1992; Kettl, The Global Public
Management Revolution, 2000; Lane, 2000; Ferlie, Ashburner, Fitzgerald, Pettigrew, &
Andrew, 1996; Pollitt, 1990; Araljo, 2000). Segundo Hood (1998), este modelo de
gestdo, assente em mecanismos de mercado, lanca a discussdo sobre quatro dimensoes
da Administracéo Publica. Em primeiro lugar, a possibilidade de se adaptarem préaticas
de mercado na Administracéo Publica: a desagregacdo das estruturas administrativas e a
abertura dos monopdlios publicos de maneira a permitirem a idealizagdo de arranjos
institucionais inovadores para a producdo de bens e servicos publicos, para além da
simples extensdo dos departamentos governamentais (Rehfuss, 1991). Em segundo
lugar, o problema da escolha dos cidaddos: a introducéo de mecanismos de mercado

visa introduzir concorréncia na producdo de bens e servigos publicos como forma de
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maximizar os interesses dos cidaddos e tornar a administracgo publica mais eficiente™
(1989). Dedta forma, ao cidaddo sera facultada a possibilidade de escolher quais os
servigos que deseja adquirir e a que produtores. Em seguida, o comportamento e
desempenho das burocracias, criticadas por terem uma atitude demasiado individualista
procurando maximizar 0 seu poder e orcamentos (Niskanen, 1971; Buchanan, 1969). O
uso de agentes externos tem como consequéncia a consciencializagdo de que as
burocracias ndo sdo a Unica solucdo para a producéo de bens e servicos. Este aumento
da competitividade pretende corrigir as deficiéncias burocréticas e repor o cidaddo no
centro da aencdo da Administracdo Publica. Finalmente, com a proliferacdo de
solucBes alternativas a administracdo directa (in-house), isto &, através da externalizacdo
da producéo de bens e servicos modifica-se 0 papel do Estado. Aos poucos, astarefas de
regulamentacdo do mercado (recentemente liberalizado) e de gestdo de participactes
sociais emergem em detrimento a figura do Estado produtor e intervencionista (Brown
& Potoski, 2004).

1.4.1. FORMA ALTERNATIVA DE ORGANIZACAO DO SERVICO PUBLICO
A introducéo de mecanismos de mercado na Administracdo Publica alterou a nocéo de

Servico Publico, bem como a natureza dos agentes com responsabilidades activas na
producdo de bens e servicos para uma comunidade. Até ent&o, os servigos publicos e os
bens privados pertenciam a duas esferas antagénicas e isoladas. O sector publico estava
organizado em ingtituicbes governamentais que coordenavam os esfor¢os dos agentes
através do exercicio da autoridade, enquanto o sector privado estava organizado em
transaccOes de mercado onde a coordenacdo era conseguida através da concorréncia e
das forgas de oferta e procura (Ostrom & Ostrom, 1977). Desta forma, a natureza dos

bens e servigos prestados por cada um seria materialmente diferente.

Utilizando a rivalidade e a possibilidade de exclusdo como dimensdes de andlise, os
mesmos autores propdem uma tipologia de bens que poderia distinguir areas de
intervencao para cada uma das esferas (publica e privada) (Stein, 1993; Levacic, 1991).
Por possibilidade de exclusdo entende-se a capacidade e a possibilidade do agente
limitar 0 acesso ao consumo dos bens e servigos que produz, através do mecanismo de
preco. Na sua auséncia, qualquer individuo pode tirar vantagens da producdo de um

1 Como iremos verificar. este tema do primado da capacidade de escolha dos cidaddos é o aspecto
central, em termos conceptuais, da corrente académica da Public Choice

65



Mecanismos de Governagao

bem ou servico, sem que para tal tenha de despender qualquer tipo de recurso. O
conceito de rivalidade refere-se & variagdo na utilidade marginal que cada consumidor
obtém do bem ou servigo quando outro individuo passa a consumir 0 mesmo Servico.
Desta forma, se a utilidade ndo é afectada, o consumo conjunto é possivel, caso
contrério deve ser individualizado.

Assim, os bens que, simultaneamente, obriguem a um pagamento para 0 seu uso™ e
cujo consumo seja rival, isto € tenham custos marginais na utilidade de outros
consumidores seriam normalmente assegurados por privados. Bens e servicos de dificil
mensuracdo, onde ndo ha lugar a grande capacidade de escolha e iniciativa para o
consumo; onde a quantidade paga ndo esta directamente relacionada com aquilo que é
consumido; e que relnam as caracteristicas de impossibilidade de exclusdo e néo
rivalidade seriam, normalmente, assegurados pela administracéo directa do Estado. Se
tal ndo ocorresse poder-se-ia colocar em causa a propria producdo desses bens. Em
situagdes onde a possibilidade de exclusdo é impraticavel (Bens Publicos e Common
Poll Resources'®), o problema mais dificil de resolver reside no oportunismo dos
agentes. Sem mecanismos que permitam a exclusdo, qualquer individuo pode assumir
uma estratégia maximizadora, tirando vantagens dos recursos disponibilizados sem que
para tal tenha contribuido (free ride). De maneira a evitar que esta estratégia se
generalize, o Estado fazendo uso do seu poder coercivo, impde contribuicdes a todos 0s
individuos. Tal poder ndo poderia ser confiado a agentes de mercado, sem existir o risco
associado ao potencial oportunismo do lado destes agentes. No entanto, ndo sdo s as
caracteristicas dos bens e servicos que determinam a accéo directa do Estado. Existem
determinada &reas de intervencdo que, independentemente da sua natureza
(possibilidade de exclusdo e rivalidade), fazem parte do nicleo principal de atribuicdes
do Estado, pelo que a sua externalizagéo poderia por em causa a razéo de ser do proprio
Estado (Barney, 1999; Williamson, 1999).

12 Esse pagamento esté directamente relacionado com a quantidade consumida o que implica, desde logo,
gue a quantificacdo sga possivel eviavd.
13 Designacdo utilizada para situagdes de propriedade comunitéria de recursos limitados.

66



Mecanismos de Governagao

Tabela 12 - Classificagdo de Bens e Servicos

Rivalidade Nao Rivalidade
Exclusio Bens Privados Toll Goods
xcid (Mercado) (Solugdes Hibridas)
Impossibilidade de |~ ron Pl Bens Publicos
Exclusao esourees (Hierarquia Publicas)
(Solugdes Hibridas)

Fonte: Adaptado de Ostrom e Ostrom (1977), Stein (1993) e Feiock, Clingermayer e Dasse (2003)

A corrente académica da Public Choice estabeleceu principios de organizacdo do
Servico Publico que permitiriam o uso generalizado de mecanismos de mercado com o
objectivo de aumentar a competitividade e o poder de escolha dos cidaddos (Ostrom &
Ostrom, 1977; 1971). Assim, a responsabilidade pelo processo de producdo de bens e
servicos publicos (planeamento, financiamento, producdo, distribuicdo e controlo) é
dividido e repartido por duas unidades distintas. As unidades de consumo colectivo
(Colective Consumption Units) seriam responsaveis pela promocdo dos bens publicos,
Ou sgja, responsaveis por planear e decidir que bens e servigos serdo disponibilizados,
financiar a producéo (total ou em parte) desses bens e servigos, e controlar os niveis de
qualidade dos produtos e de satisfacdo dos cidaddos. Este papel ficaria reservado as
entidades governativas (Administracéo central e/ou local) porque tém a capacidade
para, de forma coerciva, recolher os fundos necessarios e regulamentar e fazer cumprir
as normas de conduta dos restantes agentes (produtores e consumidores). As outras
unidades, de producdo, seriam responsaveis pela efectiva producéo e distribuicdo dos
bens e servicos que as entidades governativas decidiram promover. Entre ambas, seria
necessario estabelecer umarelacéo contratual, de maneira a definirem os termos em que
0 servico vai ser prestado, remunerado e distribuido pela populacdo (Araljo, 2000). No
entanto, ao contr&rio do que se poderia pensar a primeira vista, a criacdo da unidade de
producdo ndo serve exclusivamente o propésito de introduzir agentes privados no ciclo
produtivo de bens e servicos publicos, mas sim a criagdo de condicBes para que exista
competicdo entre os diferentes produtores de bens e servigos, de maneira a substituir os
monopdlios publicos. A natureza juridica destes agentes podera ser diferente da privada,
isto €, em momento algum é excluida a participacdo de agentes publicos ou de entidades
sem fins lucrativos. No entanto, repetimos, aquilo que mais se procura congtituir é a

competicdo e a concorréncia como pilar dos mecanismos de mercado e ndo a natureza
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juridica dos agentes envolvidos (Boyne, 1996; 1998). Como tal, 0 agente contratado
tanto pode ser privado como publico como uma organizacdo sem fins lucrativos.

Tabela 13 - Digtribui¢ao da Responsabilidade no Ciclo Produtivo atr avés dos M ecanismos de M er cado

Fase Responsabilidade/Iniciativa

Planeamento | A unidade governativa define os bens e servicos a promover para os
seus cidaddos. Normalmente, estas escolhas foram alvo da apreciacio
do e eitorado, sufragadas e portanto tém |egitimidade democratica.

Producéo A cargo do agente produtor (privado, pablico ou sem fins lucrativos)
seleccionado como parceiro contratual das entidades governativas.

Financiamento | Recolha coerciva das entidades governativas de meios para financiar
total ou parcialmente a producdo. Em alternativa, o financiamento
também podera ficar a cargo do agente produtor podendo
inclusivamente este ter de pagar pela autorizacéo de exploracdo do
SErVigo.

Distribuicdo | A cargo do agente produtor.

Controlo Feito pela entidade governativa através da monitorizag&o de indicadores
de desempenho ou de niveis de satisfacao dos cidadaos, por exemplo.

Fonte: Adaptado de Brown & Potoski (2006) e Ostrom e Ostrom (1977)

1.4.2. CONCORRENCIA COMO FORMA DE COORDENACAO
A coordenacdo é feita através da competicdo de mercado e surge, cada vez com mais

frequéncia, como aternativa a coordenacdo assente na autoridade formal. As razes
apontadas prendem-se sobretudo com o facto de, em diversas situagdes, esta solugéo ser
mais eficiente e eficaz do que as solugdes de hierarquia (Hood, 1994; Kettl, 2000; Ferris
& Graddy, 1997; Stein, 1993; Gray & Jenkins, 1995; Osborne & Gaebler, 1992; Araljo,

2000).
Figura 10 - Esquema do Ciclo Produtivo

Governo Central/L ocal Agentes Externos
(Unidade Governativa, (Unidade Produtiva
responsavel pelo responsavel pela Producéo e
Planeamento, Financiamento Distribuic&o)
e Controlo)
Relagéo
Contratual com
o Mehor
Agente (segundo
regras da
Fonte: Elaboracdo Propria concorréncia)
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Como jafoi referido, o principio basico dos mecanismos de governacdo de mercado € a
competicdo entre os agentes que pretendam assumir a posicao contratual de produtores
de bens e servicos publicos. A competicdo é uma disputa concorrencial entre agentes
econémicos, que actuam num mercado, de maneira a destacar aqueles com mais
capacidade para se superiorizar aos demais. Desta competicdo, espera-se que resultem
solucBes mais eficientes e eficazes para a Administracdo Publica; espera-se que haja
uma maior flexibilidade na gestdo dos servicos publicos bem como uma certa libertacdo
relativamente ao 6nus de assegurar alguns encargos financeiros fixos (Ferris & Graddy,
1986). Isto €, externalizando a producdo, a redlizacdo do investimento inicial, a
propriedade (registo, manutencédo, abate) do activo fixo e a responsabilizacdo perante os
recursos humanos contratados, recaem no agente contratado. Desta forma, ganha-se
flexibilidade, podendo a unidade governativa decidir o tipo, a extensdo temporal da
relacdo, a qualidade e a quantidade de bens e servicos publicos a disponibilizar a
medida das solicitages dos cidadaos, acompanhando as variagcdes destas. Assim, desta
situacdo de concorréncia perfeita, agentes publicos, privados e sem fins lucrativos
esforcam-se por apresentar as solugbes mais vantgjosas, na expectativa de serem
seleccionados para assumirem o compromisso de produtores de bens e servicos

publicos.

No entanto, este conceito de concorréncia perfeita pressupde duas condicbes de
racionalidade que dificilmente acontecem: primeiro, um livre e gratuito acesso a
totalidade da informacgéo de mercado; segundo, a capacidade do agente decisor tratar a
informacdo disponivel de maneira a tomar a melhor decisdo. A abordagem de Simon
(1957; 1960) ao processo de tomada de decisdo sustenta uma posicdo de racionalidade
limitada dos seres humanos, isto €, a sua incapacidade de processar toda a informagdo
disponivel e a sua capacidade limitada de construir cendrios alternativos a tomada de
decisdo bem como a previsdo de acontecimentos futuros. Perante esta situacdo, o
processo de competicdo de mercado ndo étdo linear e instanténeo como seria de prever.
De facto, o mercado é o espaco onde as unidades governativas, produtivas e os cidadaos
interagem e pdem em prética as suas estratégias. Mais concretamente, as unidades
governativas esforcam-se por disponibilizar aos cidadaos bens e servigos que satisfagcam
as suas necessidades de forma eficaz e eficiente. Partem do pressuposto que essa
combinagdo |hes proporcionard uma avaliagdo politica positiva, favorecendo a sua
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reeleicdo. Confiam também que a competicéo de mercado forca 0s agentes produtivos a
apresentarem propostas que servem, da melhor forma, as suas pretensdes. Por seu lado,
as unidades produtivas procuram a sua subsisténcia através dos bens e servicos que
produzem. S&o forcadas a apresentar propostas que garantam a sua superioridade
perante a concorréncia no limiar do seu limite econémico. Os cidaddos avaliam
positivamente (confianca e votos) a entidade governativa que disponibilize bens e
Servigos capazes de cumprir com as suas expectativas (bons servicos e qualidade de
vida) sem agravamentos de carga fiscal (boa gestéo dos dinheiros publicos).

Figura 11 - Interaccao de Mercado

Unidades
Governativas
| Votos ! /
' ___ )

Fonte: Elaborag8o Propria

Como estédo numa situacdo de racionalidade limitada, todos os agentes envolvidos sdo
obrigados a fazer escolhas sem terem o total conhecimento prévio do comportamento
dos demais intervenientes. Em cada transaccdo, os agentes pressupdem que fazem as
melhores escolhas e tomam as melhores decisdes, a luz da informacdo que lhes esta4
disponivel. A sua ignorancia cognitiva podera arrasta-los para uma combinacdo de
decisdes que pdem em causa a sua estratégia de maximizac3o da utilidade. A medida
gue interagem, expdem a sua estratégia aos demais, adquirem informagdo sobre o
comportamento dos seus parceiros, reequacionam as suas estratégias, modificam as suas
ofertas e ateram o0s seus comportamentos (Krizner, 1991). No entanto, este
regjustamento de edtratégias estd limitado, por um lado pelo facto da sua posicdo
contratual e/ou governativa sd se manter na medida em que se adeque a estratégia do
outro agente'®, por outro, pela concorréncia exercida pelos restantes agentes

(econdmicos e politicos) que desejam ocupar a sua posicao (Boyne, 1998). Ou sgja, em

14 Governos e cidaddos, respectivamente, tém a capacidade para escolher, de entre agentes privados e
partidos paliticos, quais os que melhor servem os seus interesses.
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termos conceptuais, as unidades governativas ndo tém interesse em perpetuar uma
ligacdo com unidades produtivas ineficientes, na medida em que tal podera ter
repercussoes politicas e eleitorais, preferindo assim procurar alternativas disponiveis no
mercado. Em suma, a concorréncia no contexto politico e econémico, € a forca que
estimula os agentes para a eficiéncia e eficacia (Boyne, 1996; Feiock, Clingermayer, &
Dasse, 2003).

Num contexto de mercado, as responsabilidades das unidades governativas passaram a
incluir mais uma dimensdo para além do planeamento, financiamento, e controlo dos
resultados, uma responsabilidade que se centra na gestdo de solugdes de mercado. Esta
consiste no esforco de reunir informagéo de mercado de maneira a seleccionar o melhor
agente, na habilidade em negociar os termos da relagdo contratual, na construcéo de
mecanismos de avaliagdo e monitorizagdo o0 desempenho do agente externo e na
regulamentacdo do mercado de modo a assegurar a livre concorréncia (Brown &
Potoski, 2006).

Tabela 14- Responsabilidades adicionais das unidades gover nativas

Tarefa Descrigéo

Informacéo Pesguisa de informacao relativamente as ofertas e aos comportamentos
dos agentes de mercado. A resolucdo da assimetria de informacéo podera
permitir seleccionar o melhor agente e prever e antecipar
comportamentos futuros. Normal mente sdo usados mecanismaos de
sinalizagdo de mercado como a certificacdo de processos e produtos de
qualidade.

Negociagdo Capacidade para clarificar ostermos dareagéo contratual, sobretudo no
que diz respeito a quantidade e a qualidade das actividades
desenvolvidas.

Monitorizacdo | Capacidade paramonitorizar e controlar aaccéo do agente contratado no
ambiente natural do agente contratado. Normal mente sdo usados
indicadores previamente negociados para aferir da validade da acgcdo do
agente.

Regulacéo Como principio béasico deste mecanismo de governacgdo estd a
concorréncia de mercado. Desta forma, é necessario regulamentar quer o
acesso ao mercado, quer ainformacao disponivel, quer aprépria
actividade dos agentes.

Fonte: Elaborag8o Propria

Apesar dos mecanismos de governagado por hierarquia serem ainda maioritérios, cada
vez mais se verifica uma adopcdo de solugdes através da governagdo por mecanismos
de mercado (Brown & Potoski, 2003b; 2005; Rosenbaum, 2006).
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1.4.3. MECANISMOSDE GOVERNAGCAO ALTERNATIVOS. CRITERIOSDE DECISAO
Como tal, perante as vantagens dos mecanismos de governacdo de mercado e dos

mecanismos de hierarquica, a questdo emergente é saber quando e em que situacdes
devemos confiar a um agente a producdo de bens e servigos (externalizar) ou assegurar
a producdo com recurso aos préprios meios (in-house). Também se torna relevante
perceber se alguns bens e servicos sd0 mais susceptiveis a serem fornecidos por
mecanismos de hierarquia ou de mercado, isto é se a natureza das actividades
condiciona 0 seu modo de governacdo (Stein, 1993). H&a j& algum tempo que a
comunidade académica dedica parte da sua investigacdo a andlise dos mecanismos
aternativos de governacdo, nomeadamente a hipétese de agentes privados e de
organizagbes sem fins lucrativos serem uma alternativa valida aos proprios servigos
administrativos (Frant, 1996). Podemos identificar duas perspectivas de andlise para
responder a questdo de “produzir ou contratar” bens e servicos a disponibilizar aos
cidaddos. Uma normativa, em que a questdo central remete-nos para a discussao em
torno da propria esséncia do Estado e do seu papel na sociedade, ou segja, a sua
dimensdo e a natureza da sua intervencdo na vida socioecondmica (Levin & Tadelis,
2007). Uma positiva, que centra a sua discussao nos critérios usados para a tomada de
decisdo sobre externalizar. Nesta perspectiva, encontramos uma explicacdo baseada na
economia dos custos de transaccdo (Coase, 1937; Williamson, 1975), e outra assente

numa perspectiva mais politica (Boycko, Shleifer, & Vishny, 1996).

Abordagem Normativa

Assim, numa abordagem mais normativa, embora ndo seja nosso objectivo desenvolver
uma andlise a teoria e a concepcdo do Estado, torna-se necessario fazer uma breve
exploracéo aos diferentes entendimentos do papel do Estado perante a sociedade, de
maneira a contextualizar as suas competéncias, bem como 0s mecanismos de
governagdo utilizados para cumprir com os seus fins. Assim, o Estado numa perspectiva
mais liberal serviria para assegurar os direitos de propriedade, a paz interna e a defesa
externa. Este conceito de Estado minimalista aproxima-se muito ao conceito inspirado
na ideologia liberal (representada na revolucdo francesa e no liberalismo econdémico
briténico) de um Estado de Laissez Faire reduzindo-se ao minimo indispensavel para o
funcionamento politico, a defesa dos direitos individuais, dos direitos de propriedade,
do liberalismo de mercado e do sistema capitalista (Nozick, 1974; Hayek, 1976; Kikert
& Stillman, 1996).
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No entanto, esta concepcdo foi substituida por uma, em que o Estado desempenha um
papel activo na implementacdo de programas de combate a pobreza, ao desemprego, a
exclusdo social e que, além disso, leva a cabo uma politica que visa a redistribuicdo dos
rendimentos e a igualdade de oportunidades de vida, entre todos os cidaddos (Atkinson,
1996). Segundo John Maynard Keynes (1936), o equilibrio macroeconémico de pleno
emprego e baixa inflagdo ndo pode, nem deve, ser deixado ao livre arbitrio do mercado,
devendo o Estado assumir parte dessa responsabilidade (Arndt, 1998; Sinn, 1995).
Além disso, o mercado ja dera sinais que ndo conseguia ser a solugdo ideal em todas as
situactes, nomeadamente, na producéo de bens de consumo conjunto sem possibilidade
de exclusdo (bens publicos), na resolucdo do problema das externalidades negativas, na

redistribuicéo da riqueza e na promoc¢éo da equidade (Watt, 2006).

Esta ideia de Estado ganhou forma tornando-se 0 modelo dominante, conhecido por
Estado de Providéncia Social (Welfare Sate), nos anos que se seguiram a Grande
Depressdo econdmica de 1929-32, para, nos inicios da década de 80, comecar a ser
discutido e poso em causa. Deste entdo, pressdes de reforma administrativa
equacionaram mudancas no modelo vigente, sugerindo a necessidade de adapta-lo a
uma nova realidade constituida por novos desafios, promovendo a passagem do
paradigma burocrético para um paradigma administrativo-empresarial. Este movimento
de reforma é organizacional, introduzindo uma nova atitude, uma nova cultura de
valores e um novo espirito mais empresarial, mas a0 mesmo tempo a reforma é
modificadora do papel do Estado, menos intervencionista e mais regulamentador
(Bilhim, 2000).

Subjacente a estas formas alternativas de compreender o papel do Estado (mais ou
menos intervencionista), estéo duas abordagens ideoldgicas estruturais e antagonicas:
uma de esquerda de matriz socialista e outra de direita de matriz liberal (Brunner &
Meckling, 1977). A doutrina socialista faz um juizo de valor negativo do sistema
capitalista. Condena uma economia organizada através do mercado bem como a
propriedade privada. Considera que, nas sociedades econdmicas e puramente
comerciails, os Homens sdo usados como ferramentas dos interesses econdémicos
esquecendo os valores sociais, para se dedicarem a maximizacdo do lucro. Num
ambiente destes, € exercida tamanha pressdo sobre os individuos que estes se sentem

obrigados a ser competitivos e a usar 0S meios necessarios, na procura infima para
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acumulacdo de capital, nem que para tal tenham de recorrer a exploracéo do seu
semelhante. Desta forma, em muitas ocasifes, o interesse proprio € a origem de
conflitos, injusticas e desigualdades. Perante este cendrio, questiona-se quais as
diferencas entre o sistema capitalista e a condicdo de precariedade inicial do Homem,
antes da formagdo do Egtado-Leviatd. Assim, torna-se necessaria uma mudanga na
ordem social de maneira a libertar o Homem da sua tarefa de maximizagéo do lucro. O
Estado deveria assim, assumir e garantir 0 acesso de todas as comunidades a um
conjunto de bens e servigos que satisfacam as necessidades colectivas. Uma ac¢do de
tamanha comunidade fomenta os valores da equidade e promove a igualdade entre os

individuos.

Por seu lado, a ideologia liberal tem uma postura antagénica a socialista, sobretudo no
papel assumido pelo Estado. Esta assente na ideia de que o mercado e a competicdo sdo
a melhor forma de usar os recursos disponiveis. Os individuos tém capacidade para
serem eficientes, mas s0 a usam se forem incentivados para tal. Numa atitude racional
preferem a méxima recompensa com o minimo de esforco. Um Estado omnipresente
gue se encarrega da producdo colectiva potencia a criagcdo de uma elite burocrata
ineficiente, bem como de uma classe social que vive a sombra da accdo do Estado,
pouco contribuindo para o esforco colectivo. O Estado deveria entdo limitar-se a
assegurar a correcgdo dos efeitos negativos do mercado na estrutura social. Mais, tal
accdo totalitaria do Estado pode colocar em risco a propria nogdo de liberdade, uma vez
gque o Esado actuando em substituicdo do Homem, fé&lo limitando ou mesmo

suprimindo as suas opcdes de decidir o que € melhor paras.

No ambito da nossa investigacdo, a questéo ndo seratanto avaliar a intervencéo ou ndo
nalgumas &reas especificas™, mas sim analisar os mecanismos de governacéo utilizados.
Assim, desta discussdo extraimos o facto de ser expectavel que a ideologia de esquerda
prefira solugdes de hierarquia, enquanto a ideologia de direita use por principio
mecanismos de mercado. Isto porque, a visdo e concepcdo que tém do Homem é
diferente. Enquanto uma o vé como um ser social, capaz de viver e de trabalhar em
comunidade e em harmonia em prol da equidade, a ideologia liberal considera-o um ser

extremamente racional, capaz de retirar 0 maximo proveito com 0 minimo uso dos

15 Além do mais, as competéncias dos governos locais, na realidade Portuguesa sio fechadas, isto é, estdio
circunscritas aquel as definidas em regime juridico proprio.
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recursos. Desta forma, a situacdo idealizada de comunidade € inviavel, porque perante
tal situacdo, os Homens apressar-se-iam atentar tirar proveito uns dos outros.

Abordagem Positiva

Passemos agora a discussdo para 0 campo da perspectiva de andlise positiva. A
economia dos custos de transaccdo fornece um quadro conceptua de andlise que nos
permite analisar as limitagbes e as vantagens dos mecanismos de governacéo de
mercado, em comparagcdo com os restantes, que foi diversas vezes aplicado a realidade
da Administracdo Publica (Tavares & Camdes, 2007; Ferris & Graddy, 1991; 1986;
Nelson, 1997; Hindmoor, 1998; Brown & Potoski, 2005).

Assim, segundo esta abordagem, a andlise comparativa dos custos financeiros com o
capital investido, dos custos com 0 pessoal e dos custos com o imobilizado, isto é, os
custos de producéo ndo bastam para fundamentar a decisdo por uma das solucbes de
producdo e coordenacdo de bens e servigos publicos, podendo revelar-se errada e
enganadora. Existe um conjunto de custos de transaccdo associados a negociacdo, a
monitorizacdo e execucdo do contrato, que devem também ser considerados na andlise
das formas de alternativas de producéo (Brown & Potoski, 2003a). Mais concretamente,
existem custos com a localizacdo do agente que preencha os requisitos pré-definidos de
eficiéncia e qualidade, com a negociacdo dos termos da relagdo contratual e com o
acompanhamento do desempenho das actividades contratadas (Coase, 1937;
Williamson, 1975). Assim, 0s custos de transacgdo sdo essencialmente custos com a
gestdo da producdo de bens e servicos, custos esses que estdo presentes quer optemos
por utilizar os proprios recursos internos ou externalizar o servico (Williamson, 1996;
1981). Desta forma, a seleccdo do mecanismo de governagdo mais adequado resulta
daguele que conseguir minimizar os custos de transacgéo (Brown & Potoski, 20033;
Nelson, 1997; Ferris & Graddy, 1997; Dollery, 2001; Feiock, Clingermayer, Shrestha,
& Dasse, 2007). Partindo do principio que as solugdes de mercado apresentam custos de
producéo mais baixos, serdo a melhor opcéo sempre que o incremento nos custos
transaccionais nao ultrgpasse a poupanca nos custos de producdo (Feiock,
Clingermayer, Shrestha, & Dasse, 2007; Powell, 1991).

Os factores que estdo na origem dos custos de transac¢do sdo 0s problemas relacionados
com a racionalidade limitada e o oportunismo dos agentes envolvidos no processo de
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contratacdo (Brown & Potoski, 2003a; Coase, 1937; Williamson, 1981; McGuiness,
1991). Como ja referimos anteriormente, o problema da racionalidade limitada,
explorado por Simon (1960), realca a limitagdo cognitiva dos seres humanos no
processo de tomada de decisdo. Desta forma, o elemento que pretende estabelecer o
contrato, ndo tem a capacidade nem a informagdo suficiente para prever todas as
situagdes hipotéticas que possam surgir no futuro. Como tal, ndo tém a capacidade nem
a oportunidade de especificar no contrato, um conjunto de cldusulas que regulamentem,
ou que permitam dirimir divergéncias futuras e incertas (Hart & Moore, 1999). Apesar
de ndo ser possivel estabelecer um contrato perfeito e completo, existe um conjunto de
dimensdes'® que, se presentes no contrato, poderiam permitir maior controlo sobre os
comportamentos do agente contratado, reduzindo os riscos de serem assumidos
comportamentos oportunistas, logo minimizando custos de transacgéo (Brown, Potoski,
& Slyke, 2006; Araljo, 2000; Brown & Potoski, 2003b). Este é o segundo factor que
esta na origem dos custos de transac¢do: 0 oportunismo dos agentes.

Assim, em virtude da assimetria de informagdo, existe o risco do agente contratado
assumir um comportamento oportunista, isto €, procurar maximizar a sua utilidade a
custa do elemento com quem estabelece o contrato e conseguir assim obter beneficios
acima dagueles que obteria numa situacdo de igual acesso a informacéo (Araljo, 2000).
Resumindo, perante a vontade de melhorar o desempenho e a eficiéncia dos servigos
publicos, os governos, agindo como principal®’, procuram a solucdo da externalizacéo
com o inconveniente da perda de controlo directo sobre a accéo do agente contratado.
Face aos condicionalismos da assimetria de informagdo e ao oportunismo dos agentes, 0
principal procura criar formas de controlar e monitorizar a acgdo do agente, tornando
mais complexos os termos da relagéo contratual, fazendo com isso, aumentar 0s custos

de transaccao, o que pode por s invalidar a hipétese de externalizacdo™®.

16 Enumeradas natabela 15

1 A Teoria da Agéncia pressupde que o principal no intuito de aumentar o seu bem-estar seja obrigado,
na auséncia de conhecimentos e habilitagdes, a socorre-se da contratagdo de um agente. Desta forma, o
principal fica dependente da accdo do agente procurando, de alguma forma, monitorizar a sua accéo
(Mishra, Heide, & Cort, 1998).

'8 |sto porque o aumento dos custos de transaccdo pode superar a possivel poupanca nos custos de
producéo.
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Dimensobes Descricao Dificuldades

Actividades Descricdo da natureza e abrangéncia dos Dificil de concretizar a medida que a
trabalhos a serem efectuados. actividade sgja menos tangivel

Indicadores Meios usados para monitorizar o A tangibilidade das actividades torna a

desempenho nas actividades contratadas nos
termos acordados

sua monitorizagdo mais facil

Requisitos do

QualificacOes prévias € ou reconhecimentos

A fim de evitar problemas de seleccdo
adversa'® e como forma de reduzir o

Agente de bom desempenho.
risco de contratacéo.
Duracéo do Horizonte temporal do contrato e Um contrato de longa duragdo podera
contrato possibilidade de renovacéo. prejudicar o uso do mecanismo de
concorréncia, mas um de curta durag@o
aumenta os custos envolvidos™.
Tipo de Identificar aforma, naturezaea Podera o financiamento ser assegurado
Compensacdes periodicidade da remuneracéo. pelo agente que contrata ou podera
simplesmente decorrer do desempenho
da actividade contratada
Sancdes Estabel ecimento de cldusulas para Dificil de definir sendo exigtir plena

Penalizadoras

compensar o principa que contrata em
virtude do comportamento oportunisa o
agente.

informag&o sobre o servigo a contratar.
Maior regulamentacdo implica também
maior dificuldade de estabelecer o
contrato.

Accountability

Qualidade, quantidade e periodicidade da
informac&o que o agente deve prestar ao
Principal.

Capacidade para verificar aexisténcia
de filtragem e controlo dainformacdo
prestada.

Fonte: Elaborag8o Propria

Os custos de transaccao também dependem em grande parte da natureza das actividades
gue se pretendem transferir para um agente externo. S&o normal mente identificados pela
literatura trés factores de risco que influenciam o comportamento dos custos de
transaccao: a especificidade do activo; o nivel de incerteza; e a frequéncia da transacgéo
(Stein, 1993; Williamson, 1996; McGuiness, 1991; Nelson, 1997; Lamothe, Lamothe,
& Feiock, 2007; Levin & Tadelis, 2007; Brown & Potoski, 2003a).

A especificidade do activo significa que a disponibilizagdo de um determinado bem ou
servico esta dependente de recursos, fisicos e humanos, especializados para aguela
tarefa e que normalmente se traduzem num elevado investimento inicial. Mais, sdo de
tal forma especificos que é dificil e/ou custosa reconversdo para outras actividades
(Tabela 16). Perante esta situacéo (elevados custos iniciais e especializacdo dos meios

19 Este é um problema que deriva da falta de informagao sobre as capacidades dos agentes que actuam no
mercado e esta relacionado com o facto do Principal poder estabelecer um contrato com um agente que se
venhaarevelar ineficiente (Ricketts, 1994)

% O periodo de vigéncia do contrato tem uma relacdo directa com o tempo disponivel para o Payback
(termo financeiro que designa o periodo necessario para 0 agente recuperar 0 Seu investimento) e
indirecta com o nivel concorrencial do mercado.
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envolvidos), a externalizagéo de actividades com elevado grau de especificidade tende a
favorecer o primeiro agente com quem se estabelece a relagdo contratual, criando ao
mesmo tempo um sério entrave a existéncia de concorréncia no mercado e uma relacdo
de dependéncia por parte do contratante, concretizada através de contratos de longa
duragdo (Brown & Potoski, 2003a). Degta forma, a Situagdo de mercado converte-se
num monopodlio que anula, por si SO, a esséncia da governagdo de mercado: a
concorréncia. Favorece ainda possiveis comportamentos oportunistas por parte do
agente, 0 que eleva os custos de transaccdo associados (Powell, 1991). Assim, bens e
servicos com elevado nivel de especializacdo sdo mais susceptiveis de serem produzidos
através dos proprios meios das unidades governativas, através de um mecanismo de

coordenacdo hierarquico.

Tabela 16 - Dimensdes de Especializagdo do activo

Dimensdes Exemplo
Local especifico que s6 pode ser Canalizages e outras tubagens
alterado com elevados custos para &guas, gas ou
tel ecomuni cagdes.
Recursos humanos altamente Médicos de um hospitd.

especializados cuja reconversao é
custosa e provavelmente

ineficiente
Maquinaria especifica sem Equipamento utilizado na
proveito para outras areas pavimentacéo de estradas.

Fonte: Adaptado de Brown e Potoski (2003a)

No entanto, perante 0 montante de investimento inicial necessario, face aos
condicionalismos financeiros e a possibilidade de aproveitamento de economias de
escala, verifica-se que nem todas as unidades governativas tém condi¢es econdémicas,
financeiras, demogréficas e geogréficas para oferecer, através dos seus proprios meios,
bens e servicos com estas caracteristicas. Nesta medida, as organizagdes sem fins
lucrativos ou as proprias parcerias com outras entidades governativas, devido a sua
baixa motivagdo oportunista comparativamente com a potencialmente revelada pelos
agentes privados, surgem como alternativas viaveis a externalizagd a um agente
privado (Lamothe, Lamothe, & Feiock, 2007; Frant, 1996).

O segundo factor esta relacionado com o nivel de incerteza do ambiente em que se

processa a transacgdo. Neste sentido, a incerteza varia quanto a tangibilidade e
capacidade de medicdo das actividades que se pretendem contratar, o grau de

78



Mecanismos de Governagao

competitividade do mercado e, como consequéncia, afecta a propensdo do agente optar
por comportamentos oportunistas (Brown & Potoski, 2005; McGuiness, 1991). Assim, a
medida que os bens e servigos se tornam mais complexos de descrever e mais dificeis
de quantificar, mais complicada sera a tarefa da unidade governativa para monitorizar a
accdo do agente contratado bem como o proprio cumprimento do contrato. Esta
incerteza traduz-se num aumento de custos de transaccao, inviabilizando a hipétese de
externalizacdo. No entanto, apesar deste hipotético risco decorrente da externalizacéo,
Lamothe, Lamothe e Feiock (2007) argumentam que actividades de dificil
mensurabilidade e que usam mao-de-obra intensiva e qualificada (cuidados de salde
basicos, salide mental, maternidades, centros de dia, centros de apoio a exclusdo social,
entre outros) sdo melhor desempenhadas por agentes privados. Segundo 0s mesmos
autores, perante este trade-off, o decisor optando pela externalizacdo ganha eficiéncia
perdendo no entanto, capacidade de controlo e monitorizagdo sobre o0 agente contratado.
Para resolver este dilema, a solucéo de parcerias com organizagdes sem fins lucrativos
parece, novamente, ser a mais indicada. 1sto porque, estas entidades beneficiam em boa
medida do estatuto de voluntariado dos seus participantes e tém uma missdo e um
objectivo préximo do das unidades governativas, evitando-se desta forma o problema de
risco moral®* (Lamothe, Lamothe, & Feiock, 2007).

Um maior grau de competitividade do mercado também reduz a margem de manobra
para oportunismo do agente. Num mercado suficientemente competitivo, a concorréncia
entre os agentes fornece ao contratante suficiente informacdo sobre a qualidade,
quantidade e o prego dos servicos oferecidos. Desta forma, aumentando a informagéo
reduz-se a assimetria de informagdo. Numa situacéo contraria, numa situacéo de (quase)
monopdlio, na auséncia de estimulos para a eficiéncia e a possibilidade de comparar
atitudes e comportamentos de outros agentes, 0s riscos envolvidos na transaccdo néo
compensariam as hipotéticas vantagens da externalizacdo (Brown & Potoski, 2003a).
Em situagcdes de elevada competitividade do mercado, assumindo que € condi¢do para

solugdes mais eficientes, as unidades governativas com situacdes financeiras mais

2L £ um risco pos contrato relacionado com uma possivel conduta incompativel por parte do agente, em
relacdo ao previamente acordado. Para aém de ser uma situacdo de hidden information (informacdo
secreta), como acontece na seleccdo adversa, também é de hidden action (accdo oportunista) reflectindo a
capacidade do agente optar por um comportamento que satisfaca 0 seu interesse em detrimento dos
interesses conjuntos acordados no contrato (Carlos, 2001; Weimer & Vining, 1999)
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frageis interpretardo 0 mercado como uma resposta adequada as suas limitagdes para
disponibilizar bens e servigos aos cidaddos (Levin & Tadelis, 2007).

A frequéncia com que acontecem as transacgOes surge como um terceiro factor com
influéncia directa nos custos de transaccdo. Existem actividades, nomeadamente de
conservagao e reparagdo, que ndo necessitam da dedicagdo exclusiva e constante de
recursos. No entanto, existem outras actividades que tém constantemente de estar
disponibilizadas a populacdo, mesmo que ndo estgam no momento imediato a serem
consumidas (Seguranca Publica, Proteccdo Civil, Hospitais, entre outros). Desta forma,
actividades que necessitem, a todo tempo, de recursos dedicados, tendem a criar um
determinado grau de dependéncia entre o agente contratado e o contratante. Como ja foi
referido, numa situagdo destas o oportunismo do agente inviabiliza a solucéo de
externalizacéo.

Resumindo, na Optica da economia dos custos de transaccdo, existem custos com as
solugdes de mercado resultantes da racionalidade limitada do agente que contrata e dos
riscos inerentes aos comportamentos oportunistas de quem é contratado. A medida que
estes custos de transacgdo aumentam (conforme abandonamos solugdes de hierarquia
para adoptarmos solugdes de mercado), reduzem-se os beneficios liquidos das solucdes
de mercado. A complexidade do servico, a competitividade do mercado e a frequéncia
da transaccdo sdo algumas das varidveis que condicionam o aumento dos custos de
transaccdo e, consequentemente, a decisdo de externalizar o servigo ou néo.

Tabela 17 - Natureza dos Bens e Servicos mediante as difer entes alter nativas de afectacéo de coor denagdo e
controlo

Hierarquia Mercado
- Elevado Investimento Inicidl; - Facil monitorizacéo da
- Dificuldade de medicdo do actividade do agente
Complexidade do Servico Servico; contratado;
- Dificuldade em re-afectar os - Reduzida especificidade dos
recursos investidos; recursos utilizados;
- Pouca competitividade de - Elevada Competitividade de
Complexidade Externa mercado; _ Mercado;
- Servigos que podem potenciar - Boa Reputacdo dos Agentes de
situagdes de Monopdlio; Mercado;
Implicacdes da .
- Elevada dependénciaentre L o )
Transaccio promotor e produtos - Fécil Substituicdo do produtor;
MecanlsmONde - Autoridade - Concorréncia de Mercado
Coordenacado adequado

Fonte: Elaborag8o Propria
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Numa perspectiva mais politica, também encontramos um conjunto de argumentos que
condicionam a decisdo de externalizar ou ndo os bens e servigos publicos. Os cenarios e
os condicionalismos politicos também podem, na sua medida, influenciar os custos de
transaccdo, tornando o risco e/ou a incerteza associada a esta de tal forma elevados que
a impedem. Segundo Feiock, Clingermayer e Dasse (2003), o impacto da instabilidade
politica € materialmente relevante, como um factor de decisdo de externalizar a
producdo de bens e servigos. Isto é num contexto politico onde a instabilidade é
frequente, os responsaveis politicos dificilmente conseguem assumir compromissos de
forma credivel. Existe uma boa probabilidade que, durante a duracdo do contrato, 0
executivo politico seja substituido e haja a vontade (por parte do novo executivo) de
interromper ou renegociar 0s termos do contrato. Ora, como ja referimos, numa relacdo
de mercado, os agentes sO garantem a sua posicdo contratua, na medida em que

constituem uma opg¢ao viavel.

Por outro lado, perante esta situagcdo de incerteza na lideranca, a unidade governativa
torna-se um parceiro pouco desejavel aos olhos dos agentes externos. Aceitardo, na
mesma, celebrar um acordo se virem o seu risco remunerado, 0 que por s SO anula 0s
ganhos de eficiéncia que resultam da contratacdo a um agente externo (Feiock,
Clingermayer, Shrestha, & Dasse, 2007). Assim, numa situagéo de elevada alternancia
politica é pouco provavel que existam muitas situacfes de recurso ao mercado.

No entanto, esta instabilidade politica também pode ter uma consequéncia alternativa. O
gue esta em causa ndo é tanto o grau de instabilidade politica, mas sim a expectativa de
recleicdo de qualquer executivo. Os agentes politicos sdo possuidores de uma
racionalidade propria que os impele, muitas vezes, a tomarem decisdes cujo retorno
esperado é sobretudo politico/eleitoral (Hood, 1998; Frant, 1996). Num contexto
politico desfavoravel, onde seja necessario garantir uma reeleicdo ou ampliar uma
maioria, a hipotese das solucdes de mercado apresentam algumas vantagens:
representam um esforgo na tentativa de serem facultadas alternativas de escolha aos
cidadaos; representam solugdes financeiramente mais eficientes (poupanca de recursos
publicos); sdo solucdes organizacionalmente mais flexiveis (a medida das preferéncias
do eleitorado o servigo pode continuar a ser contratado ou ser suspenso sem 0S custos
politicos dos despedimentos). Desta forma, o agente politico pode decidir pela
externalizagdo do servico, independentemente dos factores anteriormente discutidos,
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mas sim pelo facto de entender que este acto podera ter uma apreciacdo positiva em
termos eleitorais (Clingermayer & Feiock, 1997).

Segundo, Peterson (1981), a decisdo de contratar ou produzir 0 servico estaintimamente
relacionada com a vontade do agente politico estar associado ao 6nus dos bens e
servicos produzidos. Assim, classifica em trés tipos, os bens e servigos produzidos,
usando como critério o reembolso obtido, pelo contribuinte médio, em proporcéo da sua
contribuicdo fiscal: os de desenvolvimento (positivo: beneficiam mais do que
contribuem), os redistributivos (negativo: beneficiam menos do que contribuem) e os
distributivos (indiferente: beneficiam e contribuem na mesma proporc¢éo). Com base no
modelo de Tiebout (1956), Peterson parte do principio que as unidades governativas
dessjam um maior nimero de agentes privados (individuais e colectivos) no seu
territorio, ja que constituem a base da sua tributacdo fiscal. Desta forma, bens e servicos
de desenvolvimento (infra-estruturas necessérias a captacdo e ao desenvolvimento do
tecido econbémico existente) sd0 assegurados directamente. Bens e servicos
distributivos, como os servicos de seguranca publica e proteccéo civil, também podem
ser assegurados directamente. No entanto, bens os redistributivos (sobretudo os de
accdo social), como penalizam o contribuinte médio (tornam-se contribuintes liquidos
dos servicos fornecidos) tém um Onus bastante pesado, em termos politicos, sendo
susceptiveis de serem externalizados.

Na mesma Optica, pode-se estabelecer uma distinco entre actividades reguladoras e
ndo-reguladoras como critério de decisdo na escolha dos mecanismos de governacao
(Lowi, 1964). Assim, actividades reguladoras normalmente implicam uma acgdo
limitadora da liberdade dos individuos, modelando os seus comportamentos. Tém um
cariz coercivo, impondo custos e deveres de obediéncia por parte dos cidaddos. Estas
actividades representam parte da esséncia de soberania do Estado, uma vez que séo o
pilar da sua administragdo interna. Como tal, dificilmente seréo externalizadas.

Desta forma, estamos agora em condi¢fes de resumir as principais caracteristicas que
nos permitem identificar mecanismos de governacdo de mercado. Assim, uma relacéo
de mercado caracteriza-se pela divisdo de responsabilidades entre duas entidades,
dotadas de personalidade juridica auténoma, onde uma assume O papel de
promotor/contratante e a outra 0 de produtor/contratado de bens e servigos. Nesta
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divisdo também se inclui a divisdo dos direitos de propriedade dos recursos fisicos e
humanos utilizados. A relacdo de mercado também pressupde a liberdade de accéo do
produtor/contratado. Este tem autonomia para agir como melhor entender. N& pode
sofrer limitagOes ou intromissdes, da entidade que o contratou, Nos seus actos de gestéo,
para além daguelas que tenham sido estipuladas no contrato. Caracteriza-se também
pela concorréncia e capacidade de escolha que caracterizou o processo de seleccdo do
agente gue vird a ocupar o lugar de produtor, bem como pela natureza contratual da
relacdo. Por fim, numarelacdo de mercado, o financiamento da actividade acordado na
assinatura do contrato pode revestir-se de trés modalidades alternativas: financiamento
integral por via de transferéncias do contratante, co-financiamento, ou total

financiamento a cargo dos consumidores.

Tabela 18 - Processos de M ecanismos de M ercado

Dimensdes Significado

. L. Clara separacéo de responsabilidades entre o promotor e o produtor de
Distingéo dos Papéis ,
bens e servigos;

. N&o intromissdo nos actos de gestdio nem na constituicéo dos 6rgéos
Autonomia .
de gestéo;

Processo de escolha do agente decorre num ambiente de concorréncia
e de liberdade de seleccéo;

Concorréncia

Financiamento Inerente a assinatura do contrato e/ou a exploracéo da actividade;

Fonte: Elaborag8o Propria

Existem algumas formas alternativas que se revestem como mecanismos de governagéo
de mercado na Administracéo Publica, como sdo 0 caso da contratagdo, da concessao de
servicos e do sistema de vales de servigos (vouchers) (Stein, 1993; Rosenbaum, 2006).
Na contratagéo, a unidade governativa verifica em primeiro lugar que servicos contratar
e que tipo de oferta tem disponivel no mercado. Neste momento, manifesta a sua
vontade de recorrer a um agente externo e define os objectivos esperados, os moldes e o
horizonte temporal em que o servico devera ser prestado, bem como o custo que esta
disposta a suportar com a externalizagdo do servico. Gragas ao funcionamento de
mercado, € seleccionado, através de um processo de negociacdo, o melhor agente que se
apresenta capaz de cumprir com as condi¢cdes estabelecidas. ApOs a celebracéo do
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contrato faz-se a monitorizacdo, de maneira a verificar hipotéticos desvios em relacdo
ao previamente acordado.

A concessdo de actividades é em tudo igual a contratacdo excepto na questdo do
financiamento. De facto, enquanto na contratacéo € a unidade governativa que suporta o
Custo para que 0 Servico seja prestado, na concessao € o agente contratado que remunera
a unidade governativa de maneira a ter acesso a um mercado restrito. F&lo na
expectativa que o custo suportado com a entrada no mercado seja compensado pelos
ganhos do desempenho da actividade.

O sistema de “vales de servicos’*? é um financiamento ao cidaddo e ndo ao agente que
presta o servigo, garantindo ao mesmo tempo, capacidade de escolha e competitividade.
Desta forma, é o proprio cidadd que, agindo de maneira racional, garante a
competitividade do mercado, ao procurar descontar 0 seu vale nas ingtituicdes que

maximizem a sua utilidade numa relagéo preco qualidade.

1.5. MECANISMOSDE NETWORK

A proliferagdo e a multiplicagdo de entidades com responsabilidades na prestagdo do
Servico Publico, fruto da atomizacdo da Administracado Publica, tornaram necessario o
estabelecimento de mecanismos que facultassem a coordenagdo inter-organizacional
(ClIO) (Peters, 1998). O numero de actores envolvidos em todo 0 processo inerente a
disponibilizagdo de servigos publicos aumentou e transformou por completo a realidade
da Administracdo Publica. A tendéncia progressiva para a especializacdo e autonomia
das unidades administrativas, em nome de uma maior eficiéncia e eficacia, também teve
0S Seus aspectos negativos. Como tal, para minimizé-los, foi necessario implementar um
mecanismo de coordenacdo que preservasse a coeréncia dos processos e que devolvesse,
a0 poder politico, a capacidade de gerir, planear, conduzir e tomar decisdes (Verhoest,
Peters, Beuselinck, Meyers, & Bouckaert, 2004). Seguindo esta l6gica, o papel do
Estado € promover relagBes inter-organizacionais, em vez de controlar as suas ac¢oes
(Oliver & Moseley, 2006). As agéncias administrativas transformaram-se em “ Sngle

22 pouco utilizado em Portugal. Ainda houve uma tentativa de reducéo das listas de espera, no sistema
naciona de salde, através da entrega aos pacientes, ha mais tempo em lista de espera, vales que
garantiam cirurgias em estabelecimentos de salde privados, com os custos a serem suportados pelo
Estado.

84



Mecanismos de Governagao

Purpose Organization”, ou se quisermos, “ Sngle focus Organization” tornaram a
Administracéo Publica num conjunto de unidades fragmentadas, com alguns prejuizos
na obtencéo de objectivos mais complexos. Se a fragmentacéo foi um processo natural
da NGP, parece-nos que a coordenacdo também o €, mas de um movimento pés-NGP
(Ling, 2002).

Esta tendéncia actual para a coordenacdo também se manifestou em diferentes sistemas
administrativos sob outras designagbes. No contexto briténico, este processo de
coordenacdo conheceu diversas denominagdes, desde “ cross-cutting issues’, “Holistic
Government” até a formalizacdo do programa de coordenacdo central “Wiring It Up”
onde se adoptou o conceito de “Joined-up Government” (JUG) (Christensen &
Lagreid, 2007; Pollitt, 2003). O JUG é entendido como um esforgo na procura de
alinhar e compatibilizar as actividades desenvolvidas pelas diferentes agéncias com
responsabilidades na producdo de bens e servicos publicos. Procura coordenar
actividades atravessando as fronteiras organizacionals, mas respeitando sempre a sua
autonomia (Ling, 2002). No contexto Australiano e Neozelandés, este processo ficou
conhecido por “ Whole-of-Government” , tratando-se de uma aposta do governo central
em assumir um papel de lideranga na construcdo de uma resposta integrada das
solicitagbes dos cidaddos. Ou sgja, criar mecanismos de maneira a promover a acgao
conjunta dos servicos e agéncias na obtencdo de determinados objectivos demasiado
complexos para serem deixados ao livre arbitrio de cada um (Humpage, 2005).

Portanto, para além das alternativas tradicionalmente apresentadas pela literatura
especializada em gestdo publica (hierarquias e mercados), surge agora um outro
mecanismo de governacdo. No entanto, outras areas de conhecimento ja desenvolveram
esforgos para identificar uma terceira via para a producéo e coordenacéo de bens e
servicos plblicos (Tenbensel, 2005)%. Williamson (1975) discutiu a possibilidade de
existirem solugdes hibridas, que se situavam num continuo entre as duas extremidades
ocupadas pela hierarquia e pelo mercado. Um mecanismo de governagcdo assente na
igualdade dos agentes intervenientes (peer group association). Lindblom (1977)
desenvolve o conceito de persuasdo como mecanismo politico de coordenacdo dos

actores sociais. Alias, a ciéncia politica ha muito que entendia e analisava 0 processo

% O mesmo autor usaa expressao “markets, hierarchies and something else”.
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politico, a tomada de decisdo e a construcdo das politicas publicas como o resultado da
interaccdo dos diferentes actores sociais. 0s governantes, os partidos politicos, os
empresarios, 0s grupos de interesses, os mass media e os cidaddos (Anderson, 1984;
Lindblom, 1980; Dye, 1995).

A introducdo da discussdo relativa a esta terceira alternativa de governagdo na gestéo
publica esta associada entre outros, aos trabalhos de Kickert (1997), Kooiman e Van
Vliet (1993), Rhodes (1997; 2000), Klijn e Koppenjan (2000). Desta forma, o conceito
de governacdo através da criacdo de networks pode ser entendido como uma alternativa
aos tradicionais métodos de governagéo por autoridade e competicdo, usando uma
abordagem de colaboragdo, de partilha de informacéo e recursos e de ac¢do conjunta e
concertada (Considine & Lewis, 2003; Mossberg, 2007; Rhodes, 1997). Na perspectiva
de Hood (1998), é possivel construir um modelo, que designa de modelo igualitario, que
se assuma como alternativa viavel as tradicionais solugdes de organizacdes hierérquicas
e as mais recentes solucbes de mercado. Considera que os modelos anteriores
(hierérquico e individualista) falham porque os agentes que neles actuam, procuram,
acima de qualquer coisa, maximizar a sua utilidade. Como tal, a superioridade do
interesse publico face aos objectivos individuais ndo acontece. Para resolver este
problema de oportunismo dos agentes envolvidos, a solu¢do encontrada visa atingir o

maximo de coesao na decisdo.

De maneira a garantir que as decisdes sd0 tomadas para 0 bem da comunidade,
pretende-se incluir, no processo de decisdo e producdo, 0 maior nimero de actores
sociais que intervenham ou possam Vir a ser afectados por esse processo. Encorajando a
participagéo da sociedade civil, apesar de ser um processo de decisdo mais demorado, a
Sua aceitacdo é facilitada por via da participacdo de cada actor na construcéo da solucéo.
Segundo o mesmo autor, podem ser identificados quatro pontos que resumem a esséncia
deste modelo. Em primeiro lugar, o objectivo € reduzir a disténcia que separa
produtores e consumidores de bens e servigos publicos. Na medida do possivel, sem
prejuizo do grau de lideranca e capacidade de coordenacdo que um elemento
(normalmente o governo) deve assumir de maneira a garantir a efectiva realizagdo das
actividades, a sociedade civil deveria desempenhar um papel de co-produtora dos
Servicos que necessita. Em segundo lugar, enquanto a autoridade e a concorréncia séo
0S mecanismos de controlo e coordenacdo usados, respectivamente, nos modelos de
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governacdo de hierarquia e mercado, a mutualidade € o mecanismo usado no modelo
igualitario. Isto €, cada elemento que participa no processo controla a accdo e é
controlado pelos restantes elementos. Desta forma, a coordenacdo € algo que cabe a
comunidade desenvolver para, em conjunto, decidir sobre a oportunidade e a amplitude
de accdo de cada um. Terceiro, em virtude deste controlo mituo, a responsabilizacdo
perante os cidadaos € mais abrangente. JA ndo se concentra apenas no governo; todos os
elementos co-produtores so co-responsaveis, o que também pode ser apontado como
uma das criticas deste modelo, tornando mais dificil e diluida a individualizacdo da
responsabilidade. Por fim, mais importante do que as consequéncias da tomada de
decisdo € a forma e 0 processo como essa mesma decisdo € tomada. O modelo deve
proporcionar a oportunidade para que 0 maior nimero de actores sociais possa

intervir?,

Como ja foi referido anteriormente, o paradigma de reforma administrativa conhecido
por Nova Gestdo Publica, teve um forte impacto nas iniciativas de reforma
administrativa um pouco por todos os paises da OCDE. Centrou-se sobretudo no
aumento da €ficiéncia e eficdkcia das estruturas administrativas, através de
transformagbes nas configuragbes organizacionais, nas ferramentas de gestéo
empresarial e no uso de mecanismos de mercado (Kettl, 2000; Pollitt & Bouckaert,
2002). Ege espirito de reforma condicionou os agentes administrativos e politicos a
concentrarem a sua atencdo no desempenho das organizagbes e na forma destas
estruturarem o seu ciclo produtivo de modo mais eficiente, socorrendo-se para tal, se
necessario, da contratacdo a agentes externos. No entanto, desde meados da década de
90 emergiu 0 modelo de governagdo enquanto paradigma de reforma administrativa
com uma perspectiva diferente da apresentada pela NGP. Esta assente no pressuposto da
mais-valia que a participacdo dos agentes da sociedade civil pode aportar de maneira a
gue a resposta a problemas complexos seja dada de forma integrada (Ferlie &
Andresani, 2006). O governo assume, gragas a sua posicao, uma estratégia onde exerce
influéncia sobre os demais actores sociais, de maneira a criar uma estrutura capaz de

responder as necessidades sentidas (Andresani & Ferlie, 2006). Ou segja, 0 governo

* Hood (1998) chega a considerar que, no espirito deste modelo, tem mais valor uma mé decisdo tomada
através de um processo democratico e transparente do que uma boa decisdo tomada num contexto de
autoritarismo e repressao.
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assume-se como mediador entre as partes, isto € 0 elemento que facilita a accéo
conjunta (Barry, Berg, & Chandler, 2006).

Na éptica de Bovaird e Loffler (2001), a l6gica de actuacdo das duas abordagens é
claramente diferente. A NGP é uma accdo focalizada, concentrada e individual,
enquanto a abordagem da governance € mais abrangente, procurando construir soluctes
que envolvam toda a comunidade®. Os desafios que se lhe colocam sd0 enormes.
Surgindo num periodo pés-NGP a capacidade para as partes agirem e partilharem
recursos, tendo em consideracdo a accdo dos restantes elementos esta bastante
comprometida. Isto porque, 0 modelo anterior fomentou um contexto de fragmentacéo,
onde a pressdo para a eficiéncia obrigava as organizagbes a fazerem escolhas sem
sequer se importarem com o comportamento das restantes (Knoke & Kuklinski, 1991).

Figura 12 - Paradigmas da Reforma

Paradigma de

Reforma 1

NGP Governance
Gestdo Empresarial Coordenacéo por
Enfase nas fungbes de Influéncia
Gestéo Accéo Conjunta
Eficiéncia e Eficacia Enfase na integracéo e
l coesdao social
Concorréncia e Colaboracéoge
Contratos Parcerias

Fonte: elaboracdo prépria

151 ASNETWORKSCOMO ALTERNATIVA DE GOVERNACAO
Como ja referimos, nas solugdes de mercado a interaccdo entre os agentes é mediada

pelo mecanismo de preco e concorréncia. O esteredtipo de mercado esta normalmente

% As diferencas sfo de tal forma evidentes, que podem facilmente ser exemplificadas. Desta forma, os
autores usam o caso do servico de salubridade urbana; no caso da NGP a atenco recairia na obtencéo da
solucdo mais eficiente para a manutencdo da limpeza das ruas, iso & optimizar horarios de
funcionamento, itinerarios de recol ha, usar indicadores de desempenho para o pessoal e avaliar a opgao de
externalizacdo do servico. No caso da governacdo, a atitude iria mais no sentido da sensibilizacdo da
problemética da preservacdo ambiental e do tratamento dos residuos urbanos. Neste sentido, a énfase
situar-se-ia em campanhas de consciencializag8o, a comegar pela rede de ensino acabando no seio de cada
empresa e na promocao da disponibilizacéo de estruturas de separacéo de lixos reciclaveis, por exemplo.
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associado ao espirito individualista, & racionalidade economicista dos agentes e a falta
de cooperacdo entre os agentes motivada pela prossecucéo de interesses mutuamente
exclusivos (Powell, 1991). Como tal, num ambiente de concorréncia, onde cada um
desenvolve estratégias individuais que implicam a anulacdo dos concorrentes, ndo ha
lugar a interaccdo, integracdo e coesdo social (Tenbensel, 2005). O mercado tem a
vantagem de oferecer possibilidade de escolha, flexibilidade e inovagdo. No entanto,
fruto da natureza contratual e competitiva que caracteriza esta relacdo, o grau de
comprometimento dos agentes € precario e estes optam por manter as relagbes somente
enguanto estas se revelarem proveitosas para obtencdo dos seus objectivos (Lowndes &
Skelcher, 1998). Nos mecanismos de hierarquia, as relagdes de troca acontecem num
contexto de relacdo laboral através de um sistema de autoridade e de obediéncia aregras
formais e abstractas (Considine & Lewis, 2003). Tal resolve o problema da dedicacéo
dos agentes a prossecucdo dos objectivos organizacionais. S80 estruturas
particularmente concebidas para a producéo e distribui¢do em massa de bens e servicos.
A sua maior vantagem reside na elevada fiabilidade em garantir grandes quantidades de
producdo, através da reducdo de tarefas complexas a operacBes simples e rotineiras,
garantindo um nivel consideravel de formalizacéo e estandardizagdo (Powell, 1991). No
entanto, esta estabilidade é conseguida a custa da flexibilidade e capacidade de inovacao
(Ouchi, 1991).

O mecanismo de gestédo por netwoks apresenta-se como uma alternativa vantajosa
perante as anteriores. Continuam a ser uma forma de externalizagdo, mas visam ser algo
com um horizonte temporal que ndo se esgote com a simples transaccdo. Esta assente no
principio que, através da solidificacdo da confianca e da lealdade entre actores sociais
independentes, é possivel construir uma aternativa viavel a producdo de bens e
servicos. Isto porgue, da accdo conjunta, cada um identifica o que pode ganhar com a
colaboracdo com o outro (Considine & Lewis, 2003). Desta forma, garante a
continuidade dos agentes envolvidos, visto ser do seu interesse para atingirem 0s seus
objectivos, a0 mesmo tempo que a independéncia de cada um permite uma
maleabilidade ndo conseguida pelas hierarquias. Mais, a proximidade advogada pela
NGP as préticas da gestédo privada pode ndo ser perfeitamente compativel com os
principios da democracia e do Estado de Direito exigidos a Administracdo Publica
(Allison, 1998). Assim, ao invés de assumir uma atitude competitiva, onde a relacéo é

assumida como resposta as ameacas dos outros agentes, 0 modelo de netwoks assume

89



Mecanismos de Governagao

uma postura mais colaborativa, aproveitando sinergias e partilhando recursos e riscos e
mais enquadrada nos valores supra referidos (Kickert, 1997; Araljo, 2003).
Actualmente, as organizagbes estdo, com maior frequéncia, a celebrar acordos e a
estabelecer aliancas estratégias que se enquadram neste modelo e que seriam
impossiveis de suportar por estruturas hierarquicas ou por mecanismos de mercado
(Milward & Provan, 1998).

1.5.2. CLARIFICACAO DO CONCEITO
O modelo de governance e o conceito de networks surgem na literatura especializada

como algo muito vago, relativamente impreciso e com multiplos significados (Barry,
Berg, & Chandler, 2006). Embora possa ser identificado com actividades que visam,
através da ac¢do conjunta de uma série de actores governamentais ou ndo, a mais-valia
para 0 servico publico, continua a ser uma definicdo muito vasta. Pode ter uma
dimensdo de coordenacdo vertical ou horizontal. Pode limitar-se as fronteiras do sector
publico, ou pode envolver outros actores sociais (privados e terceiro sector). Pode
envolver relagbes de hierarquia, de mercado ou parcerias (Mossberg, 2007). Facilmente
se conseguem encontrar definicdes contraditérias (Pierre & Peters, 2005). Hirst (2000)
propde cinco definigdes, Rhodes (2000) sete. Vamos clarificar este conceito e justificar

0 uso do termo networks como um mecanismo de governacdo alternativo.

Assim, e apesar das inlmeras defini¢des que se podem encontrar, € possivel identificar
duas abordagens suficientemente generalistas (Mossberg, 2007). Uma referente a gestéo
do processo politico propriamente dito, onde a atencdo recai na ac¢do do governo, nas
relacbes que mantém com 0s restantes actores sociais e na construcdo de mecanismos
alternativos de governacdo. Klijn e Koppenjan (2000) entendem-na como o acto que
promove a interaccdo entre diferentes actores sociais de maneira a construir a
combinagdo mais adequada de métodos de governacdo. Para Loffler (2003) trata-se de
conseguir o mix Optimo entre organizagdes burocréticas, relacbes de mercado e
parcerias com organizagdes sem fins lucrativos. A governacdo pode também ser
entendido como um conjunto de regras (in)formais que define formas e métodos para
gue um conjunto de stakeholders (cidaddos, organizacbes sem fins lucrativos, agentes
privados, mass media, governo central e governos locais) possa exercer o seu poder e a
sua capacidade de influéncia no processo de tomada de decisdo (Bovaird & Loffler,
2001). Na mesmo linha de pensamento, este mesmo conceito pode ser entendido como
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uma maneira de gerir a complexidade envolvente, usando diferentes mecanismos de
governacdo, de maneira a maximizar o bem estar dos stakeholders Nesta 6ptica, Rhodes
(1991) apresenta um conjunto de cinco niveis de andlise de networks, que variam
conforme a sua abrangéncia, nivel de participaczo e estabilidade (tabela 19)%.

Tabela 19 - Tipologia de netwoks

Tipo de Network Caracteristicas
Territorial Estrutura de relagbes estaveis; Participacdo limitada de actores
locai s de uma determinada circunscricdo administrativa.
Profissional Estrutura estével: Particularmente destinada a defesa dos interesses

de uma profiss&o.
Intergovernamental Estrutura formal, da administracdo central que pretende articular
horizontal e vertica mente actores intervenientes.

Produtores Composta por actores variaveis dependendo do tipo de actividade
a ser prestada: protegem os interesses dos produtores.
Issues Estruturainstavel; e evado niumero de agentes envolvidos.

Fonte: Adaptado de Rhodes (1997)

Esta é uma visdo mais global que prefere encarar 0 Governo como um parceiro que
promove a coordenacdo (por autoridade, concorréncia ou colaboracdo) entre os
elementos da sociedade civil (Barry, Berg, & Chandler, 2006). Esta é uma abordagem
de tal forma vasta que engloba os diversos mecanismos de governagéo.

Uma segunda abordagem, que sera por nds adoptada nesta investigacdo € menos
focalizada nas varidveis politicas e mais na operacionalizacdo de solucbes integradas
para a resolucdo de problemas complexos em actividades concretas (Mossberg, 2007).
Nesta perspectiva, governagdo € o acto de activar e coordenar actores sociais de maneira
a satisfazer as necessidades colectivas extremamente complexas, dindmicas e diversas
(Kooiman & Van Vliet, 1993). Para Verhoest, Peters, Beuselinck, Meyers e Bouckaert
(2004) trata-se de uma interaccdo estével de diversos agentes autonomos, em torno de
uma matéria, onde todos sdo parte interessada. Na prossecucdo dos seus objectivos,
estas organizagdes tornam-se dependentes. Segundo O'Toole (1997), as networks sdo
estruturas de interdependéncia que envolvem multiplas organizagdes, onde ndo existe

nenhum mecanismo de “opressdn” como 0S que existem nas outras formas de

% Podemos rapidamente, a titulo exemplificativo, aplicar esta tipologia ao problema dos incéndios
florestais. Assim, teriamaos como intervenientes ao nivel de network territorial, todos os servicos locais de
bombeiros e proteccdo civil, juntamente com a cdmara municipal e os e ementos das juntas de freguesia e
das forcas policiais. Ao nivel da issues network estariamos a lidar com grupos ecologistas, partidos
politicos, grupos de interesse, el ementos da administragdo central e local, elementos dos governos locais,
forgas de seguranca, conselho nacional de bombeiros, entre outros.
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governacdo (autoridade e concorréncia). Neste caso, as organizacfes encontram-se num
estado de perfeita liberdade para actuarem conjuntamente se assim 0 desgjarem.
Também podem ser descritas como sendo padrdes de relacionamento, a médio/longo
prazo, entre actores mutuamente dependentes, dependéncia esta que esta inerente ao
surgimento de qualquer problema que um deles, agindo isoladamente, ndo consegue
resolver (Klijn, Koppenjan, & Terneer, 1995). Para Provan e Milward (2001), uma
network é criada sempre que duas ou mais organizacdes actuam de forma consciente e
voluntéria de maneira a produzir resultados mais eficientes do que os provenientes da
accdo individual de cada uma. Na opinido de Lowndes e Skelcher (1998) uma network
significa que os actores sG0 capazes de identificar interesses complementares

desenvolvendo a suarelagdo com base na confianca e lealdade.

Resumindo, a primeira perspectiva identifica-se mais com o conceito de boa governagéo
(good governance) discutido no inicio deste capitulo; enquanto a segunda abordagem
diz respeito a criacdo de parcerias como uma alternativa ao mercado e a hierarquia para
a producdo de bens e servigos publicos, numa perspectiva de co-management, ou sgja, a
producdo conjunta a cargo de vérias organizagdes (Brandsen & Pestoff, 2006;
Mossberg, 2007). E neste sentido que assumimos e trabalhamos o conceito de network.

15.3. ASMOTIVAGOESPARA ESTA TERCEIRA VIA
Da apresentacéo de todos estas abordagens e defini¢des, conseguimos extrair alguns

factores que podem indiciar as principais caracteristicas e motivagdes para 0 surgimento
das networks. O primeiro factor é a dependéncia entre as organizacdes. Os desafios que
0s governos tém de enfrentar sdo cada vez mais complexos e a realidade envolvente €
cada vez mais dinamica. Esta conjugacéo de factores condiciona 0s governos a construir
redes de cooperacdo baseadas na confianca e na lealdade. Caso contrério, perante a
obrigagdo de satisfazer necessidades extremamente complexas dos cidadé@os, os
governos seriam obrigados a criar estruturas altamente especializadas que, em virtude
do dinamismo caracteristico da sociedade em que vivemos, teriam um horizonte
temporal bastante reduzido. Como tal, na impossibilidade de satisfazerem isoladamente
as solicitagOes da populacéo, os governos encaram a possibilidade da externalizacdo do
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servico. Como se tratam de actividades complexas®, preferem as solucbes onde ha
menor propensdo para que 0S agentes assumam comportamentos oportunistas
(Mossberg, 2007).

Resumindo, as organizacBes agem em conjunto, por vontade prépria, mas sobretudo
porque percebem que ndo conseguem atingir os seus objectivos isoladamente. Alids,
este tipo de juncdo € proveitosa sempre que 0s custos que lhes estdo associados forem
inferiores aos beneficios que dai advém (Blom-Hanse, 1997). Para Johnston e Lawrence
(1991) trata-se sobretudo de serem criadas parcerias de valor acrescentado, ou sgja, criar
relacbes entre agentes independentes em que apesar de cada um ter objectivos
diferentes, a sua criagdo implica simultaneamente a realizacdo dos restantes. Desta

forma, cada elemento da rede esta a desenvolver esforcos parasi e para o grupo.

A segunda importante motivacdo estd numa atitude racional das organizagbes. Em
certas situagoes, as organizacOes entendem poder criar sinergias e aproveitar economias
de escala com este tipo de accdo conjunta. Nesta situacdo, ndo é tanto o caso das
organizagbes ndo conseguirem resolver os seus problemas, mas sim o facto de ser mais
proveitoso fazerem-no de forma conjunta. Ou sgja, da sua atitude colaborativa
conseguem retirar beneficios maiores do que a soma dos esforcos individuais (Lowndes
& Skelcher, 1998).

E importante realcar uma caracteristica importante das networks que esta relacionada
com o oportunismo dos agentes que as constituem. De facto, no ambito deste
mecanismo de governacdo os agentes colaboram, de forma volunté&ria®, ndo estando
sujeitos a qualquer tipo de relacdo de hierarquia ou a qualquer contrato nos moldes dos
mecanismos de mercado. Ou sgja, se ao pertencerem a esta rede, conseguem maximizar
a sua utilidade e atingir os objectivos definidos, ndo tém, a partida, qualquer tipo de
motivacdo oportunista; sempre que entenderem podem deixar de colaborar (Verhoest,
Peters, Beuselinck, Meyers, & Bouckaert, 2004).

2" Como ja discutimos, na dptica dos custos de transaccao, actividades complexas aumentam o risco do
agente contratado ter comportamentos oportunistas pela dificuldade em monitorizar as suas actividades.

%8 Embora este voluntariado possa estar associado a relagtes de dependéncia (de recursos, informagao ou
acesso ao mercado), o facto é que as organizacGes poderiam optar por ndo agir de forma concertada,
mesmo que isso implicasse prejuizos parasi.
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Para além disso, as networks surgem como a forma mais eficiente de fazer frente a
problemas complexos, que ndo podem, como era estratégia das hierarquias,
serdecompostos em tarefas mais simples. Torna-se necessario gerir esta complexidade
(O'Toole, 1997). Desta forma, 0 governo € levado a desenvolver accdes e exercer a sua
influéncia para criar parcerias com organizagdes, de maneira a criar uma resposta coesa
e integrada e a mudar esta rede de parcerias para cumprir com as necessidades sentidas
pela populacdo (Kooiman & Van Vliet, 1993) (tabela 20).

Tabela 20 - Fungdes Gover namentais no @mbito das Networks

Desafios Fungdes do Governo
) Coordenar os agentes com capacidade de serem
a. Complexidade uma maisvalia na resolucio de problemas
complexos;
) ) Capacidade para activar e subgtituir agentes
b.  Dinamismo envolvidos de maneira a mehor servir as
necess dades;
c. Diversidade Integrar 0s diferentes actores sociais na accdo
governativa;

Fonte: Adaptado de Kooiman e Van Vliet (1993)

Para Rhodes (2000), as networks séo soluctes especialmente adequadas quando é dificil
especificar a qualidade do servico prestado; onde é necessé&rio, devido & natureza das
actividades, confiar na especializagdo dos recursos humanos utilizados, dando-lhes
maior margem de manobra e poder discricionério; onde as relacdes de médio e longo
prazo sdo as mais adequadas para a realizacdo do investimento; onde € dificil retirar
informac&o dos dados obtidos devido a sua subjectividade; e, como tal, onde é dificil
monitorizar a acgdo do agente externo. Desta forma, as networks constituem uma
solucdo de externalizagdo em situagdes de elevada complexidade do servigo (Brown &
Potoski, 2003a).

Portanto, as networ ks sdo criadas como resposta a um problema que exija uma solucéo
gue passe pela accdo concertada de varias organizacGes. Assim, € criada uma estrutura
gue envolve um misto de (in)formalidade de maneira a permitir que os diversos actores,
cada um com uma estratégia propria e definida para conseguir 0s seus objectivos,
estabelecam as relagdes necessérias a resolucdo do problema. Cada actor mantém-se

activo narede enquanto tiver a percepcao que se traduz numa situagdo vantajosa para si
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(Klijn & Koppenjan, 2000)*°. Mas nestas situagdes a coordenacdo é bastante mais
complexa. N&o existe, como na autoridade, um actor a quem todos reconhecam
legitimidade para comandar os restantes, nem existe uma pressdo concorrencial t&o forte
como no mercado, que impegca a desorganizacdo e a ineficiéncia. Neste caso, a
coordenacdo é feita por negociacdo e confianca (Verhoest, Peters, Beuselinck, Meyers,
& Bouckaert, 2004; Araljo, 2003), que se constituem como os factores que mantém a
network a funcionar e sem os quais o risco da escalada de comportamentos oportunistas
poderia inviabilizar qualquer tipo de accdo conjunta (Tenbensel, 2005). A confianca
evolui entre os actores, a medida que se sucedem as relactes de distribuicdo de poder,
prestigio e recursos (Klijn, Koppenjan, & Terneer, 1995), o que por si também
influencia as estratégias seguidas por cada um. Resumindo, podemos concluir que
existem trés pilares fundamentais que caracterizam uma network (tabela 21).

Tabela 21 - Ostrés pilares das Networks

Principios fundamentais de Networks
Confianca Reciprocidade Colaboracdo
Elevada probabilidade deum | Os beneficios da interaccao Partilha de informacéo,
agente assumir um servem namesmamedidatodos | tomada de decisdo conjunta,
comportamento préximo do 0S agentes intervenientes bem acesso a oportunidades de
gue era esperado; com os objectivos darede mercado;
conjunta;

Fonte: Adaptado de Andresani e Ferlie (2006), Lowndes e Skelcher, (1998) e Powell (1991)

Assim, as networks surgem como uma alternativa em que todos os agentes ganham
(win-win situation) e cujo funcionamento interno permite a colaboragéo eficaz entre os
actores que a compdem. Cada actor disponibiliza 0s recursos necessarios para que 0s
demais possam atingir 0s seus objectivos. Partilham-se riscos, beneficios e informacéo e
0 espirito de confianga previne custos associados a relagdes de mercado (Klijn,
Koppenjan, & Terneer, 1995).

No entanto, as networks sdo provavelmente a forma mais instavel de governar (Milward
& Provan, 2000). O caracter voluntério da colaboracdo, apesar das inUmeras vantagens,
pode levantar vérios problemas de responsabilizacdo e de coordenacdo. Nesta linha de

% Existem vérias investigagdes e estudos académicos que versam sobre a gestdo por networks usando o
caso dos servicos de accdo social. A titulo meramente exemplificativo, 0 governo e as ingtituictes
particulares de solidariedade socia (IPSS), apesar de terem objectivos distintos, actuam muitas vezes em
conjunto. O governo garante a oferta do servigo, comparticipa os custos de alguns doentes, e as IPSS
garantem o acesso ao mercado e a viabilidade econémica (Prentice, 2006; Bode, 2006).
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pensamento, Brandsen e Pestoff (2006) resumem em trés pontos os desafios postos a
governacdo por networks. Mesmo numa rede em que todos agem em conjunto e em pé
de igualdade, existe sempre uma tensdo pela relacdo e distribuicéo de poder. Isto pode
levar a que a partilha de informac&o e os processos de decisdo conjunta, ndo acontecam
da forma idealizada, ou seja, num perfeito espirito de coesdo. Segundo, num contexto de
networks todos os elementos tém o mesmo estatuto. Como tal, € por vezes problematico
apurar responsabilidade pela execucdo dos objectivos inerentes ao servico publico, uma
vez que estes ndo se sobrepdem aos individuais de cada actor e estes tém a liberdade
para desenvolverem estratégias. Alids, se tal sucedesse, a network deixaria de ter um dos
seus pilares: areciprocidade. Terceiro, apesar de formalmente existir igualdade entre os
membros, 0 governo podera assumir uma posicao especial. Em muitas situagdes acaba
por ser este a congtituir e dinamizar a rede. Isto podera criar divergéncia na hora de
concertar posicoes, ja que cada elemento pode ter uma visdo e percepcao do caminho a
seguir que pode ndo ser coincidente com a do governo.

1.5.4. A ACCAO DO GOVERNO NO SEIO DASNETWORKS
Este Ultimo ponto levanta a questéo da relevancia e da ac¢do do governo enguanto actor,

no seio da governagdo por networks. Apesar do modelo ndo prever relagbes de
hierarquia ou subordinacdo na relacdo entre os actores, na realidade, 0 governo ocupa
uma posicdo de destague no seio da network. Isto porque tem uma elevada capacidade
negocial; tem a responsabilidade moral, social e politica para agir e resolver os
problemas das populagdes; tem acesso a recursos fisicos, humanos e financeiros que os
restantes parceiros ndo tém; pode fazer uso do poder coercivo; tem uma exposicao
medidtica e politica que o obriga a agir dentro de determinados moldes (Klijn &
Koppenjan, 2000). A sua posicdo perante a network pode ser instrumental
(regulamentadora) ou interactiva (participante) (Kickert, 1997). A posicdo €
instrumental, quando o interesse do governo se centra na participagdo dos actores
sociais de maneira a que estes sejam capazes de estabelecer parcerias que, por si, sejam
a solucéo para os problemas dos cidadéos. Desta forma, a accéo do governo € feita um
pouco a margem da prépria network; trata-se de uma postura mais regulamentadora no
sentido em que gere um conjunto de incentivos e exerce a sua influéncia de maneira a
condicionar o comportamento dos actores intervenientes, e assim, leva-los a cumprirem

com 0s objectivos do governo. A sua posicao € considerada mais interactiva, no caso de
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uma participagdo efectiva do governo como membro da network. Isto é como o
elemento que tem capacidade para criar a propria rede de parcerias, que negoceia e
resolve as divergéncias, que activa e substitui 0s parceiros no seio da rede, enfim, que
gere as relagdes de maneira a conseguir os seus objectivos. E um verdadeiro gestor de
rede (management network ou broker).

Como ja referirmos, as networks sdo constituidas por actores que interagem entre si.
Esta interaccdo € resultado da sua mitua dependéncia e tem como Ultimo propdsito a
obtencdo de maior eficiéncia na prossecucdo dos objectivos organizacionais. Assim, a
medida que colaboram, os actores procuram desenvolver as suas estratégias, criando um
padrdo de distribuicdo de recursos, prestigio, poder, conhecimento e riqueza dentro da
rede. Da implementagdo e actualizagdo sucessiva destas estratégias sdo construidas as
percepcdes acerca dos beneficios, que cada um tem, dessa colaboracdo (Rhodes, 1997;
Klijn & Koppenjan, 2000). As dimensdes mais importantes para 0 sucesso das networks
S80: 0S actores; 0S recursos, as regras, e as percepcoes. Desta forma, gerir uma network
€ tracar objectivos, coordenar actores, mediar as suas relagdes e disponibilizar recursos
para que a network funcione (tabela 22).

Tabela 22 - Formas alternativasde gerir as Networks

Actores Recursos Regras Percepgbes
Activae .
g | menne | VR Uodses | S50
actores P
Network | \1a refagoes i do | Modificaregras | 'mPOevalores
Structuring podgrao 0 alternativos

Fonte: Adaptado de Klijn, Koppenjan e Terneer (1995)

Assim, atarefa de gerir a network implica gerir as estratégias de cada actor, através do
gjustamento de mudancas conjunturais (governance game). Isto é perante a
multiplicidade de actores disponiveis para colaborar, 0 gestor de rede selecciona e
activa 0s que apresentam estratégias que mais se adaptem a finalidade da rede; tem o
cuidado de garantir que os actores seleccionados tém competéncias e recursos
complementares; impde e faz respeitar as regras e normas (in)formais; traca objectivos
reais e adequados de maneira a gerir as expectativas dos participantes, motivando-os a
continuar com a colaboracdo. Podem existir situacdes em que o gestor de rede tenha de

fazer alteragdes estruturais a propria network (network structuring). Ou seja, introduz
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novos actores na rede, cria novas relacfes, quebra com o equilibrio estabelecido; muda
as relacdes de poder ou 0 acesso a informagdo; impde novas regras ou formas de
procedimento; altera valores e ideais de maneiraa mudar a percepcao dos objectivos e a
forma mais indicada para os atingir.

1.5.5. O TERCEIRO SECTOR E AS PARCERIAS ENTRE GOVERNOS
Ao nivel da administracdo local®, a rede de parcerias é normalmente estabelecida em

fungdo das caracteristicas das actividades em causa, confirmando o argumento de Boyne
(1996): os servicos que compdem a accao social (servicos de assisténcia médica, apoio a
idosos, combate a exclusdo social, entre outros) sdo mais susceptiveis de serem
prestados através de parcerias com organizagdes sem fins lucrativos, isto €, o designado
terceiro sector (Brandsen & Van Hout, 2006; Evers, 2005; Osbourne & McLaughlin,
2004); no caso da construcéo e/ou manutencdo de grandes infra-estruturas, parcerias
e/ou associagdes com outros governos locais sdo a solugdo mais apropriada (Julnes &
Pindur, 2004; Morgan & Hirilinger, 1991). Em suma, as parcerias acontecem

frequentemente nas areas sociais e de desenvolvimento econémico (Araljo, 2003).

O terceiro sector tem desempenhado tarefas préximas e cada vez mais semelhantes as
da administracdo publica, sobretudo ao nivel da rede social, e apresentam vantagens no
desempenho das suas tarefas, ndo atingidas por agentes privados e publicos. Assim, o
terceiro sector distingue-se dos privados por ndo procurar, como principal finalidade, o
lucro. Consegue, desta forma, ganhar a confianca dos cidaddos que normalmente
associam os privados a estratégias individuais de maximizacdo da utilidade, e preferem
assim, o terceiro sector como alternativa a prestacdo de servigcos sociais (Brandsen &
Pestoff, 2006). Os cidaddos tém maior confianca que a qualidade do servico ndo seratéo
influenciada pelos critérios econdmicos. Comparativamente com o sector publico,
apresentam maior flexibilidade na gestéo e capacidade de adaptacdo e resposta aos
desafios postos pelo meio externo. Ao longo dos tempos, tém coexistido, no &mbito dos
servicos sociais, produtores do sector publico e do 3° sector, tornando-se assim,
perfeitamente natural que exista uma tendéncia para accéo concertada e conjunta (Bode,
2006). Em muitos casos, o Estado de Providéncia Social (Welfare State) tem-se apoiado
e socorrido desta sociedade de welfare para cumprir com as suas obrigagoes (Walzer,

1988). Para além de se aproximarem aimagem do sector publico, no tipo de servico que

% Referimo-nos especialmente a esta por constituir o objecto do nosso estudo.
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prestam e na maneira como o0 fazem, sd0 as organizagdes do 3° sector capazes de
apresentar custos de producdo reduzidos, gracas aos beneficios sociais que auferem
(acolhem trabalho de voluntariado, recebem doagdes de bens fisicos e financeiros, entre
outros) (Ferris & Graddy, 1986).

Relativamente as parcerias com outros governos locais, existem, podemos identificar
alguns factores que motivam uma estratégia de ac¢do conjunta e da criacdo de parcerias
(Tavares & Camdes, 2008). Por um lado, existem determinados servigos e assuntos
(proteccéo ambiental, combate a criminalidade, desenvolvimento econdémico, gestéo de
recursos naturais, acessibilidades e mobilidade regional) que ndo se compadecem com
uma estratégia isolada e limitada a circunscrigdo administrativa de cada concelho. Em
tais situagdes, devem ser ultrapassadas as fronteiras administrativas, de maneira a ser
atingido um nivel consideravel de eficiéncia. Existem actividades que requerem um
enorme investimento na construcdo e manutencao de infra-estruturas (abastecimento e
tratamento da agua; recolha e tratamento de lixo; vias de comunicacdo; equipamentos
portu&rios e aeroportudrios, por exemplo), que sO conseguem ser eficientemente
rentabilizadas se feitas em conjunto. Portanto, a minimizacéo de custos, aresolugéo de
externalidades, a gestdo eficiente de recursos e o aproveitamento das economias de
escala constituem os principais factores para o estabelecimento de parcerias entre 0s
governos locais (Ferris & Graddy, 1986; Leroux, 2007; Williamson, 1996).

Assim, as parcerias parecem ser uma alternativa vidvel para a externalizacdo da
producdo de bens e servigos publicos, que, aluz da economia dos custos de transaccéo,
apresentam caracteristicas que impossibilitam a sua execucdo por agentes privados a
actuar num espirito de mercado. Ao estabelecer parcerias, o possivel ganho nos custos
de producéo (inerente a economias de escala e maior eficiéncia produtiva) ndo se
contrapde um acréscimo significativo em termos de custos de transaccéo. |sto porque,
estabelecendo aliancas com organizacfes sem fins lucrativos e com outros governos
locais, 0 risco do agente assumir comportamentos oportunistas € menor. Como tal, o
problema da racionalidade limitada dos agentes e da incerteza na capacidade de
monitorizacdo perde relevancia, ja que nenhum tem uma especial preocupacao para se

proteger (via cldusulas contratuais) ou desconfiar dos restantes parceiros.
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CONCLUSAO

Neste capitulo apresentamos e discutimos 0 conceito de governagdo, mas sobretudo as
diferentes alternativas de governacdo. Ha muito que a Governagéo deixou de ser a mera
tomada de decisdo e implementacdo de estruturas da Administracdo Publica,
relativamente a producéo de bens e servigos publicos. Actualmente, tém-se discutido o
conceito de boa governagdo. Compreende a nocéo de gerir uma realidade complexa
através de uma combinacdo adequada de mecanismos de governacdo. Desta forma, a
producdo de bens e servigos publicos tem-se revelado um campo frutuoso de solugdes
alternativas de coordenacdo e controlo: ora 0 governo assume o fornecimento de
servigos a populacdo; ora decide contratar um privado ou concessiona uma actividade;
ora cria sociedade comerciais (de capitais, publicos, participadas ou mistos); ora
promove parcerias com organizagdes ndo governamentais sem fins lucrativos, ora
promove a associacdo entre organismos publicos. Estas diferentes alternativas podem
ser agrupadas em trés mecanismos de governacao:

- Mecanismos de Hierarquia;

- Mecanismos de Mercado;

- Mecanismos de Network;

O primeiro mecanismo confunde-se com o tradicional conceito de governagdo. I mplica
a producdo de bens e servigos através de mecanismos de autoridade onde as relagdes sdo
estabelecidas no seio de organizagdes burocréticas. E a forma tida como mais
tradicional de organizar os servicos publicos, que teve o seu maior desenvolvimento
com o Welfare Sate. O segundo mecanismo, de mercado, teve 0 seu apogeu com a
reforma administrativa da Nova Gestdo Publica. O governo liberta-se das tarefas de
producéo, procurando junto do mercado solugdes eficientes para o fornecimento de bens
e servigos. As relacdes entre 0s agentes acontecem, assim, num espirito de concorréncia
e competitividade, na expectativa que conduzam a adopcdo de solucbes mais eficientes
do que as estruturas burocréticas da administracdo publica. Por fim, o Ultimo
mecanismo, arede de parcerias, sendo 0 mais recente (caracterizador de uma época pos-
NGP), também é o mais vago e mais dificil de definir. Caracteriza-se pelo facto do
governo criar parcerias com entidades externas, num espirito de confianca e

colaboracéo, como forma de resolver problemas complexos da sociedade actual.
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O desafio que se pde agora a Governacao reside nas escolhas que sdo feitas no ambito
dos mecanismos de governacdo. Isto €, perante as actividades desenvolvidas pelos
governos e as caracteristicas de cada forma de governacdo, qual a melhor escolha em
cada situacdo? Na tentativa de responder a esta questéo, apresentamos duas abordagens:
uma normativa, relativamente ao conceito de Estado e das fungbes que lhe estéo
confiadas, e outra positiva usando dimensdes politicas, econdmicas e financeiras, bem
como usando 0s conceitos inerentes a economia dos custos de transac¢do. Da literatura
vem gue quando estdo em causa actividades complexas, fundamentais a esséncia do
Estado, marcadamente regulamentadoras ou fiscalizadoras e onde o mercado fornece
poucas alternativas, estas actividades devem ser asseguradas por mecanismos de
hierarquia evitando a externalizacéo por via de solugdes de mercado. Se, mesmo perante
estes condicionalismos, a opcéo for externalizar a producdo, entédo a solugdo da
congtitui¢cdo de uma network parece ser a mais indicada.

Durante o capitulo foram também apresentadas as caracteristicas mais marcantes de
cada mecanismo de governacdo. Esta base ira servir para que, no préximo capitulo, seja
feita a exploracdo e o devido enquadramento dos arranjos institucionais a disposicéo
dos Governos Locais em Portugal, para cumprir com as suas competéncias.
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As Autarquias Locais em Portugal

INTRODUCAO

Como jareferimos anteriormente, o objectivo principal deste estudo centra-se na andlise
dos mecanismos de coordenacdo/governacdo usados pelos Governos Locais. 1sto €,
analisar e compreender os condicionalismos e as opgbes dos Governos Locais
relativamente aos arranjos institucionais escolhidos (servicos préprios, contratualizacdo
ou parcerias), para a prestacdo de bens e servicos publicos.

Até agora, exploramos as diferentes formas de coordenagdo intra e inter-
organizacionais, enquanto principio de gestéo e verificamos as mutacdes e a progressiva
relevancia que mereceram no seio da gestéo das organizagOes. Poseriormente,
associamos estas formas de coordenacdo a diferentes mecanismos de governacéo
identificando, trés tipos alternativos: Hierarquia; Mercado; e Networks. Neste capitulo, &
Nosso objectivo passar para uma discussdo mais centrada na realidade da prestacdo de

servicos ao nivel dos municipios portugueses.

Assim, este capitulo estrutura-se em trés partes diferentes e complementares. Numa
primeira parte, embora ndo seja 0 nosso principal objectivo, é nossa intencdo analisar a
estrutura e evolugao do poder local, em Portugal. Paratal, torna-se necessério explorar a
organizacao do poder local desde o0 antigo regime até a data, com especial incidénciaem
dois momentos. o século XIX, devido aos primeiros esforcos de sistematizacdo da
organizagdo administrativa portuguesa, com a publicagdo dos primeiros codigos
administrativos e pela intensa sucessdo de legislagdo produzida, fruto sobretudo das
tensOes centralizadoras/descentralizadoras que marcaram as sucessivas revisoes quer ao
texto congtitucional quer ao codigo administrativo; num segundo momento, ao periodo
de transicéo para o regime democrético, que motivou uma série de transformacdes na
realidade da administracdo local, promovendo a verdadeira autonomia local. Neste
periodo, reivindicaram-se mais servicos, mais autonomia, mais competéncias que,
inevitavelmente, trouxeram mais responsabilizacéo e visibilidade aos titulares de cargos
autarquicos. A evolucéo dos anos mais recentes condicionou também o surgimento de
novas estruturas de financiamento e novas formas alternativas para o poder local
desenvolver a sua actividade no ambito das suas competéncias.
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Numa segunda parte, € nosso objectivo prestar especial atencdo aos arranjos
institucionais alternativos que estdo ao dispor do poder local. Desta forma, quer pelo
aumento de competéncias e responsabilidades, quer pela maior complexidade das
necessidades das populagdes a servir, a tradicional forma de organizagdo da producdo
de bens e servicos através dos servicos municipais viu a sua area de accdo invadida por
formas alternativas para a producdo dos mesmos. Assim, os Governos Locais foram
progressivamente equacionando a possibilidade de substituir os servigos municipais por
servicos municipalizados, empresas municipais, sociedades anénimas (com participacao
de capital municipal), associacbes de municipios, areas metropolitanas e mesmo
protocolos de colaboracdo com entidades sem fins lucrativos. Como tal, € nossa
intencéo identificar e classificar estas formas alternativas no ambito dos mecanismos de
governacdo identificados (Hierarquia; Mercado; e Networks).

Por fim, numa ultima parte, discutidas que foram as diferentes formas de coordenacdo e
governacdo, bem como as suas caracterigticas e 0os seus condicionalismos, € nosso
propdsito apresentar as diferentes hipoteses de trabalho que guiam esta investigacéo, no
sentido de procurar identificar as relagbes causais entre os diversos mecanismos de

governagao e a motivacdo que justifica cada opcao.
1. ASAUTARQUIAS L OCAIS

A Congtituicdo da Republica Portuguesa organiza o Estado em termos administrativos
em quatro niveis distintos: directa, indirecta, autonoma e independente. As autarquias
locais estdo integradas, enquanto pessoas colectivas de populacdo e territorio, na classe
da administracdo auténoma (art. 235 e art. 242 da CRP).

Assim, segundo Freitas do Amaral (1994), quando o Estado actua por S, enquanto
pessoa colectiva, através dos seus servicos centrais ou locais, fazendo uso das suas
competéncias na prossecucéo das suas atribuicbes, estamos perante a expressdo da
administracdo directa do Estado. Quando séo criados organismos (institutos publicos e
empresas publicas) dotados de personalidade juridica que, apesar de terem
competéncias proprias, prosseguem atribuicbes inicialmente consignadas a
administragdo directa, estamos na presenca da administracdo indirecta do Estado. Sobre
esta dimensdo a administracao directatem o poder de avaliar 0 mérito e a legalidade das
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suas decisdes, visto estarem a agir em nome dela. A administracdo independente é
congtituida por todos os organismos que tém por finalidade fiscalizar a actuacdo da

administracdo directa, indirecta e autbnoma.

As autarquias locais, juntamente com as regides administrativas e as associagoes
publicas, constituem a administragdo autonoma. Ao contrério da administracéo directa
do Estado, ndo prosseguem, através das suas competéncias, atribuicdes delegadas pela
administracdo directa, mas sim, a satisfacdo das necessidades sentidas pela populacéo
gue as compdem, isto é que residem na sua circunscricdo administrativa. Tém um
elevado nivel de autonomia face a administragdo central, uma vez que esta SO consegue
avaliar e fiscalizar a legalidade dos seus actos (tutela de mera legalidade) n&o opinando
sobre 0 mérito e a oportunidade dos mesmos (poder de superintendéncia) como faz
junto da administracdo indirecta do Egtado. S&o assim definidas como pessoas
colectivas de populacdo e territorio, constituidas para a prossecucéo da satisfacdo dos
interesses das populagdes que as elegeram. Mas, nem sempre o cenério foi este. Alturas
houve em que a autonomia do poder local, a sua capacidade de accéo e a legitimidade
democratica dos seus titulares ndo passavam de aspiracfes vas, merecedoras de pouca
atencdo por parte daadministracéo central (Pereira & Almeida, 1985).

1.1. ANTIGO REGIME E ILUMINISMO
Como poderemos verificar, a consolidagéo do poder local em Portugal esteve sempre

sujeita a forcas antagonicas. Por um lado, forcas politicas pressionavam a anulacéo da
autonomia local e a centralizagdo em prol do governo central. Por outro lado, o
desenvolvimento econémico e comercial, que se traduziu no surgimento e na afirmacao
da classe burguesa, solicitava mais autonomia e autodeterminagdo dos corpos
administrativos locais (Montalvo, 2003).

No inicio do século XIV o pais, sob Reinado de D. Dinis, estava dividido em comarcas
como forma mais basica de organizagdo administrativa. Em cada uma, existia um corpo
administrativo designado por camara municipal, congtituida por um conjunto de
vereadores, eleitos por um colégio eleitoral local bastante restrito. Cabia as camaras
municipais, 0 bom governo dos negocios das suas comarcas, nomeadamente:
administracdo de bens proprios; regulamentacdo do transito das mercadorias;
regulamentacéo das feiras e mercado; fiscalizagcéo de pesos e medidas; policiamento; e
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algumas fungdes fiscais. Apesar de parecer um conjunto de competéncias bastante
abrangentes para a época e indiciadoras de um sistema descentralizado, na realidade o
sistema administrativo tinha um cariz bastante centralizador. De facto, as camaras
municipais eram presididas por juizes de fora, magistrados de nomeacdo régia, a quem
incumbia exercer as fungbes administrativas, judiciais e de policiamento, detendo
também uma tutela inspectiva sobre a actuacdo dos restantes funcionarios
administrativos. Imediatamente acima dos juizes de fora, em termos hierarquicos,
estavam os corregedores, também eles de nomeacdo régia, que tinham por missdo a
superintendéncia e a fiscalizacdo da actuagdo dos primeiros. Constituiam-se como
elementos fundamentais para a monarquia (sobretudo quando esta se transformou
posteriormente num modelo de monarquia absolutista) que necessitava de mecanismos

para a eliminagdo ou controlo de poderes infra-estatais (Oliveira, 1996).

Face a0 que foi exposto, apesar de serem elementos de governo local, as camaras
municipais detinham pouca autonomia face ao poder central. Apesar do seu corpo
administrativo se constituir por elementos escolhidos localmente, eram presididas,
controladas e fiscalizadas por funcionarios da coroa. Na prética revelavam-se uma
extensdo do poder régio e uma manifestacdo da sua vontade, abandonando o principio
da prossecucdo dos interesses locais. No entanto, também importa referir que o elevado
nimero de comarcas (mais de 800), perante o nimero reduzido de juizes de fora,
permitia a presidéncia da cdmara municipal a outros magistrados oriundos das proprias
localidades 0 que, em qualquer uma das situacdes, deixava a Camara Municipal,
entregue a si prépria longos periodos de tempo, favorecendo a autonomia local. Mas,
continuavam ater de lidar com a tutela inspectiva do corregedor.

A esta organizacdo centralizadora, juntaram-se outras disposi¢cOes que reforcavam a
superioridade e a dependéncia dos elementos do poder local a coroa. As ordenacdes
afonsinas, por exemplo, para além de reorganizarem e uniformizarem o corpo de leis
pelo Reino, ingtituiram o direito foraleiro. Posteriormente, j& com D. Manuel I, a
reforma dos forais veio reduzir, em muitos casos, um conjunto de liberdades locais para
um instrumento de ac¢cdo do Rei (Manique, 1989).
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1.2. Do LIBERALISMO ATE A PRIMEIRA REPUBLICA

Um conjunto de variadissimos factores esteve na origem da revolugdo liberal em
Portugal e da mudanca operada em termos de congtituicdo vigente e, por consequéncia,
do modelo de organizacdo administrativa. Entre outros, os ecos da revolucgéo francesa, o
crescente poder econdmico de uma classe burguesa emergente, as invasdes francesas e a
migracdo da corte para o Brasil, propiciaram um clima de mudanca. Uma classe
burguesa desprovida de qualquer titulo fundiario ou de nobreza hereditario, que tinha
conseguido 0 seu bem-estar e a sua riqueza com base no seu trabalho e empenho, reagiu
fortemente contra os poderes instalados, sobretudo a Igreja Catélica, a Nobreza, e o
Absolutismo. Em termos gerais, procuravam a criagao de um Estado que Ihes permitisse
a prossecucdo dos seus objectivos econdmicos e, a0 mesmo tempo, 0 proprio exercicio
do poder politico. Assim, idealizavam uma organizacdo estatal em que o Estado
reunisse 0 monopodlio do poder politico (terminando com os poderes feudais e
religiosos); onde existisse a separacdo do Estado com a sociedade civil (refutando a
accdo do Estado no contexto econémico); em que a ac¢do do Estado fosse delimitada
por um conjunto de regras abstractas e gerais; onde os direitos e liberdades do individuo
ndo pudessem ser retidos arbitrariamente; e finalmente, onde o poder politico fosse
representativo da populacdo que pretende governar (Pereira& Almeida, 1985).

Do trabalho das cortes de 1822 resultou um primeiro texto constitucional portugués a
Congtituicdo Politica da Monarquia Portuguesa de 1822. N&o cumprindo com todos os
ideais liberais enunciados anteriormente, mostrou-se bastante reformadora com um
pendor descentralizador no que concerne a organizacdo do poder local. Assim, o
territério foi dividido em distritos e concelhos. Para cada distrito, 0 Rei nhomeava um
administrador geral que, em parceria com a junta administrativa (eleita por sufrégio
limitado e restrito®'), exercia funces de fiscalizacdo e supervisdo. Nos concelhos
continuavam a existir as camaras municipais como corpo administrativo, compostas por
vereadores eleitos por sufragio limitado e restrito, bem como um procurador eleito da
mesma forma. Em termos de novas responsabilidades, as camaras receberam

3 podiam votar nestas elei¢des os moradores do concelho gque tém voto e na dos Deputados de Cortes,
excepto 1.° - os Militares da primeira linha, ndo compreendidos os que tiverem naturalidade no concel ho,
nem os reformados; 2.° - os da segunda linha quando estiverem reunidos fora dos respectivos concel hos.
N&o sdo porém excluidos de votar os filhos-familias de que trata o artigo 33.°, n.° Il, sendo maiores de
vinte e cinco anos; nem os cidaddos, que ndo souberem ler, e escrever, nos termos do mesmo artigo, n.°
V1. (art®. 220 da Congtituicdo de 1822).
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competéncias de areas tdo dispares como a agricultura; o comércio; 0os mercados e
feiras; as escolas; tratar das obras particulares dos concelhos e do reparo das publicas;
gestdo de baldios;, cobrar e despender os rendimentos do concelho; repartir a
contribuicdo directa pelos moradores do concelho; e fiscalizar a cobranga e remessa dos
rendimentos nacionais (art.° 223 da Constituicdo de 1823).

A Carta Condtitucional de 1826 motivou a reforma administrativa de 1832,
protagonizada pelos decretos regulamentares de Mouzinho da Silveira. Ao contrério da
congtituicdo de 1822, as reformas de 1832 tém um caracter marcadamente centralizador
(Montalvo, 2003). O Pais foi dividido administrativamente em 8 provincias, 40
comarcas e 796 concelhos. Em cada uma delas, o Rei, por indicagcdo do governo,
nomeava respectivamente um Perfeito, um Sub-Prefeito e um Provedor para ai exercer o
poder executivo. Junto destes, existiam corpos administrativos eleitos localmente, a
Junta Geral de Provincia, a Junta da Comarca e a Camara Municipal (Figura 13).

Figura 13 - Organizacdo Administrativa de 1832

[[ Pref‘eiifo J] [[Sub-Pr:e‘eito]] [[ pr"()\,edor J]

Elei¢do por sufragio

Junta geral Junta da Cémara
da Provincia Comarca Municipal

Fonte: Producéo propria

Apesar de serem reservadas as cAmaras municipais competéncias relativas a aquisicao
de patriménio, a realizacdo de obras, a contraccéo de empréstimos e ao lancamento de
impostos, o facto € que estes poderes acabavam por estar a mercé do poder régio, uma
vez que eram exercidos pelo elemento nomeado e controlado pela administracéo central.
Assim sendo, nenhuma deliberacdo da camara municipal teria algum valor, se néo
tivesse a anuéncia do provedor, logo, nenhuma deciséo local estaria aprovada sem o
consentimento da administragdo central (Manique, 1989).
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Esta organizagdo mereceu muitas criticas e, em diversas ocasifes, 0s provedores foram
acusados de serem demasiado autoritérios, ndo tendo em atencdo as solicitagdes e
necessidades expressas pelos vereadores da cdmara municipal. Também foi acusado de
ser um sistema manifestamente mais dispendioso. De facto, apesar de ndo auferirem
rendimentos pelo exercicio da sua actividade, os Provedores detinham o direito de
receberem uma quota-parte dos rendimentos fiscais dos seus concelhos. Assim, e apds
algumas alteracdes cirdrgicas®, surge o primeiro Cédigo Administrativo portugués de
1836. Trata-se de um documento marcadamente descentralizador. A organizacéo
administrativa do Pais decompunha-se em distritos, concelhos e freguesias. Em cada um
eram nomeados magistrados administrativos. O Governador Civil (denominagdo
adoptada em 1840, ja que a denominacdo inicial era de Administrador-Geral do
Concelho) era escolhido pelo Rei. JA o Administrador do Concelho era nomeado pelo
Rei, mas, no entanto, de uma lista eleita por sufrégio ndo universal, 0 que ndo acontecia
anteriormente. Ao Administrador do Concelho cabia escolher o Comiss&rio da
Paroquia. Os restantes corpos administrativos (Junta Geral do Distrito, Camara
Municipal e Junta da Par6quia) também eram eleitos por sufrégio ndo universal
(Oliveira, 1993).

Agora, quer a Camara Municipal, quer o Administrador do Concelho passavam a deter
elevada capacidade de decisdo, bem como o poder para executar as suas proprias
decisdes. No entanto, este Codigo Administrativo viria a ser substituido, por diversos
motivos. Primeiro, pelo facto de prever muitos cargos por eleicdo, o que se congtituia
como um cendrio dificil para a época. De facto, o Reino era constituido por uma
populacdo pouco educada e com precaria preparacdo para ocupar cargos publicos.
Segundo, pelo facto dos mandatos terem pouca duragdo, o que condicionava a
capacidade de execucdo dos corpos administrativos. Finalmente, em consequéncia do
ponto anterior, a existéncia de uma multiplicidade de actos eleitorais considerada

excessiva

% Nomeadamente a reorganizagdo das provincias em distritos com a Lei de 25 de Abril de 1835.
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Figura 14 - Organizacdo Administrativa com o Codigo Administrativo de 1836

Governador Administrador do Comissario
Civil Concelho da Par6quia
A A _ Nomeagdo régia

Eleicdo por sufrégio :
Junta Geral Camara Junta da
do Distrito Municipal Paréquia

Fonte: Producéo propria

Assim, em 1842 é aprovado um Codigo Administrativo de cariz mais centralizador,
anulando em muito, o principio da autonomia local. As freguesias sdo praticamente
eliminadas em termos administrativos. Mantém-se as Juntas da Pardquia, embora sejam
consideradas como comunidades familiares e religiosas, de mera administracéo das
fébricas das igrejas e dos bens da paréquia. Desta forma, a divisdo administrativa do
territorio resumia-se aos Distritos e aos Concelhos. Em cada uma das circunscricdes
administrativas, o Rei nomeava um Governador Civil e um Administrador do Concelho,
embora este fosse nomeado a partir de um conjunto de pautas elaboradas pelo
Governador Civil e aprovadas pela Junta do Distrito. Também foi criado um novo 6rgéo
colegial: o Conselho Municipal. A par da Camara Municipal, € constituido pelos
maiores contribuintes do Concelho e tem competéncias deliberativas sobre assuntos de
indole financeira (Figura 15).

Figura 15 - Organizagdo Administrativa com o Codigo Administrativo de 1842

Governador Administrador do
Civil Concelho
: ; Nomeagdo régia

Eleicéo por
sufrégio Junta Geral do Camara
Distrito Municipal

Fonte: Producéo propria
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Com as alteracBes introduzidas por este Cdodigo Administrativo visava-se resolver

alguns erros detectados no anterior. Assim, para elegerem e serem eleitos, os cidaddos

necessitavam de reunir algumas condigdes essenciais, como, por exemplo, um

determinado nivel de rendimento (variavel & dimensdo de cada concelho), bem como

um certo nivel de instrucdo (saber ler, escrever e contar). Também foi aumentada a

duracdo dos mandatos dos corpos administrativos, mas ficaram, no entanto, sujeitos a

um maior e mais apertado poder de controlo por parte dos elementos de nomeagédo

régia, que viram os seus poderes reforcados. As posturas, 0s regulamentos e 0s

orcamentos municipais, por exemplo, necessitavam da aprovagdo, a nivel superior, por

parte dos Governadores Civis. Na prética, o Presidente da Camara Municipal pode

muito bem executar as suas decisdes, mas estas tém de ser previamente aprovadas pelos

magistrados administrativos (Administrador do Concelho e Governador Civil), o que

equivalia dizer que existia uma autonomia muito reduzida (Pereira & Almeida, 1985).

Em 1878 é proposta uma reforma administrativa comsubstanciada num novo cédigo

administrativo. A organizacdo administrativa é alterada, passando o Distrito a ser tido

como uma autarquia local; foi suprimido o Conselho Municipal; foi restabelecido o

Conselho do Distrito (constituido pelo Governador Civil e outros elementos nomeados

pelo Rei); foram reduzidos os concelhos para 254; e foram reinstituidas as freguesias,

sendo que as juntas da paréquia voltam a ser directamente eleitas. Neste codigo os

corpos administrativos ganham uma nova forga e as Juntas Gerais do Distrito passam a

ser eleitas directamente, muito por fruto da sua nova classificagdo como autarquia local.

S%0 inclusivamente dotadas de competéncias préprias, que raramente tém de ser

ratificadas por 6rgéo superiores (Montalvo, 2003).

Conselho
Do Distrito

Figura 16 - Organizacdo Administrativa com o Codigo Administrativo de 1878

Governador Administrador do Comissario
Civil concelho da Par6quia Nomeagcéo régia

Junta Geral Camara Junta da Ela géo,p.or
do Distrito Municinal Pardauia sufrégio

Fonte: Producéo propria
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Desta forma, podemos concluir que o poder local ganhou uma margem significativa de
autonomia, sobretudo pela criagdo de uma estrutura supra municipal e de um reforgo do

poder executivo dos 6rgdos eleitos.

Muito devido a crise financeira que se instalou em Portugal, os Cddigos
Administrativos de 1886 e 1896, bem como as disposi¢des legais publicadas em 1892,
alteraram as disposicOes anteriores (sobre matéria de organizacdo administrativa
incidindo também sobre o poder local) demonstrando uma preocupacdo relativamente a
matérias financeiras. Desta forma, as cémaras municipais que haviam ganho
competéncias em detrimento das freguesias, necessitavam da aprovagéo do Governador
Civil em decisdes que tivessem relacdo directa com aspectos financeiros (aumentos de
despesa ou reducdo de receitas) (Oliveira, 1993). Entretanto, os Distritos deixaram de
ser autarquias locais, extinguindo-se a Junta Geral do Distrito e 0 Conselho do Distrito e
criando-se em sua substituicdo as Comissdes Distritais (compostas exclusivamente por

membros escol hidos pelas Camaras Municipais).

A implantacdo da Republica pds em causa a vigéncia do Cdodigo Administrativo de
1896, considerado desadequado aos ideais republicanos. Assim, enguanto 0 novo
regime ndo elaborasse um novo documento, o Codigo Administrativo de 1878 foi
restabelecido. No entanto, verificaram-se algumas alteractes. Apesar de restituir a Junta
Geral do Distrito, mantiveram-se algumas competéncias dos Governadores Civis
(previstas noutros codigos administrativos mais centralizadores) que ndo eram
totalmente compativeis com o espirito desgjado por essa Junta, ja que, em casos de
impasse, a vontade do Governador Civil permanecia sobre as demais (pouco a0 estilo
republicano). No entanto, apesar dos esforcos desenvolvidos, a 12 Republica falhou na
tentativa de criacdo de um novo Codigo Administrativo. Assim, o seguinte foi
elaborado em 1936-40 com base na Constituicéo do Estado Novo de 1933.

1.3. OEstADO Novo
A Ditadura Militar que se instalou em Portugal necessitou de reorganizar todas as

estruturas administrativas, onde se inclui o poder local, de maneira a cumprir com o seu
objectivo de vigilancia e controlo sobre os movimentos da populacdo por todo o
territorio. Trés factores estiveram na origem do estatuto dos municipios na época do
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Estado Novo: A natureza autoritéria do regime; a crise financeira dos anos 30; e uma
avaliagdo negativa da experiéncia democrética da 1° Republica. Desta forma, o contexto
do Cbdigo Administrativo de 1936-40, relativamente aos municipios, assenta em
principios de extremo controlo politico e financeiro, na subalternizacdo a politica
nacional e na relevancia das chefias administrativas (Montalvo, 2003). Assim, 0s
Presidentes e Vice-Presidentes das Camaras Municipais passaram a ser nomeados pelo
Governo, assumindo a0 mesmo tempo as fungdes de magistrados administrativos, ou
seja, representantes locais do Governo. Em situages normais, 0 Presidente seria
nomeado pelo governo sob proposta do Governador Civil. Os restantes elementos da
Cémara Municipal, os vereadores, eram eleitos por um Conselho Municipal (& imagem
do Cdédigo Administrativo de 1842), que reunia um conjunto restrito de classes e
corporagdes (militares, industriais, proprietarios, elementos do partido da Uni&o
Nacional) (Figura 17). Neste sentido, 0s municipios passaram a assumir-se Como uma
extensdo da administracdo central, deixando para segundo plano a prossecucdo dos
interesses locais. Poderiam praticamente integrar-se num tipo de administragcdo indirecta
do Estado (Oliveira, 1996).

Fiaura 17 - Oraanizacdo M unicipal com o Cédiao Administrativo de 1940

Nomeados .~ PresidenteeVice- .
pelo Governo . . Presidente da Camara

/ Municipal \ Conse_l na

: ' Municipal

\ / onde estao
I(glt_,ea%l;%dgz g E Vereadores Municipais ] ! I’elél‘li dos

T -7 todos os

Ministério do . . -
e / 1 corporativos

Chefe da Secretaria J ;

Fonte: Producéo propria

O proprio quadro de funcionarios administrativos reflectia a dependéncia do poder local
face a Administracdo Central. Assim, o quadro privativo do municipio era congtituido

113



As Autarquias Locais em Portugal

por pessoal menos qualificado, enquanto o pessoal mais técnico e de maior qualificagdo
pertencia aos quadros da Direccéo Geral da Administracdo Politica e Civil do Ministério
do Interior. Neste também se incluia o cargo de Chefe de Secretaria, posto que mereceu
grande destaque no Codigo Administrativo devido ao conjunto de competéncias que
este Ilhe veio a conferir. Assim, estava a seu cargo a gestdo de pessoal do municipio, as
execucdes fiscais e a organizacdo das contas de geréncia, para além de ser também o
notério privativo do municipio e principal garante da legalidade das decisdes da Camara
Municipal. Constituia=se assim como um verdadeiro gestor camar&rio profissional
(Montalvo, 2003).

Em termos financeiros, os recursos locais dos municipios assentavam em quatro
grandes fontes. Primeiro, através da capacidade dos préprios municipios lancarem
impostos sobre varias realidades, incidindo por exemplo sobre a colecta das
contribuicbes prediais/agricolas/industriais; impostos directos e indirectos sobre o
turismo; e impostos sobre a prestacdo do trabalho. Em segundo lugar, os municipios
recolhiam fundos inerentes a taxas pela prestacdo de servicos camar&rios ou pelo
licenciamento de actividade civis. Para além das anteriores, o0 Codigo Administrativo
previa ainda a possibilidade de recurso ao crédito, sempre que tal fosse aprovado pela
administracdo central. Em dltimo lugar, as subvencdes do Estado também constituiam
uma parcela muito significativa das receitas das financas locais.

1.4. A TERCEIRA REPUBLICA
A Revolucdo Democrética de 25 de Abril de 1974 substituiu o regime politico e

transformou a Administracdo Publica. No entanto, muitas destas transformactes
democréticas tiveram de ser contidas em termos da reforma do sistema administrativo e
do saneamento dos cargos da Administracdo Publica. 1sto porque, os partidos politicos
da revolucdo, cedo perceberam que necessitariam do conhecimento técnico e da
estabilidade social que a estrutura administrativa produzia, para evitar e prevenir que a
revolucdo democratica originasse um periodo de caos e insatisfacdo social (Araljo,
2002). Mesmo assim, 0 processo de democratizacéo do Estado, no que diz respeito ao
poder local, originou diversas alteracbes em termos das responsabilidades assumidas,
bem como em termos organizacionais e financeiros. Na base destas transformactes
estdo trés principios estruturantes do poder local no Estado democratico: o principio da
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autonomia local; o principio da descentralizacdo; e o principio da subsidiariedade
(Figura 18).

Figura 18 - Influéncia dos principios da Congtituicdo de 1976 no poder local

— Sistema Eleitora
Principio da r---

., Autonomialocal |
’,’ \ E Sistema
! Principio da Poder Local :r o -
! Descentralizagdo T '
' : : Organizacao
\\‘ : F Interna

'  Principioda |/

§ubs diariedade ' Amplitudedas
NPT Competéncias

Fonte: Producéo propria

O principio da autonomia do poder local esta consagrado na Constituicdo da Republica
Portuguesa de 1976, autonomizando a accéo das autarquias locais que eram, até a data,
consideradas como uma mera extensdo do poder central. Desta forma, deixaram de ser
entendidas como elementos da administracdo indirecta do Estado e passaram a integrar
um conjunto de pessoas colectivas sobre quem a administracéo directa do Estado s6
detém o poder de mera tutela de legalidade: a administracdo autonoma do Estado
(Pereira & Almeida, 1985; Montalvo, 2003).

A autonomia do poder local expressa-se, N0 nosso contexto juridico, sob diferentes
dimensBes. Numa autonomia juridica, ao dotar os municipios de personalidade juridica
autébnoma separada da dos restantes elementos do Estado. S8 assim definidas como
pessoas colectivas de populacdo e territério que asseguram, nas suas circunscricdes
administrativas, a prossecucdo dos interesses comuns, mediante a accdo de 6rgéos
proprios representativos das suas populacdes (Amaral, 2004). Com isto, entende-se que
S30 pessoas colectivas com uma jurisdicdo delimitada a um territério, onde reside uma
populacdo que elege os titulares dos cargos locais na expectativa de verem satisfeitas as
suas necessidades. A autonomia inerente a capacidade de auto-determinagdo, isto €

1. A capacidade de, através dos 0Orgéos representativos, tomarem decisdes

autonomamente;
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2. Autonomia normativa, por estarem capacitados para elaborarem regulamentos
proprios;
Autonomia administrativa, pela capacidade de produzir actos juridicos definitivos;
Autonomia financeira, podendo livremente afectar recursos proprios a realizacéo
de despesas.

Outro principio estruturante do poder local é o da descentralizagcdo administrativa. Este
conceito identifica um sistema onde as fungdes administrativas ndo estdo confiadas
apenas a0 Estado, mas também a outras pessoas colectivas territoriais, nomeadamente,
as autarquias locais. Nao se trata de uma mera reparticdo do poder decisorio entre
Orgéos de uma pessoa colectiva, como acontece no processo de desconcentracdo na
administragdo central. No caso da descentralizagdo, as pessoas colectivas tém a
capacidade de tomarem as suas proprias decisdes sem estarem sujeitas a
superintendéncia de um 6rgéo superior (Amaral, 2004). Para Montalvo (2003), num
sistema descentralizado os cidad&os, ficam associados as decisdes que lhes dizem
respeito de uma forma mais directa do que estariam se 0s seus interesses mais imediatos
fossem confiados a entidades mais distantes e alheias a comunidade em causa
Transferindo poderes para as autarquias locais, fragmenta-se 0 poder da administracéo
central criando um conjunto de centros de contra poder que, varias vezes, condicionam
as politicas publicas de uma forma que ndo aconteceria se ndo existissem. Potencia-se a
participacdo popular, uma vez que 0S assuntos em causa dizem respeito mais
directamente a vida e ao quotidiano das pessoas. Permite uma melhor satisfacdo das
necessidades locais, muitas vezes com solugdes mais vantajosas inclusive ao nivel da
andlise custo beneficio (Amaral, 2004). No entanto, um sistema demasiado
descentralizado pode trazer problemas de descoordenacéo e de desequilibrio entre as
regides. Isto €, demasiada autonomia poderd afectar o equilibro das fun¢bes orcamentais
de afectacdo, distribuicdo e estabilizacdo definidas por Musgrave (1959). Destaforma, a
mobilidade de factores produtivos pode causar graves situagcdes de assimetrias regionais
(Bravo & S4, 2000) que, em ultimo caso, poderiam por em causa a propria unidade do
Estado.

Finalmente, o principio da subsidiariedade. Prevé que as decisdes devem ser tomadas
pelo nivel mais proximo do cidaddo, sO devendo o nivel superior de administragdo
intervir quando se revelar manifestamente mais eficiente. Este principio tem motivado,
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desde a revolucdo democratica de 1974, um continuo aumento das competéncias do
poder local por via da transferéncia de poderes da administracéo central bem como dos
Governadores Civis.

Estes trés principios fomentaram as muitas das alteractes ao nivel do poder local desde
1974 (destacadas na Figura 18), a comecar pela organizacdo politica das autarquias
locais. Como ndo poderia deixar de ser, 0 sistema de nomeagao dos titulares dos cargos
politicos locais foi substituido por um sistema de elei¢éo por sufrégio directo e universal
(Figura 19).

Figura 19 - Organizago Palitica dos municipios apos 1974
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Municipal K%
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Fonte: Producéo propria

O sistema eleitoral adaptado para 0s municipios € bastante sui generis, resultando de
uma combinagdo de alguns elementos do sistema presidencialista e parlamentar (Tabela
23 da péagina seguinte), pese embora 0 nosso sistema politico ao nivel dos municipios
sgja predominantemente presidencialista (Bravo & S4, 2000; Montalvo, 2003; Neves,
2004). Assim, a assembleia municipal tem uma composicdo mista entre elementos
eleitos por sufragio directo e universal (que devem constituir a maioria) e todos 0s
presidentes das juntas de freguesia do mesmo concelho. E na eleicdo do Presidente de
Cémara e dos restantes elementos da mesma, que o sistema eleitoral adoptado nos
oferece um toque de singularidade. Assim sendo, ao Presidente da Camara Municipal,
Orgéo executivo por exceléncia, eleito por sufrégio directo e universal, poderia estar
reservado o poder de escolher e indicar os restantes elementos do executivo, que o vao
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acompanhar no mandato para o qual foi eleito. No entanto, esta ndo foi a opcdo do
legislador. Pelo contrério, o sistema eleitoral em vigor, permitindo que a votacdo dos
partidos vencidos seja transformada em mandatos™, origina uma espécie de segundo
parlamento no seio da prépria Camara Municipal (Sousa, 1992). Como tal, podem
existir casos em que a presidéncia da camara municipal tenha dificuldades de
governagdo, em virtude do facto da maioria da camara municipal ser afecta a partidos de
outro quadrante politico. No entanto, como ja referimos anteriormente, sendo o sistema
marcadamente presidencialista, e apesar da assembleia municipal ser directamente
eleita, nem o Presidente da Camara Municipal nem os restantes Vereadores brotam da
mesma>* (Montalvo, 2003). Assim, a Assembleia Municipal n&o pode, a0 contrario
daguilo que é o cenario na Assembleia da Republica (sistema semi-parlamentar),
provocar a queda do 6rgdo executivo (Neves, 2004), nem aquele dissolver esta.

Tabela 23 - Diferencas entre Sistemas Paliticos

Variaveis Sistema Sistema
Presidencialista Parlamentar
Designacéo do - : L. .
presidente Sufrégio Universal Sufrégio Restrito
Elementos escolhidos
Composicéo do Elementos escolhidos pelo pelo chefe de governo
Executivo Presidente com a aprovagdo do
parlamento
Legltlmldgde do Popular Directa Popular por viado
Executivo parlamento
Responsabilidade Executivo independente do | Executivo dependente do
politica do Executivo Parlamento parlamento
Dissolucéo do Presidente ndo pode Presi dente pode dissolver
Parlamento dissolver o parlamento 0 parlamento
Poder de Demissao do | Parlamento ndo pode demitir | Parlamento pode demitir
Executivo 0 executivo 0 executivo
Sede de poder Orgao Executivo Parlamento

Fonte: Adaptado de Fernandes (1995)

No que diz respeito ao financiamento dos municipios, assistiram-se a muitas alteragdes.
A publicacéo de diversas leis das finangas locais visou criar um sistema para garantir o
equilibrio financeiro vertical (entendido como uma reparticdo equitativa dos impostos
cobrados por um nivel de administracdo e os restantes); e o equilibrio financeiro
horizontal (entendido como a forma a redistribuir os recursos pelas regides mais

desfavorecidas) e, por ultimo, corrigir externalidades para obter eficiéncia na obtencdo

3 Através da aplicacdo do método de Hondt
3 Uma vez que possuem |legitimidade popular directa

118



As Autarquias Locais em Portugal

de recursos (Bravo & S4, 2000; Costa & Rodrigues, 2007). Desde a revolucéo
democratica sucederam-se as formas de financiamento das autarquias locais, sobretudo
no que diz respeito aos mecanismos de transferéncia de fundos oriundos da
Administracdo Central. Esta discussdo assume-se de elevada importancia, sobretudo
porque a dependéncia das autarquias locais do financiamento da administracéo central

podera diminuir a sua autonomia.

No periodo que se seguiu a revolucdo de Abril assistiu-se ao fim do corporativismo do
Estado Novo e ao inicio de um longo processo de democratizacdo dos Governos
Locais®. Enquanto ndo estavam definidas as atribuictes e competéncias das autarquias
locais, foram criados Gabinetes Coordenadores de Obras Municipais (GCOM),
congtituidos por representantes dos varios servicos centrais do Estado e dos municipios.
Estes gabinetes tinham competéncia para aprovar obras municipais até ao valor
aproximado de dez mil euros, o que se manifestava de alguma forma insuficiente e

mantinha um pendor centralizador das finangas locais.

No final da década de 70, definidas as competéncias das autarquias locais, € publicada
uma nova lei das financas locais (Lei n.° 1/79 de 2 de Janeiro). Para além de ter definido
novos meios de financiamento®, favoreceu a autonomia do poder local. Isto porque
passava a prever transferéncias directas por parte do orcamento de Estado (através do
Fundo de Equilibrio Financeiro FEF), com base em critérios e regras previamente
estabelecidos, evitando a arbitrariedade com que a administracéo central distribuia
anteriormente 0 seu financiamento mantendo as autarquias locais numa situagcdo de

dependéncia.

O financiamento das autarquias locais foi reformulado em 1984, pela publicacéo do
Decreto-Lel 100/84, gque reviu as atribuicdes e competéncias das autarquias reforcando
o0 modelo presidencialista. Este diploma legal s6 ndo foi mais profundo, no sentido da
descentralizac&o, porque a intervencdo do FMI na economia nacional impunha rigor e
contencdo econdmica e financeira nas contas publicas (Antunes, 2001). Assim,

% As primeiras el ei¢des datam de 12 de Dezembro de 1976, mais de dois anos apds a revol ugdo

% Sobretudo através da tributagdo de realidades da predial rustica e urbana, do imposto sobre veiculos, do
imposto para o servigo de incéndios e do imposto de turismo. Também passaram a ser incluidas como
receitas locais parte do produto global dos seguintes impostos: profissional, complementar, contribuicdo
industrial, imposto sobre a aplicacéo de capitais, imposto sobre sucessies e doagdes e sisa.
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introduziu-se o imposto de mais-valias e a possibilidade das autarquias locais passarem
a dispor de uma percentagem de 37,5% sobre o IVA turistico. No entanto, foram
introduzidos limites a0 montante das transferéncias para as autarquias em funcdo das
despesas efectuadas e estabeleceu-se a proibicdo absoluta de qualquer forma de
subsidios ou comparticipactes do Estado ou Institutos Publicos a Administracéo Local.
Pouco tempo depois, em 1987, € gustado o mecanismo de transferéncias da
Administracéo Central, passando o FEF a ser apurado com base nos valores esperados
de cobranca do IVA e voltando a ser permitida a transferéncia de subsidios para os
municipios, para além do FEF, em situacdes excepcionais e bem definidas (caso de
calamidades, e desastres naturais, por exemplo) ou na celebracdo de contratos-programa

no ambito da comparticipacdo financeira de projectos de investimento.

Em 1998 modificaram-se os instrumentos financeiros bem como os mecanismos de
célculo das transferéncias da administracdo central. Estabelecem-se quatro pilares nas
transferéncias do Orgcamento de Estado para o poder local. O Fundo Base Municipal
(FBM), tinha por finalidade dotar os municipios de capacidade financeira minima para o
seu funcionamento e era distribuido igualmente por todos os municipios. O Fundo Geral
Municipal (FGM), procurava dotar os municipios de capacidade financeira adequada a
sua dimenséo populacional. O Fundo de Coesdo Municipal (FCM) visava combater as
assimetrias regionais reequilibrando a capacidade financeiras dos municipios numa
tentativa de atribuir mais financiamento agqueles que apresentassem piores indicadores
de caréncia fiscal e de desigualdade de oportunidades de vida. Por ultimo e o Fundo
Financeiro para as Freguesias (FFF) previsto como o primeiro mecanismo de
financiamento directo das freguesias. Estes mecanismos passaram a ser apurados
mediante a cobranca efectiva das receitas do IRS, IRC e IVA®', abandonando o critério
anteriormente utilizado da expectativa da cobranga do IVA.

Actualmente, as Financas Locais regem-se por um novo diploma legal — Lei n.° 2/2007,
de 15 de Janeiro. Este novo diploma surge num contexto de consolidagcdo orcamental
em que a aposta do governo central esté na reducdo das despesas publicas. Desta forma,
a primeira vista, apreciam-se maiores reduces a comparticipacdo da administragdo
central e maior rigidez no limite a0 endividamento das autarquias locais. Assim, ao

3" Mai's precisamente 30,5% da média aritmética simples da receita proveniente da cobranca do IRS, IRC
elVA
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nivel das transferéncias da administracdo central, verificou-se o desaparecimento do
FBM (que passa a ser integrado no FCM) e uma reducéo na parte entregue pela
administracdo central & administracgo local®®. No entanto, é criada uma nova forma de
transferéncia, o Fundo Social Municipal (FSM) cujo valor corresponde as transferéncias
consignadas ao financiamento das despesas relativas as atribuicdes e competéncias dos

municipios associadas a fun¢fes sociais (educacao, sallde e ac¢do social).

Segundo Montalvo (2003), uma breve andlise a evolucdo das formas de financiamento
dos municipios permite verificar o crescente aumento das transferéncias directas da
administracdo central face as restantes fontes de financiamento, fruto do fluxo continuo

de transferéncia de competéncias de varias entidades Estatais para as autarquias locais.

Relativamente a estas competéncias desenvolvidas pelas autarquias locais, verificamos
também uma diferenca substancial face ao cenario do Estado Novo. Desta forma, o
Codigo Administrativo de 1940 tipificava as atribuicdes dos municipios como sendo as
de administracdo de bens comuns e préprios do concelho; de fomento; de abastecimento
publico; de cultura e assisténcia; de salubridade publica; e de policia. Com a mudanca
de regime politico, o cenério alterou-se completamente e, desde entdo, assistiu-se a uma
sucessdo de iniciativas e diplomas legais no intuito de transferir atribuices e
competéncias para as autarquias locais, de maneira a fomentar e solidificar a autonomia
local®. Assim, logo no periodo pés-revoluciondrio, optou-se por incluir um sistema de
clausula geral (complementada com uma enumeragcdo meramente exemplificativa de
algumas atribuicdes), onde se definiam como atribuicdes dos municipios todas as
matérias que diziam respeito aos interesses proprios, comuns e especificos das
populagdes residentes.

Mais recentemente (com a publicacdo da Lei 159/99), esta opcéo de cladusula mista foi
substituida por um sistema de enumeracdo taxativa, ou seja, a enumeracdo exaustiva e
completa de todas as atribuigdes que as autarquias locais visam prosseguir. Segundo
Neves (2004), dificilmente se compreende esta opcdo marcadamente centralizadora,
tipica do Codigo Administrativo de 1940, num diploma que se pretendia

% Passa a ser de 25,3% da média aritmética smples das receitas provenientes da cobranca do IRS, IRC e
IVA.

% Sobretudo na década de 1990 sucederam-se vérios diplomas com vista ao alargamento das atribuigBes
do poder local, nomeadamentea Lel 18/91,0 Decreto-Lei 319/95, aLei 23/97 ealLe 159/99.
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descentralizador. Apesar das criticas que possam ser feitas a esse diploma, o facto é que
permite 0 acesso das autarquias locais a todo um conjunto de éreas até entdo sob
competéncia da administracdo central. Assim, foram estabelecidas nas atribuigdes das
autarquias as seguintes &reas de intervencdo: equipamento rural e urbano; energia;
transportes e comunicagcdo; educacdo; patrimonio, cultura e ciéncia; tempos livres e
desporto; salde; habitacdo; accdo social; proteccdo civil; ambiente e saneamento bésico;
defesa do consumidor; promog¢do do desenvolvimento; ordenamento do territorio e
urbanismo; policia municipal; e cooperacéo externa.

Apesar de estarem previstas na lel, muitas atribuiges e competéncias continuaram a ser
exercidas pela administracéo directa e indirecta do Estado. A efectiva transferéncia tem
vindo a ser feita, nos Ultimos anos, a medida que se tém estabelecido acordos com as
autarquias locais para o efeito. Sabendo que a transferéncia imediata das atribuicoes e
competéncias previstas no diploma poderia provocar graves prejuizos no funcionamento
de algumas autarquias, preferiu-se aguardar e transferir selectivamente aos municipios

gue revelavam capacidade paratal.

Em termos de organizacdo interna, conforme ja expusemos, no periodo do Estado Novo,
0S municipios organizavam-se em Servicos municipais, compostos por elementos do
Ministério do Interior bem como do proprio municipio, sob a coordenacdo do chefe da
secretaria (também ele elemento do quadro do Ministério do Interior). Com arevolucéo
de Abril e aextin¢do do Ministério do Interior, muitos dos elementos que 0 compunham
passaram a integrar os quadros das autarquias®, iniciando a expansdo do funcionalismo
local e a alteracdo da organizagdo municipal (Pereira & Almeida, 1985). De facto, ja no
inicio da década de 80 se comegou a sentir a necessidade de constituir uma divisao
municipal de carécter predominantemente técnico, para se dedicar a elaboracdo de
projectos de obras municipais bem como ao licenciamento de obras particulares,
separada da secretaria municipal. A maior intervencdo municipal, as transferéncias de
atribuicbes e competéncias e o processo de consolidagdo da autonomia local vieram
definitivamente aumentar a necessidade da especializacéo e departamentalizacéo da
estrutura municipal, bem como a necessidade de integracdo de técnicos especialistas.

Assim, o Decreto-Lei 116/84 marcou o inicio da reorganizagao dos servigos municipais,

“ Outros integraram os Gabinetes de Apoio Técnico.
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de maneira a permitirem o correcto cumprimento das missdes confiadas as autarquias
locais, prevendo inclusive a possibilidade de criagcéo de gabinetes de assessoria e apoio
a presidéncia. Desde entdo, as necessidades de recursos humanos das autarquias locais
face a0 crescimento das suas responsabilidades (muitas das quais extremamente
especificas) condicionaram, de certa forma, quer o seu aumento em termos de
funcionérios quer a diferenciacdo horizontal (em divisdo de diversa natureza) quer a sua
diferenciacéo vertical (em secgoes, divisdes e departamentos). Como conclui Montalvo
(2003), de uma estrutura simples do Estado Novo, evoluimos para uma estrutura
altamente divisionéria, obrigando também a especializacdo datutela dos vereadores.

Assim, os desafios que se colocam a gestdo camararia, sobretudo ao seu Presidente de
Camara, ja pouco tém em comum com agueles sentidos pelos corregedores, juizes de
fora, magistrados administrativos ou mesmo agueles (desafios) colocados aos primeiros
eleitos em 1976. Actualmente, os presidentes de camara enfrentam sobretudo desafios
técnicos e politicos, quer dentro da sua organizagdo quer na sua relagdo com o exterior
(tabela 24). Internamente sdo obrigados a gerir politicamente as suas decisdes, de
maneira a merecerem a anuéncia dos restantes vereadores na camara e a posterior
aprovacdo da Assembleia Municipal. Tém de tomar decisdes cada vez mais técnicas,
ponderando a sapiéncia e a adequabilidade dos pareceres técnicos que lhes sdo
fornecidos. Externamente a sua gestédo € avaliada periodicamente pelos cidaddos, a
guem devem prestar explicagOes pelos seus actos, uma vez que foram eleitos com a
funcéo de zelar pelos interesses da comunidade. Para cumprir da melhor forma com as
suas obrigacdes, entenda-se prestar 0s bens e servicos necess&rios a satisfacdo das
necessidades dos cidaddos da maneira mais eficiente e eficaz, tém surgido arranjos
ingtitucionais alternativos aos servigos municipais que, ndo raras vezes, implicam a
relagdo com entidades externas ao proprio municipio. E precisamente neste ponto que
pretendemos continuar a nossa investigacéo, ou seja, na diversidade de arranjos
institucionais que os municipios tém para fazer face aos seus desafios.
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Tabela 24 - Desafios do ambiente envolvente do Presidente da Camara

Variaveis Politicas Técnicas
Internas Lideranca politica perante | Funcionarios e dirigentes
Assembleia e Vereadores
Externas Cidadaos Redes de relages com
entidades externas

Fonte: Adaptado de Montalvo (2003)

2. A PRESTACAO DE BENSE SERVICOS

Em Portugal, a evolucdo da administracdo local caracterizou-se sobretudo, pela
sucessdo de legislacdo inerente a0 seu financiamento bem como a consolidagdo e
aumento das responsabilidades dos Governos Locais perante os eleitores. Em virtude
deste aumento de atribuicbes e competéncias, as formas de organizacdo municipal
também foram evoluindo. Nalguns casos, 0s servigos municipais autonomizaram-se ou
ganharam personalidade juridica, noutros assistiu-se a criagdo de novas entidades
empresariais ou administrativas, fruto do associativismo municipal; e por fim, nalguns
casos, a accao publica foi substituida pela accéo de entidades privadas sob o controlo do
municipio. Assim, estdo actuamente a disposicdo das autarquias locais, um conjunto
alternativo de arranjos institucionais, de maneira a estes poderem adoptar agueles que
mais se adequam quer ao tipo de servico, quer aos condicionalismos externos de cada

uma

Portanto, € nossa intencdo, nas proximas paginas, apresentar e analisar as diferentes
formas e configuragdes organizacionais ao dispor dos municipios. De maneira a tornar
mais clara esta andlise, estas diferentes configuracdes organizacionais seréo agrupadas
da seguinte forma: servicos proprios (servigos municipais e servicos municipalizados);
sector empresarial local (empresas municipais, intermunicipais, metropolitanas e outras
entidades empresariais locais); sector privado (contratacéo e concessdo de servicos
publicos); e o associativismo (parcerias publicas/privadas/sem fins lucrativos) (tabela
25).
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Tabela 25 - Tipologias de Arranjos I ngtitucionais

TIPO ARRANJOS INSTITUCIONAIS

Servicos Municipais;

Servigos Municipalizados;
Empresas Municipais,
Intermunicipais e M etropolitanas,
Sociedades Comerciais diversas;
Concessao de Servigos;
Contratacao;

Parcerias Publico/privadas/sem fins
lucrativos;

Servicos Proprios

op

o

Sector Empresarial Local

Sector Privado

Qoo

Associativismo

Fonte: Producéo prépria

Fruto da discussdo de cada arranjo institucional € nossa intencdo identificar as
caracteristicas individualizadoras de cada um em trés dimensbes (o grau de controlo
directo; o grau de competicdo; e a grau de cooperacao inter-organizacional) de maneira
a que cada uma possa ser enquadrada nos mecanismos de governacdo discutidos. a
competicdo como umas das marcas essenciais do modelo de governagdo de mercado; o
controlo directo da linha de comando identificador do modelo de governacéo
hierdrquico; a accdo conjunta, integrada e concertada como um sinbnimo dos modelos
das networks (tabela 26).

Tabela 26 - Dimensdes de Anélise

Dimensao Explicacdo

Refere-se ao controlo exercido pelo executivo municipal. E
tanto mais directo quando o executivo ndo necessita de prever
num documento especifico (contrato ou protocolo) 0 momento,
a extensdo e a abrangéncia dos poderes a utilizar.
Refere-se a0 ambiente competitivo que um agente teve de
Grau de Competicéo enfrentar de maneira a tornar-se a entidade sel eccionada para a
prestacdo de servigos em substitui¢io do municipio.
Refere-se a partilha de recursos, informacgdo e riscos que
Grau de Colaboracéo Inter- | possibilitam uma accéo coesa de diferentes entidades de
organizacional maneira a criarem uma solucdo de prestacdo de servigos
publicaos.

Grau de Controlo Directo

Fonte: Producéo prépria

2.1. SERVICOSPROPRIOS
A camara municipal, enquanto érgdo executivo/administrativo, tem ao seu dispor um

conjunto de servigos, através dos quais S80 postas em prética as suas deliberacOes.

Assim, 0s servigos municipais tém como missdo zelar pelo cumprimento das decisdes
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tomadas pelo executivo, sob o poder hierérquico dos 6rgdos politicos™ (Amaral, 2004).
Como jé& referimos anteriormente, estes servicos resumiam-se inicialmente a uma mera
secretaria  administrativa, muito por culpa das exiguas fungbes municipais.
Posgteriormente, face a necessidade de cumprir com obrigagdes que careciam da
incorporagdo de recursos humanos dotados de conhecimentos mais especializados,
foram criados os servicos técnicos diferenciados dos restantes meros servicos
administrativos. Hoje em dia, no intuito de cumprir com as suas obrigacdes, 0s
municipios apresentam uma estrutura bastante division&ria. Assim, organizam-se em
divisdes (administrativos, financeiros, obras publicas, urbanismo, desenvolvimento e
ambiente, O para citar alguns exemplos) divididos em departamentos e subdivididos em
seccles, que podem ser criados, modificados e extintos na medida das necessidades
identificadas pelo executivo. No entanto, ja no Cdodigo Administrativo de 1940 fora
prevista a possibilidade de serem criados os servigos municipalizados como uma
evolucdo dos servigos municipais para desenvolver actividades de producdo sob uma
forte orientacdo industrial. No entanto, esta faculdade sO estava prevista para servicos
publicos de interesse local que tivessem como objecto a captacdo, tratamento e
distribuicéo de agua potével; a captacdo, conducdo e distribuicdo de energia eléctrica, de
gas e iluminagdo; o aproveitamento, depuracdo e transformacdo de &gua potavel;
tratamento de residuos solidos e de esgotos; construcéo e administracéo de mercados; a
construcéo e manutencdo de equipamentos usados na producdo de géneros alimenticios
(reservados a carnes e lacticinios); e finamente a criacdo de redes de transportes
colectivos. Apesar de possuirem um certo grau de autonomia administrativa e
financeira, isto é, as suas decisdes ndo constituem actos administrativos definitivos mas,
no entanto, possuem a capacidade de tracar 0 seu préoprio plano de actividades, o seu
orcamento e bem como a capacidade para elaborarem 0 seu quadro de pessoal. S&o
geridos por um conselho de administragdo préprio, nomeado pela camara municipal
(que também detém o poder para 0 exonerar) a quem tém o dever de prestar contas
sempre que necessario. Ou sgja, estas entidades continuam a ser parte integrante da
pessoa colectiva do municipio, 0 que obriga ao cumprimento das normas de contratacao
publica (pessoal e aquisicdo de servicos), bem como a sujeicdo das tutelas inspectivas

*I Numa relacBo de hierarquia o superior tem o poder de emitir ordens concretas e individualizadas a um
servico; detém o poder de sancionar disciplinarmente um subalterno; bem como a capacidade de revogar
uma decisdo proferida por uma entidade posicionada abaixo de si na cadeia hierérquica. Cabe ao inferior
hierérquico o dever de obediéncia.
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publicas, como se de um servico municipal se tratasse. No entanto, tém um certo nivel

de autonomia, de maneira a permitir um melhor desenvolvimento das suas actividades.

Assim, verificamos quer nos servicos municipais quer nos municipalizados que existe
uma forte presenca do controlo hierérquico dos 6rgaos executivos municipais. Estes, e
sobretudo o presidente da camara municipal, detém como responsabilidade a boa gestéo
dos servicos oferecidos pelo municipio aos seus cidaddos. Pese embora, nos servigos
municipalizados, as tarefas de gestdo sgjam desenvolvidas por um conselho proprio,
controlado pelo executivo municipal. Dai haver uma diferenciacdo relativamente aos
Servicos municipais, porque de resto, sdo ambos partes integrantes da esfera juridica
municipal (Tabela 27).

Tabela 27 - Classificagdo dos servicos proprios

Grau de Controlo o Grau de Cooperagéo
. Grau de Competicéo Inter-
Directo i
organizacional
Servigcos Municipais Méaximo Inexistente Inexistente
S_e_r VIGOS Elevado mas indirecto Inexistente Inexistente
Municipalizados

Fonte: Producéo propria

2.2. SECTOR EMPRESARIAL LOCAL
Ja alguns diplomas legais como a Lei 79/77, o Decreto-Lei 100/84, e o Decreto-Lei

260/76, permitiam as camaras municipais a constituicdo de Empresas Municipais, apos
a devida aprovagdo pela assembleia municipal. Mas, como referem Amorim (2000) e
Oliveira (1996), poucos municipios chegaram a usar esta faculdade, de criar por acto
administrativo, empresas publicas municipais. Isto por considerarem que existia falta de
regulamentacdo definidora da forma e da maneira como poderiam ser exercidas as
competéncias a delegar. Desta maneira, a solucdo de parcerias entre 0 municipio e uma
entidade externa ficou a aguardar posterior regulamentacdo legal. As empresas
municipais e intermunicipais, tal como sdo entendidas actualmente, regulamentaram-se
pelo disposto na Lei 58/98 de 18 de Agosto, recentemente revogada e substituida pela
Lei 53-F/2006 de 29 de Dezembro, que visou regulamentar a totalidade do sector
empresarial local. Desta forma, o regime juridico definiu as empresas municipais,
intermunicipais e metropolitanas como entidades com personalidade juridica propria e

autonomia administrativa, financeira e patrimonial, regulando-se por legislagdo propria
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e, subsidiariamente, pelo regime das empresas publicas e pelo codigo das sociedades

comerciais.

A nova Lei 53-F/2006, de 29 de Dezembro estabelece um novo enquadramento para a
classificacéo das Empresas Municipais. Assim, segundo a nova redac¢do, s8o empresas
municipais e tém de ser enquadradas neste diploma, as entidades comerciais onde o
municipio: detenha a maioria do capital ou direito de voto (1); tenha o direito de
designar ou destituir a maioria dos membros do 6rgdo de administracéo ou fiscalizacdo
(2). Também esta prevista, no capitulo VII da Lei 53-F/2006 de 29 de Dezembro, a
possibilidade de constituir pessoas colectivas de direito publico, com natureza
comercial, que relinem capitais exclusivamente publicos, sob a forma de entidades
empresariais locais. Na pratica, isto implicara a adequacdo de determinadas entidades
empresariais, criadas pelos municipios a luz das regras comerciais privadas,
nomeadamente sociedades anénimas e por quotas. No entanto, como 0 prazo
estabelecido para adequacdo a nova lei da regulamentacdo existente ainda esta a
decorrer, no ambito desta investigacdo ainda ser8o consideradas as sociedades
comerciais (por quotas ou anénimas, com capitais municipais, publicos ou mistos)

existentes como um caso independente das empresas municipais.

O tema da criacdo e da gestdo de servicos municipais através da solucdo de empresas
municipais, ja mereceu da nossa parte algum trabalho de investigacéo prévia de maneira
a podermos sistematizar as principais linhas que caracterizam as empresas municipais
(Rodrigues, 2005; Rodrigues & Aralljo, 2006; Rodrigues & Araljo, 2006 a); Rodrigues
& Araljo, 2005). Assim, no gue toca a este arranjo institucional, convém destacar: o
acto da sua criagéo; a natureza do seu objecto social; as limitagdes a que se sujeitam na
sua liberdade de accéo; e os poderes que 0s municipios tém sobre elas.

Assim, quanto & sua criagdo, a decisdo de estabelece ruma empresa municipal varia
conforme a natureza da mesma. Nas empresas municipais a decisdo cabe a assembleia
municipal sob proposta da cdmara municipal; nas Intermunicipais cabe a assembleia
intermunicipal, sob proposta do conselho directivo*’; e nas de ambito metropolitano

cabe & assembleia metropolitana, sob proposta da junta metropolitana®. Em qualquer

“2 Carecendo, neste caso, de pareceres favoréaveis das assembleias municipais envolvidas.
“3 Carecendo aqui de pareceres favoréveis das assembl eias municipais envolvidas.
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um dos casos € indispensavel arealizacdo de um estudo técnico, econdmico e financeiro
prévio a constituicdo da empresa. A criacdo da empresa municipal €, posteriormente,
comunicada a Inspeccdo-Geral de Finangas, a Direccdo-Gera das Autarquias Locais e,
oficiosamente, pela Conservatéria do Registo Comercial a0 Ministério Publico,
implicando assim um controlo indirecto da administracdo central.

O objecto social das empresas municipais deve obrigatoriamente recair num dos trés
dominios especificados. a) Exploracdo de Actividades de Interesses Gerais, b)
Promocéo do Desenvolvimento Local; ¢) Gestdo de Concessdes. Nesta dimensdo, as
empresas municipais, ndo podem ser criadas de maneira a promover actividades fora do

ambito de accao das atribuigdes das autarquias locais.

Na maioria dos casos, estédo sujeitas as normais obrigagdes normativas do direito
privado. No entanto, verifica-se uma necessidade de cumprir com um conjunto minimo
de regras publicas, de maneira a garantir a transparéncia, a igualdade e a boa-fé da
administragdo local. As empresas municipais podem ser consideradas como
administragdo indirecta do municipio, no sentido de que tém personalidade juridica
prépria, mas prosseguem atribuicdes do municipio. Agindo a mando e em beneficio da
camara municipal, apesar de manterem o caracter privado (no que toca ao regime
juridico) obrigam-se a uma série de vinculactes publicas. Aquilo que muitos designam
por fuga ao direito administrativo (Amorim, 2000; Estorninho, 1996) ndo pode, segundo
Carlos Soares Alves (2002) nem deve representar uma fuga ao direito no seu todo, e
sera sempre aconselhdvel uma correcta ponderacéo entre a agilidade pretendida para a
gestdo e as exigéncias fundamentais para uma actividade publica administrativa. Apesar
da possibilidade dada as empresas municipais de utilizarem mecanismos até entéo
reservados aos privados, ndo existe a mesma liberdade entre entidades publicas e
privadas para a utilizacdo dos mesmos. A ndo ser assim a fuga poderia ser ao préprio
direito, acendendo a discussdo sobre as razbes para a existéncia de um Estado de Direito
(Alves, 2002). Desta forma, quando as autarquias agem, por intermédio de outras
entidades, sujeitas ao direito privado devem ser respeitadas algumas vinculagbes. como
a vinculacdo aos direitos fundamentais consagrados na Congtituicdo da Republica,
nomeadamente a vinculagdo da Administragdo em obter uma solucéo justa; o respeito
pelos principios do Interesse Publico, da Legalidade, da Igualdade, da Imparcialidade e
da Transparéncia; a vinculagdo aos procedimentos na contratacdo de bens e servigos, no
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recrutamento de pessoa e na adjudicacdo de obras publicas. Adicionalmente, sem
prejuizo das competéncias do Tribunal de Contas, a Inspeccdo-Gera de Finangas detém

o controlo sobre a legalidade financeira das Empresas Municipais.

O municipio™* detém o poder de definir orientactes estratégicas, de maneira a garantir o
melhor desenvolvimento e actuacso das empresas municipais®™, no estrito exercicio das
suas competéncias de “accionista’. Assim, na redaccdo da nova lei ndo esto previstos
quaisquer poderes de superintendéncia extraordinérios aos que cabem ao accionista
propriamente dito. No entanto, convém referir que muitas das Empresas Municipais que
foram congtituidas a luz da anterior lei ainda ndo foram reajustadas. Como tal, torna-se
importante para o objecto desde estudo, a mencéo na anterior legislacdo do poder de
superintendéncia municipal (art.° 16 da Lei 58/98 de 18 de Agosto) onde constavam 0s
poderes de: “Emitir directivas e instrugdes genéricas ao conselho de administracdo no
ambito dos objectivos a prosseguir; Autorizar alteracOes estatutérias; Aprovar 0s
instrumentos de gestdo previsional; Aprovar o relatério do conselho de administracéo,
as contas do exercicio e a proposta de aplicacdo de resultados, bem como o parecer do
fiscal Unico; Aprovar precos e tarifas, sob proposta do conselho de administracéo;
Autorizar a aquisi¢ao de participacdes no capital de sociedades; Autorizar a celebracéo
de empréstimos de médio e longo prazo; Definir o estatuto remuneratério dos membros
do conselho de administracéo; Determinar a realizacdo de auditorias e averiguagdes ao
funcionamento das empresas; Pronunciar-se sobre quaisquer assuntos de interesse paraa
empresa, podendo emitir as recomendacdes que considerar convenientes. Como muitos
destes poderes foram transcritos para os estatutos das empresas municipais, apesar da
nova lei ndo os prever, poderdo continuar em vigor, constituindo uma das grandes
diferencas entre empresas municipais e as restantes sociedades comerciais do municipio

(por quotas ou anénimas, com capitais municipais, publicos ou mistos).

Resta acrescentar ainda os condicionalismos financeiros previstos na Lei 53-F/2006
para 0s municipios que detém participacdes em entidades empresariais locais. Assim, 0
nivel de endividamento das empresas municipais revela para a capacidade de
endividamento do municipio. No caso da empresa municipal apresentar contas

*4 Ou os municipios, ou ajunta metropolitana, conforme for o caso de empresa em questo.

> O contelido das orientagBes enquadra-se nos arts. 19, 22 e 25 da Lei 53-F/2006 de 29 de Dezembro,
conforme as actividades desenvolvidas pela empresa municipal sgiam de Exploracdo de Actividades de
Interesses Gerais, Promocdo do Desenvolvimento Local ou de Gest&o de Concessies.
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negativas, nos resultados operacionais acrescidos dos encargos financeiros, cabe ao
municipio, com caracter de obrigatoriedade, transferir o montante financeiro necessario
ao equilibrio das contas. Também constitui uma elevada responsabilidade financeira as
compensacles previstas pela prética de pregos sociais ou pelo desenvolvimento de
actividades de utilidade publica. Mais propriamente, surge a obrigacéo de, quando
estivermos perante um caso de Exploracéo de Actividades de Interesses Gerais, celebrar
contratos de gestéo (art. 20 da Lei 53-F/2006 de 29 de Dezembro), de maneira a serem
pagas indemnizagdes a titulo compensatorio sempre que os precos praticados forem
inferiores aos custos unitérios (o apuramento destes valores carece da implementacéo de
um sistema de contabilidade analitica). Este valor das indemnizagBes compensatorias
sera actualizado e validado anualmente pelo ROC, no intuito de controlar as variactes
no custo unitario e correspondente alteracdo final global do montante financeiro a
transferir. No caso de Promocdo do Desenvolvimento Local, dever&o ser celebrados
contratos programa (art. 23 da Lei 53-F/2006 de 29 de Dezembro), de maneira a
compensar a empresa municipal, das fungdes de desenvolvimento econdémico
materialmente relevantes para o contexto local e regional, mas de dificil viabilidade

econodmica.

Como ja vimos, 0s municipios que entenderem criar outro tipo de entidades
empresariais locais, segundo a nova lei, sdo obrigados a cri&las conforme as
prerrogativas previstas para as empresas municipais. No entanto, o facto de se tratar de
uma lei recente com um prazo de adequacdo que ainda ndo terminou®, significa que
existem solucgdes institucionais actualmente em vigor, nomeadamente no gue toca a
sociedades comerciais, que foram opcdo precisamente pelas caracteristicas
diferenciadoras que apresentavam em comparagao com as empresas municipais, e que
devem ser, em nosso entender, analisadas. Assim, paralelamente a solucéo das empresas
municipais, 0s municipios podiam criar sociedades comerciais, de maneira a prosseguir
as suas atribuicdes e competéncias (algo que a nova lei, 53-F/2006 de 29 de Dezembro,
veda).

Podem ser destacados trés tipos distintos de sociedades comerciais:

6 Terminaa 1 de Janeiro de 2009
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a) Asde capital municipal (onde atotalidade do capital é pertenca de um ou mais
municipios);
b) Asde capitais publicos (onde o capital € detido em conjunto entre 0s municipios
e 0 Estado, enquanto administracéo directa ou indirecta);
c) Asde capitais mistos (onde o capital € municipal e privado).
De maneira a estruturar melhor a nossa apresentacdo, por terem caracteristicas
semelhantes”’ e de maneira a facilitar a compreensdo, adoptamos uma diferente
tipologia diferente. Assim, o primeiro tipo € composto pelas designadas de sociedades
comerciais municipais, compreende todas que tém capital maioritariamente municipal
(excepto se houver alguma participacdo de privados). Um segundo tipo, sociedades
comerciais publicas, englobam todas aguelas onde o Estado, através da administracéo
directa e indirecta tenha maioria de capital. Finalmente, sociedades comerciais mistas,

aquelas onde exista participacéo de entidades privadas.

As sociedades comerciais municipais sd0 basicamente empresas criadas pelos
municipios a luz do cddigo das sociedades comerciais, regendo-se pelo direito privado
nos aspectos laborais, fiscais e comerciais. Sdo criadas nos mesmos moldes das
empresas municipais, ou seja, por escritura publica resultante da iniciativa da camara
municipal com a necesséria aprovacdo da assembleia municipal. O objecto social recai
no seio das actividades proprias dos municipios e visam o desenvolvimento regional.
No entanto, apesar de na prética se assemelharem a empresas municipais, o facto de
serem criadas fora do ambito da antiga Lei 58/98 de 18 de Agosto, permitia a estas
empresas terem uma estrutura, um controlo administrativo e uma sujei¢do ao municipio
diferentes. Desta forma, congtituiam-se como Orgéos internos destas sociedades. O
conselho de administragdo; a assembleia-geral (que ndo existia nas empresas
municipais); e o fiscal Unico (neste tipo de solucdes organizacionais ndo constava o
conselho consultivo, obrigatério nas empresas municipais). Esta diferenca formal
provocava uma alteracdo em termos da sujeicdo a superintendéncia da camara
municipal. De facto, tal poder ndo estava previsto nesta opg¢do. Aos municipios
assistiam os direitos previstos a qualquer outro accionista em assembleia-geral pelo
codigo das sociedades comerciais, 0 que na pratica equivale dizer que detinham a

*" N&o na composicdo do capital social, mas sim nos aspectos relevantes do funcionamento da sua
actividade: acto de criacdo, sujeicdo a regras e imposicdes publicas; e capacidade de controlo do
municipio.
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capacidade de eleger os elementos do conselho de administracéo e avaliar o mérito e a
oportunidade das suas acces. Assim, enquanto nas empresas municipais a camara
municipal tem a chancela da superintendéncia, neste caso, a lei reserva-lhe os poderes
que prevé para qualquer outro accionista. Também no que diz respeito afiscalizacdo das
entidades administrativas nacionais, estas empresas estdo sujeitas a fiscalizacéo
sucessiva do Tribunal de Contas, mas ndo a tutela inspectiva do Governo (através da
Inspeccéo-Geral de Finangas) (CCDR- N, 1998).

Nas sociedades comerciais publicas, o facto de o Estado possuir a maioria do capital,
enquadra estas solucdes no diploma legal que rege as empresas publicas, o Decreto-Lei
558/99 de 17 de Dezembro. S&o criadas ap0s a aprovacdo da assembleia municipal sob
proposta da cdmara municipal, que se pronuncia sobre a participagd do municipio
numa empresa do Estado, para desenvolver uma actividade de relevante interesse
publico regional. Como no caso anterior, a sujeicdo a0 municipio e ao Estado é feita por
via das fungdes de accionista em sede de assembleia-geral. No entanto, existem
diferencas caracterizadoras desta opcdo. Assim, estdo sujeitas a uma tutela
administrativa mais rigorosa do gque a solucéo anterior. Neste caso, quer o Tribunal de
Contas, quer a Inspeccéo-Geral de Financas tém a tutela inspectiva e financeira, para
além de serem supervisionadas pelo Ministro das Finangas e coordenadas pelo ministro
do respectivo sector de actividade.

No caso das empresas comerciais mistas, a légica de actuacéo é materialmente diferente
das anteriores. Isto porque, a participagdo maioritéria de capital privado pressupdem
uma ldgica de lucro em economia de mercado, funcionando a presenca dos capitais
publicos como um garante do equilibrio de mercado (CCDR- N, 1998). O municipio
continua, como NOS casos anteriores, a ter ainiciativa na criagdo da empresa, devendo
usar 0s mecanismos adequados de consulta de mercado, de maneira a, observando os
principios Interesse Publico, da Legalidade, da Igualdade, da Imparcialidade e da
Transparéncia, seleccionar o melhor agente privado com quem vai estabelecer a
parceria. Assim, numa sociedade deste tipo, a0 municipio cabem os poderes de
accionista como em todos 0s casos anteriores, mas com a particularidade de, agora, estar
uma posicdo minoritéaria em comparagdo com a parte privada (a ndo ser que estgjam
previstos direitos especiais). Esta condicdo afasta desta sociedade comercial, qualquer
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tipo de tutela inspectiva, quer do Tribunal de Contas™®, quer de qualquer elemento do

Governo.

Resumindo, as empresas municipais tém um grau de autonomia superior aos Servigos
municipais e municipalizados. Sdo consideradas como administragdo indirecta do
municipio, no sentido em que tém personalidade juridica propria, mas prosseguindo
atribuicbes do municipio. Como estédo fora da estrutura hierarquica, o controlo do
executivo municipal é feito indirectamente através dos direitos inerentes a posse de
parte ou totaliidade do capital social. No caso das empresas municipais, como ja
referimos, existem, clausulas estatutérias prevendo um poder de superintendéncia
municipal, que aproximam o tipo de controlo ao previsto para 0s Sservigos municipais e
municipalizados. Nas empresas intermunicipais, esse controlo é em tudo igual, sendo
gue o facto de estar partilhado pelos restantes municipios se constitui como Unica
diferenca. O mesmo n&o se passa com as restantes sociedades comerciais. Neste caso, 0
controlo directo é diminuto ja que é exercido pelo municipio exclusivamente na
qualidade de elemento pertencente a assembleia-geral. O controlo é mais forte nas
sociedades comerciais municipais do que nas outras. Tal sucede porgue, nas sociedades
comerciais publicas o controlo maioritério € exercido por agentes publicos que ndo os
dos municipios; e ainda mais diminuto nas sociedades comerciais mistas porque, para
além de ndo existirem os meios publicos de controlo, a maioria do capital esté na posse
de privados. Em termos de competicdo de mercado, €ela é inexistente nos casos das
Empresas Municipais, Intermunicipails e nas sociedades comercials municipais e
publicas. De facto, estas entidades ndo estdo submetidas a qualquer tipo de concurso
publico ou consulta de mercado, para se tornarem responsaveis pela producéo de bens e
servicos publicos. Segundo Alves (2002), pouco sentido faria um processo
administrativo que permitisse aos municipios criarem entidades empresariais deste tipo,
para depois obrigalas a submeterem-se a um processo competitivo de seleccéo,
correndo o risco de ndo conseguirem a concessao do servigo pretendido. Somente no
caso das sociedades comerciais mistas é que verificAmos a existéncia de um processo
competitivo na escolha do elemento que ficard com a maioria do capital da sociedade. O
grau de cooperacdo inter-organizacional € moderado e varidvel dependendo do nimero

“8 No caso de estarem previstos quaisquer tipos de direitos especiais enquadraveis naalinea e) don.° 2 do
art.° 2 daLei 98/97 de 26 de Agosto, o Tribunal de Contas readquire capacidade inspectiva.
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de sbcios implicados em cada solucdo, isto porque, a partilha de risco e recursos é feita
estritamente nas matérias que constituem o objecto social da empresa.

Tabela 28 - Classificagdo do Sector Empresarial Municipal

Grau de Controlo o Grau de Cooperagéo
- Grau de Competicéo Inter-
Directo o
organizacional
Emp_r_esa_s Elevado mas indirecto Inexistente Inexistente
Municipais
Moderado e
Empresas Elevado mas . .
Intermunicipais partilhado eindirecto Inexistente dependentg d_o numero
de socios
Sociedades Moderado e
Comerciais Baixo Inexistente dependente do nimero
Municipais de sbcios
Sociedades Moderado e
Comerciais Piblicas Moderado Inexistente dependente do nimero
de sbcios
Sociedades MELEEEg e
Comerciais Mistas Muito Baixo Elevada dependente do nimero
de sbcios

Fonte: Producéo prépria

2.3. SECTOR PRIVADO
Neste ponto serdo consideradas as situagdes que prevéem a substituicdo do municipio
por outro agente externo (privado) para a realizagdo de determinadas actividades, que
inicialmente estavam entregues ao seu cuidado, ou sgja, 0s mecanismos de concessao e
contratacéo de servicos publicos.

Ha ja muito tempo que o regime de concessdo e contratacdo de servigos publicos se
congtitui como alternativa a gestdo dos servicos municipalizados, estando previsto desde
0 Codigo Administrativo de 1940 (Oliveira, 1996). Com a externalizacdo, através da
contratacéo e da concessdo, 0 municipio cré que existe um agente com mais aptidéo,
melhores recursos humanos e mais meios financeiros para proporcionar o bem-estar
devido aos municipes, do que o préprio municipio (Alves, 2002). No entanto, a
concessao de servicos publicos apresenta diferencas na sua légica de funcionamento,
relativamente a contratacdo de bens e servicos. A concessao de servicos publicos pode
ser entendida como uma forma do municipio permitir o exercicio de uma actividade por
parte de um privado, em sectores financeiramente viaveis, impondo regras e limites de

servico publico. Tal deve ocorrer em areas cuja exploracdo econdmica e financeira sgja
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suficientemente atractiva, de maneira a proporcionar um espirito de competicéo entre os
agentes interessados. Desta forma, 0 municipio poderd garantir um encaixe financeiro
por permitir a um agente externo o desempenho da actividade em causa; e um Servigo
de elevada qualidade para os municipes (onde os limites “minimos’ e os padrdes de
qualidade sdo definidos a priori pelo municipio), resultante do processo concorrencial

anterior a decisdo de adjudicacéo.

A concessdo de servicos publicos serve para designar um conjunto de situacGes de
concessao que, apesar de juridicamente diferentes, tém a mesma génese. Assim, quer
consideremos a concessao de bens publicos para uso privativo, a concessdo da
exploracdo do dominio publico ou a propria concessdo da gestdo de actividades
exercidas com base em bens publicos estaremos na presenca de uma forma de atribuir a
um particular o poder para ocupar, utilizar e explorar uma parcela do dominio publico,
para proveito préprio, através da realizagdo de uma actividade comercial, limitando ou
excluindo assim, a sua utilizagdo por terceiros. Na maioria dos casos, a concessao
significa outorgar o direito de exploracdo de um bem ou servico publico, a um agente
externo, que esta disposto a assumir a responsabilidade de o explorar, nos moldes
permitidos pelo municipio (Gongalves, 1999). No nosso ordenamento juridico existe
uma extrema fragmentacdo no que toca a regulamentacdo legislativa dos actos de
concessao, praticamente uma regulamentacéo especifica por cada sector a concessionar.
No entanto, e como acontece de resto na contratagdo, esta prética mereceu uma atencao
especial de entidades nacionais e supra nacionais. Desta forma, 0 processo de concessao
de servicos publicos mereceu especial atencao por parte da Unido Europeia, no sentido
de moralizar e credibilizar o processo de liberalizacdo das actividades de monopdlio
publico (central ou local). Parecia querer-se evitar a criagdo de um reduzido ndmero de
promotores privados que pudessem vir a ser preferencialmente beneficiados com o
regime das concessdes e, por outro lado, evitar que a opgcdo pela concessdo néo
representasse uma opc¢ao efémera e passageira ao sabor das nuances temporais (Alves,
2002).

A contratacdo é em muito semelhante a concessdo. De resto, 0 principio que nos
importa destacar, no ambito da nossa investigacdo, estd presente em ambos
mecanismos. a competicdo de mercado. Assim, a grande diferenca reside no facto de na

concessao, 0s agentes privados terem de despender uma quantia pecuniaria em favor da
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entidade concessionaria a titulo de compensacdo financeira, por Ihe permitir
desenvolver ou explorar uma actividade. Neste caso, fica a cargo do privado, por sua
conta e risco, 0 desenvolvimento de mecanismos e a definicdo de estratégias comerciais,
de maneira a conseguir a viabilidade econémica e financeira da actividade explorada
No mecanismo da contratagdo, a entidade que contrata, procura suprir as suas falhas ou
necessidades através da locagdo ou aquisicao de servicos especializados ao exterior. Ao
fazé-lo compromete-se a pagar financeiramente um preco acordado. Ou sga, na
concessdo, sabendo que a actividade em causa tem um potencial de exploracéo
comercial capaz de atrair o interesse de agentes privados, a Administracdo Publica
decide eliminar 0s seus riscos e encargos com a exploracéo da actividade a troco de uma
compensacdo financeira. No caso da contratagdo é mais uma necessidade da
Administracéo Publica que estd em causa e que € suprida com recurso a um agente
externo.

A contratac8o de bens e servicos, ao contrério da concessao de bens e servicos publicos,
estd regulamentada de maneira sistematizada no ordenamento juridico portugués. O
Decreto-Lei n.° 197/99 de 8 de Junho, estabelece que o acto da contratagcdo ou locagéo
de bens e servigos deve ser precedido de mecanismos que atestem a transparéncia nos
processos de seleccdo do parceiro privado segundo critérios de imparcialidade,
igualdade de tratamento, boafé, ndo discriminacdo, proporcionalidade e livre
concorréncia. Assim, estdo previstos os mecanismos de concurso publico; concurso
limitado por prévia qualificacdo; concurso limitado sem apresentacéo de candidaturas;
por negociacdo, com ou sem publicacdo prévia de anlincio; com consulta prévia; ajuste
directo. Cada processo tem os seus tramites legais, sendo utilizados de forma especifica
na relacdo directa a despesa financeira que visa aprovar. Assim, 0S Processos
conducentes a maior dispéndio financeiro serdo necessariamente conduzidos através de
um concurso publico. No entanto, e no caso das entidades adjudicantes estarem
obrigadas a outro procedimento, podem livremente optar pelo concurso publico, se o
entenderem proporcional e adequado ao cumprimento dos principios enumerados.
Recentemente, a necessidade de transpor directivas europeias para 0 ordenamento
juridico portugués, obrigou a realizacdo de alguns ajustes e da simplificagdo de alguns
tramites legais, que constam do novo codigo dos contratos publicos publicado pelo
Decreto-Lel 18/2008 de 29 de Janeiro de 2008. Sem pretender fazer uma analise juridica

aos diferentes mecanismos e processo de contratacdo, grosso modo, esta assente na
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consulta de mercado e na competicdo entre 0s agentes que ai operam, de maneira a,
cumprindo com o caderno de encargos estabelecido, apresentarem a proposta mais

econodmica.

A relacdo estabelecida entre 0 municipio e as entidades externas, quer no caso da
contratacd quer no caso da concessdo, caracteriza-se por ndo ser uma relacdo
hierdrquica entre quem concessiona/contrata e o agente escolhido. S&o duas entidades
distintas que estdo em causa. Cada uma com a sua personalidade juridica. N&o se trata
de mais um 6rgéo definido por lei com competéncias préprias, mas sim de uma entidade
externa que provou ter condicdes para desempenhar determinadas tarefas com padroes
mais altos de eficiéncia e qualidade. A natureza da relagcdo baseia-se no contrato em que
estdo estabelecidos os deveres e as obrigagdes das respectivas partes. O tipico poder de
direccdo (emitir ordens, revogar decisdes e punir) encontra-se esvaziado e limitado as
clausulas do contrato. As alteragdes necessarias aos termos do acordo celebrado sb
podem ser feitas com a concordancia de ambas as partes, através da rescisdo do contrato
ou ainda, através de uma alteracéo unilateral do contrato quando esta em causa 0 servico
publico, obrigando a entidade publica a repor o equilibrio financeiro do acordo (art. 180
do Cédigo do Procedimento Administrativo — CPA). Estarelagdo é maisrigida e formal
guando comparada com as anteriores. A deficiente previsdo de alguns aspectos, a falta
de cuidado no tratamento de outros, ou a ma seleccdo do agente com quem se desegja
celebrar o contrato podem prejudicar o servigo publico e representar elevados custos

para 0 municipio.

Assim, verificamos que ambas as solucBes implicam um processo de consulta de
mercado, onde 0s agentes econdmicos enveredam esforgos para apresentarem vantagens
concorrenciais sobre os demais interessados. A capacidade de controlo do municipio
esta reduzida aos aspectos contratualizados, o que se torna um enorme desafio para os
municipios. Isto porque a negociacdo e a celebragdo de contratos desta natureza
representa um enorme desafio para a estrutura juridica dos municipios devido ao seu
aspecto extremamente técnico (tabela 29).
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Tabela 29 - Classificagdo do Sector Privado

Grau de Controlo Grau de

Directo Competicéo4® Inter-

organizacional

Muito baixo e sujeito

Contratacao as clausulas Elevado Baixo
contratuais
Muito baixo e sujeito
Concesséao as clausulas Elevado Baixo
contratuais

Fonte: Producéo propria

2.4. O ASSOCIATIVISMO
O que esta em andlise nesta seccdo € 0 movimento associativo municipal com outras

entidades municipais ou com organizactes sem fins lucrativos (OSFL). De facto, temos
assistido em diversas ocasifes a coordenacdo de esforcos e de edratégias entre
municipios em determinadas areas, nhomeadamente quanto estdo em causa a construcao
de grandes infra-estruturas que necessitem de uma maior &rea de accdo, de maneira a
permitir uma melhor viabilidade financeira. Noutro caso, o florescimento de OSFL,
sobretudo em sectores sociais, levou 0 municipio a criar protocolos de colaboracéo,

apoiando a sua actividade, como forma alternativa a producdo prépria destes servicos.

No que diz respeito as &reas metropolitanas, segundo Neves (2004), o conceito doutrinal
ndo estd verdadeiramente representado na presente lei que regula as grandes areas
metropolitanas e as comunidades urbanas (Lei n.° 10/2003 de 13 de Maio). Assim, 0
conceito de &rea metropolitana implica uma grande aglomeracdo urbana, capaz de
oferecer servicos multifuncionais, que mantém relacdes socioecondmicas de dimenséo e
relevancia com outras areas metropolitanas. Ou segja, a contiguidade geogréfica cria um
espago caracterizado por movimentos pendulares potenciadores de grande
interdependéncia. Daqui surge a necessidade de, coordenando esforgos e estratégias,
encarar desafios e propor solugdes em conjunto. Ora, o disposto na lei tipifica como
critérios para a criacéo de areas metropolitanas a necessidade de serem constituidas por,
no minimo, nove municipios contiguos, e com uma expressao populacional superior a
350.000 habitantes. Assim, segundo a mesma autora, a caracteristica de
interdependéncia e de analise a mobilidade de factores produtivos, esté perdida em prol
de critérios meramente geograficos e demogréficos.

“9 Neste ponto assumimos que o mercado portugués oferece garantias de competitividade.
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As areas metropolitanas foram inicialmente criadas, pelo Decreto-Lei n.° 44/91 de 2 de
Agosto, como uma associacdo obrigatoria de municipios, nos centos urbanos do grande
Porto e Lisboa. Com ja referimos, com a publicacéo da Lei n.° 10/2003 de 13 de Maio,
estendeu-se a todo o territério o facto de se poderem criar grandes &reas metropolitanas
e comunidades urbanas (estas com pouca expressdo e vazias de responsabilidades no
gue respeita a prestacéo de bens e servigos publicos). Assim, mediante a aprovacdo das
respectivas assembleias municipais, 0s municipios que entendessem poderiam criar uma
associacdo publica com personalidade juridica prépria identificada como grande éarea
metropolitana. De facto, estas ndo se constituem como uma autarquia local, apesar de
serem pessoas colectivas de direito publico de ambito territorial. Isto porque, apesar de
reunirem em si 0s critérios do territorio, do agregado populacional e de prosseguirem
interesses comuns das populagdes que vivem nessa circunscrigdo administrativa, néo
tém Orgdos representativos. A lei estabelece como 6rgéos das areas metropolitanas: a
assembleia metropolitana; a junta metropolitana; e o conselho metropolitano. Da
assembleia fazem parte elementos eleitos pelas assembleias municipais. Da junta
metropolitana fazem parte todos os presidentes de camara que as integram, que elegem,
entre si, 0 respectivo presidente. O conselho metropolitano € um 6rgéo consultivo que
reline os titulares de cargos de direccdo dos principais organismos publicos que sejam
de interesse no ambito da ac¢do da propria &rea metropolitana.

As areas metropolitanas tém bem definidas as suas atribuicdes, que resultam da
transferéncia do Estado e dos municipios acompanhadas da transferéncia directa de
fundos financeiros do orcamento de estado e municipal que constituem parte das suas
receitas préprias. Coordenam igualmente a accdo entre 0S municipios nas areas do
saneamento bésico, da salde, do ambiente, da seguranca e proteccdo civil, das
acessibilidades e transportes, dos equipamentos colectivos, do turismo, da cultura, do

desporto e o planeamento estratégico de indole econémico e social.

Contrariamente a esta plenitude de competéncias, as associaces de municipios tém uma
maior especificidade e, logo, menor escopo de accdo. Ta como as areas metropolitanas,
também as associacdes de municipios tém a sua origem na vontade dos municipios™ se

agruparem de maneira a realizar, de forma conjugada, determinadas tarefas em prol de

%0 Aprovacio das assembleias municipais sob proposta das respectivas cAmaras.
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interesses especificos e comuns (Amaral, 2004). Anteriormente reguladas pela Lei n.°
172/99 de 21 de Setembro, as associacbes de municipios viram 0 seu raio de ac¢do
diminuido com a publicacdo da Lei n.° 11/2003 de 13 de Maio, que as obrigou a
adaptarem 0s seus estatutos de maneira a serem associagdes de municipios de fins
especificos sem necessidade de nexo territorial. As associagcbes de municipios sdo
compostas pela assembleia intermunicipal, onde tém assento os presidentes e vereadores
de cada municipio. Desta, nascem por eleicdo entre os seus membros, 0s elementos que
fazem parte do conselho de administracdo. Da comparacéo entre as duas entidades,
areas metropolitanas e associagfes de municipios, percebemos que as primeiras, devido
as suas competéncias e a natureza e diversidade das suas fontes de financiamento tém

um maior grau de autonomia

No que toca as parcerias com OSFL, verifica-se uma plena atitude discricionéria por
parte dacamara municipal. Assim, se este 6rgéo colegial entender que, a actividade ou o
servigo prestado por uma determinada entidade sem fins lucrativos é de relevante
interesse publico municipal (n.°4 do art.° 64 da Lei n.° 169/99), pode deliberar no
sentido de Ihe ser atribuido um determinado apoio financeiro. Como se pode verificar,
trataase de um processo bastante liberto dos rigidos e formais procedimentos
administrativos que verificamos na contratacéo de bens e servicos publicos. A Unica
consequéncia, em termos legais, resulta da aplicacdo desse mesmo diploma. Assim, se
uma entidade ou um projecto seu for apoiado em mais de 50% do seu valor total, pelo
municipio, torna-se obrigatoria a aplicacdo das regras da contratacdo publica (situacao
prevista quer no antigo diploma, o Decreto-Lel n.° 197/99 de 8 de Junho, quer no novo
codigo dos contratos publicos, o Decreto-Lei 18/2008 de 29 de Janeiro de 2008). Assim,
verificase anualmente uma espécie de concorréncia informal pela distribuicdo do
financiamento municipal, entre as organizagbes culturais, recreativas, sociais e
desportivas, onde cada parte procura apresentar-se como a mais necessitada e/ou
merecedora do dito financiamento.

Resumindo, nas trés situacBes supra referidas, verificdmos que ha uma elevada
coordenacdo de interesses e um elevado espirito de entregjuda entre os actores
municipais entre si bem como com as OSFL. A capacidade de controlo directo do
municipio €, muitas vezes, exigua e partilhada. Nas &eas metropolitanas, as

competéncias proprias dos 0rgdos executivos revelam-se uma barreira a
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superintendéncia dos municipios. Tal jA ndo acontece nas associacfes de municipios,
onde a dependéncia entre 0s municipios continua a ser exercida de forma partilhada,
mas o controlo municipal é mais significativo. Nas parcerias com as OSFL, o controlo
directo do municipio € baixo. O que podera existir € um controlo informal, em virtude
da decisdo de continuar a apoiar a actividade desenvolvida pela OSFL cai, na margem
discricionéria da cdmara municipal. Assim, é de todo o interesse para a OSFL evitar

comportamentos e procedimentos que possam comprometer a parceria estabelecida com

0 municipio.
Tabela 30 - Classificagdo do associativismo
Grau de Controlo . Grau de Cooperagdo
. Grau de Competicéo Inter-
Directo oA
organizacional
Areas Moderado mas .
Metropolitanas partilhado EEPE Eless
Assoqaga_o de Signlflc_atlvo mas Baixo Elevado
Municipios partilhado

Parcerias com

organizacdes sem Baixo Médio Elevado
fins lucrativos

Fonte: Producéo propria

Assim, se agruparmos a informac&o descrita anteriormente, somos capazes de elaborar
um gréfico de trés eixos (Figura 20) onde cada eixo representa o continuo de controlo
directo; de competicéo; e de cooperacdo Inter-organizacional. Assim, numa posi¢éo de
elevado controlo directo dos municipios temos 0S servicos municipais, 0S Servicos
municipalizados e as empresas municipais, que tipificam as solucfes de governacéo por
hierarquia. O alto grau de competicdo de mercado, que se verifica nas solucbes de
concessao de servicos publicos a privados, na contratagdo de servigos publicos, e na
constituicdo de sociedades comerciais de capitais maioritariamente privadas, identifica-
0s como solugdes de governacdo de mercado. Os mecanismos de governagdo por
networks implicam um elevado grau de cooperacdo, que se verifica nas empresas
intermunicipais, nas sociedades comerciais de capitais municipais/publicos;, nas
associacOes de municipios, nas areas metropolitanas, e nas parcerias com OSFL.
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Figura 20 - Configur acfes or ganizacionais alter nativas nos municipios

Competicdo
JUPRE Governagdo por
-7 Mercada
Co R
¢ Ct .
: SCM :
\\ . II

SCP SCMu EIM

® © o
. . AM AssM
O ®
L T Governacdo por )
Cooperagao Network P

Fonte: Producéo propria
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Hierarauia
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Directo

Legenda:

AM — Areas Metropolitanas

AssM — AssociagBes de Municipios

Co - Concessao de Servicos Publicos
Ct — Contratag&o de Servigos

EIM — Empresas Intermunicipais

EM — Empresas Municipais

POSFL — Parecerias com Organizagfes sem fins
lucrativos

SCMu — Sociedade Comercial Municipal
SCP - Sociedade Comercial Plblica
SCM - Sociedade Comercial Mistas

SM - Servigos Municipais

SMP — Servigos Municipalizados




As Autarquias Locais em Portugal

CONCLUSAO

Como pudemos verificar, a organizacdo do poder local sofreu muitas alteracbes ao
longo dos tempos. Alias, o periodo que antecedeu a 12 Republica, muito por culpa
das tensdes sociais em absolutistas e liberalistas, foi 0 mais conturbado da histéria do
poder local. De facto, a sucessdo de cddigos administrativos e de textos
constitucionais (texto original e cartas constitucionais), condicionou a evolugdo do
poder local em torno da questédo da (des)centralizacdo do poder local. Assim,
reformas baseadas na ideologia centralizadora do Esado, justificaram o
aparecimento de mecanismos de controlo do poder local sob vérias formas. Nalguns
casos, 0 controlo era feito através da nomeacdo régia de elementos que, juntamente
com as entidades locais, exerciam as competéncias do poder local. A sua condigdo de
elemento da administracéo central, enviado e nomeado pelo Rei, condicionava a
accao e autonomia do poder local, traduzindo-se este numa extensdo do poder
central. Noutros casos, 0 controlo chegava a estender-se a propria composicdo dos
elementos das cAmaras municipais, aniquilando a, ja de si exigua, expressdo popular.
Desta forma se verifica que uma corrente mais centralizadora pretendia desprover a
populacdo de qualquer forma de manifestacdo e de capacidade de explicacéo das
suas vontades, através do controlo, quer do exercicio das competéncias dos seus
orgéos, quer da limitacdo e filtragem da escolha dos titulares dos mesmos. Outra
corrente mais liberalista e descentralizadora enveredava por um caminho que
pretendia conduzir a uma maior autonomia do poder local, dando mais capacidade de
deciso aos titulares dos 6rgdos autarquicos e generalizando a sua legitimacéo

popular.

Como jareferimos, o periodo anterior a 12 Republica foi caracterizado pela sucessdo
de diplomas legais, sucessivamente antagonicos, alimentando um contexto de
instabilidade administrativa para o poder local. O periodo de vigéncia da 12
Republica ndo foi melhor. Os Governos Locais sO conheceram dois momentos de
verdadeira estabilidade politica e administrativa, materialmente diferentes entre si: o
Estado Novo e a 3% Republica. No periodo do Estado Novo, as autarquias locais
integraram a maguina do poder ditatorial, servindo de instrumento de controlo

popular. S6 com a revolucdo democrética e a implantagdo da 32 Republica o poder
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local foi construindo a sua autonomia administrativa, patrimonial e financeira. Desde
entdo, viu crescer a sua influéncia e relevancia no dia-a-dia das populactes de cada
concelho. Engrandeceu progressivamente em termos de responsabilidades e
competéncias tornando-se a imagem mais imediata de Estado de poder publico para
os cidad&os.

Ao nivel da organizacdo dos servigos municipais também se assistiu a uma evolugao
consideravel. Assim, a medida que as competéncias dos municipios iam crescendo,
em numero e em complexidade, também se sentiu a necessidade de evolugdo das
solucBes e alternativas ao dispor dos municipios. Da tradicional organizacdo em
servicos municipais, evoluiu-se paulatinamente para arranjos institucionais mais
adequados as solucdes pretendidas. Inicialmente através da possibilidade de criacéo
de servicos municipalizados, para a exploragdo mais industrial de alguns servicos,
posteriormente através de empresas municipais, de maneira a permitir a introducéo
de préticas e ferramentas de gestdo empresarial na gestdo publica autérquica
Também passaram a fazer parte das alternativas ao dispor dos municipios a
possibilidade de contratar ou concessionar servicos fazendo uso das solugdes de
mercado. A elevada complexidade de tarefas e a necessidade de coordenar esforcos
levaram os municipios a fortalecer as suas ligac@es inter-organizacionais através da
criacdo de entidades de tipo associativo. O nimero crescente de organizages sem
fins lucrativos a desenvolverem actividades cuja natureza € extremamente proxima
as desenvolvidas pelo poder local, abriu a porta para a criacdo de parcerias com estas
entidades sociais, culturais e recreativas. Desta forma, constatamos uma enorme
diversidade de opcdes ao dispor do municipio para a prestacdo dos servicos que se
incluem no ambito das suas competéncias.

Como tal, importa, na nossa opinido, investigar as relacbes que existem entre 0s
arranjos ingtitucionais escolhidos e a natureza das actividades a desenvolver. Tal serd
0 objectivo Ultimo da nossa hipétese central de investigacdo. Posteriormente, e como
segundo conjunto de hip6teses, a nossa investigacao pretende testar arelacdo entre as
opcdes escolhidas pelos municipios em termos de configuragdes organizacionais
adoptadas e as caracteristicas intrinsecas de cada servico, o ambiente externo ao
municipio, bem como os elementos caracterizadores dos préprios municipios.
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1. OBJECTIVO E AMBITO DO ESTUDO

ApOGs termos desenvolvido a nossa revisdo de literatura em torno das formas
alternativas de governagcdo, dos respectivos mecanismos de coordenagdo e dos
correspondentes arranjos institucionais usados pelos municipios, para a prestacéo de
servicos publicos, € nosso objectivo apresentar de seguida as hipéteses de trabalho
gue irdo ser testadas empiricamente. No entanto, primeiro, queremos relembrar a
probleméatica que esta na base desta investigacéo, bem como a questdo que queremos
ver respondida. Na realidade actual as autarquias locais apresentam-se, em nossa
opini&, como uma das mais interessantes formas de governacdo e democracia. Por
um lado, o conjunto de competéncias, que lhes estdo confiadas, ha muito extravasou
os limites de servigos residuais de pouca relevancia no quotidiano do cidaddo. As
autarquias locais, e em especial abs municipios, esta confiada a prossecucdo de
actividades importantes para o desenvolvimento do concelho e para o bem-estar dos
seus cidaddos. Ao abrigo do principio da descentralizacdo e da subsidiariedade
muitas das competéncias confiadas a Administracdo Centra foram,
progressivamente, transferidas para os Governos Locais. E, por outro lado, a natureza
dos 6rgdos autarquicos faz com que sejam uma das expressdes mais fortes de
democracia. Isto porque o cidaddo comum tem maior proximidade e capacidade de
controlo sobre os titulares dos 6rgdos do poder local e das suas acches, em
comparagdo com a administracdo central. Assim, é de relevante interesse analisar o
contexto em que os Governos Locais tém desenvolvido a sua acgéo.

No cumprimento das suas competéncias, os Governos Locais evoluiram muito no
gue concerne as solugdes organizacionais utilizadas na prestacéo de bens e servigos a
populacdo. O tradicional e mais simples modelo hierérquico € actualmente desafiado
por mecanismos de governagado mais complexos. Mecanismos de mercado assentes
na ideia da superioridade das solucbes em ambiente de concorréncia e mecanismos
de network, baseados em principios de partilha de informagdo, recursos e no
estabelecimento de parcerias, surgem como alternativas vélidas as solugdes in-house.
| dentificamos no nosso estudo onze alternativas de producdo e controlo de servigos
publicos inerentes aos trés mecanismos de governacdo (Hierarquia: Servigos
Municipais, Servicos Municipalizados, Empresas Municipais, Mercado: Concesséo
de Servicos Publicos, Sociedades Comerciais Mistas, Contratacdo de Servicos,
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Networks: Areas Metropolitanas, Associaces de Municipios, Empresas
Intermunicipais, Parcerias com Organizagdes sem Fins Lucrativos, Sociedade
Comerciais Municipais, Sociedades Comerciais Publicas). Assim, é neste conjunto
de alternativas que reside a nossa questéo de partida:

Quais osfactores que influenciam a escolha do mecanismo de governacao

(hierarquia, mercado ou network)?

Para tal, tentamos estabelecer relacbes de causalidade entre a nossa variavel
dependente (os mecanismos de governacdo) e dois conjuntos de variaveis
independentes:
a) Caracteristicas intrinsecas do servigo a prestar — natureza e complexidade do
SErvico;
b) Caracteristicas dos municipios externos — complexidade da realidade externa,
situacdo financeira e estabilidade politica e administrativa;

2.M ODELO DE ANALISE E HIPOTESESDE TRABALHO

Na nossa investigagdo optamos por nos concentrarmos nos diferentes mecanismos de
governacdo utilizados ao nivel dos Governos Locais. O tema na coordenacdo
inter/intra organizacional expressa através de mecanismos alternativos comunicagdo
e controlo (autoridade, concorréncia e colaboragdo) tem merecido interesse por parte
da comunidade cientifica. Existem varias investigagdes a nivel internacional com o
objectivo de analisar 0s mecanismos de governacao utilizados pelos diferentes niveis
de governo bem como os condicionalismos inerentes a sua escolha. A nossa intencéo
€ de alguma forma, usar um padrdo de investigacdo semelhante, introduzindo

algumas variagdes, no contexto portugués.

Optamos por fazé-lo ao nivel do poder local porque, como ja referimos, este é um
nivel de poder publico muito préoximo do cidaddo que é a0 mesmo tempo,
responsavel pela producéo de bens e servigos publicos materialmente relevantes.
Mais, querendo estudar os factores inerentes a escolha dos diferentes mecanismos de
governacdo, os Governos Locais pareceram-nos 0 cenario mais adequado. Isto
porque permitem testar as relagcbes entre 0S mecanismos de governagéo e as
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caracteristicas intrinsecas do servico a prestar (algo que também poderia ser testado a
outros niveis de governacdo), mas permitem também testar os possiveis factores
associados a envolvente de cada municipio. Permite verificar, no contexto portugués,
as implicagbes de ambientes mais dindmicos na gestdo e prestacdo de servicos
publicos locais. Ou sgja, usando os Governos Locais como unidade de analise,
podemos tentar analisar se 0 facto de um concelho se situar no litoral, ser mais
populoso ou ter maior nivel de desenvolvimento econdmico condiciona 0 uso de
mecanismos de governacdo alternativos ao tradicional modelo hierarquico. Em suma
permitem verificar e analisar a multiplicidade e variabilidade das alternativas de

governacao.

Uma vez escolhida a nossa unidade de andlise tornou-se necess&rio elencar as
actividades desenvolvidas pelos municipios. Este processo reveste-se de particular
importancia, uma vez que estas serdo as actividades que iréo servir de base na andlise
dos mecanismos de governagdo utilizados pelos Governos Locais na prestacéo de
bens e servicos publicos. Em Portugal, ao nivel dos Governos Locais, € utilizado um
sistema de enumeracdo taxativa, ao invés do que é usado a nivel central: o sistema de
clausula geral (Neves, 2004). Isto €, o legislador preferiu enumerar exaustivamente

todas as atribuicdes em que 0s municipios podem exercer 0s seus poderes.

As atribuicdes e competéncias dos municipios portugueses estdo definidos no art. 53
da Lei n° 159/99°!, o que, ao ser uma lista bastante genérica, nos obrigou a
concretiza-la em fungBes mais perceptiveis, e a0 mesmo tempo, representativas de
todas as atribuicbes e competéncias. Assim, decidimos apresentar uma classificacéo
de 42 actividades municipais classificadas em 5 dimensdes usando as investigagoes
de Nelson (1997), Ferris e Graddy (1991; 1986), Feiock, Clingermayer e Dasse
(2003) e Brown e Potoski (2003a; 2005), conjugadas com a legislagéo vigente. A
classificagéo apresentada na Tabela 31 resulta também de uma consulta preliminar
(pré-teste) aos municipios e da qual resultaram um acréscimo de actividades

>l Nesse di ploma, como ja referimos, sdo consideradas atribuices e competéncias dos municipios:
equipamento rural e urbano; energia; transportes e comunicagdo; educacdo; patrimonio, cultura e
ciéncia; tempos livres e desporto; salde; habitacdo; accdo social; proteccdo civil; ambiente e
saneamento basico; defesa do consumidor; promocao do desenvol vimento; ordenamento do territorio
e urbanismo; policia municipal e cooperacdo externa.
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inerentes a rede social, a distribuicdo de energia eléctrica, a gestdo de equipamentos
escolares e a reabilitagdo urbana.

Tabela 31 - Classificagdo das Actividades M unicipais

Natureza das Actividades Descricdo das Actividades
1. Fiscalizacdo e Licenciamento de Actividades Econémica;
Actividades Reguladorase | 2. Gestdo Urbanistica e Ordenamento do Territdrio;

Fiscalizadoras 3. Gesté@o da Mobilidade Urbana;

e 4. PoliciaMunicipa;
5. Servicosde Veterinaria

o 6. Servico de Promog&o do Turismo;
Actividades de 7. Gestdo e Reabilitacio Urbana;
Desenvolvimento do 8. Cooperagéo Externa
9. Manutencdo e Administracdo de Infra-estruturas Aeronadtticas;
Concelho 10.Manutenc&o e Administragio de Mercados Abastecedores;

11.Manutencdo e Administracdo de Parques Industriais
12.Seguranca de Edificios;

13.Manutencao de Edificios;
14.Distribuicdo de Energia Eléctrica de Baixa Tensao;
15.Construcao e Reparacao de Rede Viaria;
16.Servico de Transportes Colectivos;
17.Recolha de Residuos Sdlidos;
Infra-estruturas e servicos 18.Tratamento iR lusenliies
19.Abastecimento Agug;

bésicos 20.Tratamento de Aguas Residuais;
21.Servico de Bombeiros e Proteccéo Civil
22.Manutencéo e Administracdo de Cemitérios
23.Manutencéo e Administracdo Parques de Estaci onamento;
24.Manutencéo e Administracdo Parquimetros
25.Manutencéo e Administracdo Cantinas
26.Manutencéo e Administracdo Canil;
27.Manutencéo de Jardins e Parques PUblicos

28.Cuidados de Salde e Assisténcia Médica;

29.Servico de Apoio ao |doso;

30.Servico de Apoio ao Combate a Pobreza e Exclusdo Social;
31.Servico de Salubridade e Higiene Urbang;

Saude e Accdo Social 32.Servigo de Habitagfo Social;

33.Servicos de Transportes Escolares;

34.Manutencdo e Adminigtracdo Jardins de Infancia;
35.Manutencdo de Escolas do 1° Ciclo;

36.Servicos de Apoio a Insercéo de Jovens na Vida Activa

37.Manutencdo e Administracdo de Piscinas;

38.Manutencéo e Administracdo de Estadios;

39.Manutencdo e Administracéo de Pavilhdes Gimnodesportivos;
40.Manutencdo e Administracédo de Museus,

41.Manutencdo e Administracdo de Bibliotecas;

42 Manutencdo e Administracéo de Teatros;

Recreativas e Culturais

Fonte: Producéo propria

Desta forma, 0 nosso modelo de andlise (Figura 22) tem como unidade os Governos
Locais. Enumeramos um conjunto de 42 actividades (divididas em actividades de
regulagdo e fiscalizagdo, desenvolvimento do concelho, infra-estruturas e servigos
basicos, sallde e accdo social e actividades recreativas e culturais) que consideramos

150




Metodologia

relevantes, representativas e decorrentes da legislacdo que regula a accdo dos
governos locais em Portugal. Propormo-nos verificar, em cada uma daquelas
actividades, quais as asseguradas por solucdes in-house e quais as externalizadas
(quer aravés de mecanismos de mercado quer através da criagdo de networks). Daqui
procuraremos testar a relevancia da natureza das actividades na determinacéo da
alternativa adoptada na sua producdo, o que constituiu 0 NOSsO primeiro objectivo.
De seguida, e como segundo objectivo, iremos induzir outras variaveis
independentes (complexidade do servico, situacdo financeira dos municipios,
complexidade da redlidade externa e estabilidade politica e administrativa), de

maneira a podermos testar 0 peso relativo de cada uma na tomada de deciséo.
Figura 22 - Modelo de Anélise

Reguladoras e Desenvolvimento Infra-Estruturas e Salde e Acgéo Recregtivas e
Fiscalizadoras do Concelho Servicos Basicos Social Culturais
Governo L ocal ‘
v v
In House ‘ Externalizacdo ‘

o Hierarquia ‘ Mercado ‘ Network ™

{

S ) !

ﬁacteristicaslnw _ Caracten’sticasdosMunic%m_
’ Natureza das H Complexidade H Complexidade H Situagéo H =Rz ‘
.. . . . : e Administrativa

Fonte: Producéo propria
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PRIMEIRO OBJECTIVO

O nosso primeiro objectivo é estabelecer uma relagdo entre a natureza das
actividades desenvolvidas a nivel municipal e os mecanismos de governagéo
utilizados. Isto é, verificar se actividades que relinem determinadas caracteristicas
S80 sistematicamente asseguradas pelo mesmo mecanismo de governagdo. Para isso,
dividimos as actividades municipais em trés grupos aos quais associamos O
mecanismo de governagdo respectivo. Este pressuposto é adaptado de uma
investigacdo realizada por Stein (1993) para fundamentar o seu argumento que 0s
mecanismos de governacdo Uutilizados deveriam estar adequados a natureza e as
caracteristicas dos servicos prestados. Assim, e com base na revisdo de literatura
apresentada anteriormente, podemos agora apresentar um conjunto de trés hipéteses
(uma por cada mecanismos de governagdo) que visam testar a relacdo entre os
mecanismos de governacao e a natureza das actividades.

Hipotese 1: Actividades de desenvolvimento, distributivas, reguladoras e de
fiscalizag8o sdo asseguradas por mecanismos de hierarquia.

Tabela 32— Mecanismo de Hierarquia vs. Actividades M unicipais (Grupo 1)

Tipo de Mecanismo Grupol

. Fiscalizacdo e Licenciamento de Actividades Econémica;

. Gest&o Urbanistica e Ordenamento do Territério;

. Gestdo da Mohilidade Urbana;

. Policia Municipa;

Servicos de Veterinaria

. Servico de Promog&o do Turismo;

. Gest&o e Reabilitagdo Urbana;

. Cooperacdo Externa;

. Servico de Bombeiros e Proteccdo Civil;

de Hierarquia 10. Manutencdo e Administracéo de Cemitérios;

11. Manutencdo e Administracdo Canil;

12. Manutencdo e Administracdo de Piscinas;

13. Manutencdo de Escolas do 1° Ciclo;

14. Manutencéo e Administracdo de Estadios;

15. Manutencdo e Administracdo de Pavilhdes Gimnodesportivos
16. Manutencdo e Administracdo de Mercados Abastecedores;
17. Manutencdo e Administracdo de Parques Industriais;

18. Servico de Salubridade e Higiene Urbana;

Mecanismo de Governagéo

©CONDUAWNPE

Fonte: Producéo propria
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A nossa primeira hipotese resulta de investigacdes feitas por Lowi (1964), que
identifica as actividades reguladoras e de fiscalizagcdo, pelo facto de terem um cariz
coercivo para o cidaddo como actividades a serem produzidas através de mecanismos
de hierarquia. Também nos socorremos da classificagdo elaborada por Peterson
(1981), em que identifica as actividades de desenvolvimento e/ou distributivas como
as mais adequadas aos mecanismos hierarquia. Finalmente, segundo Barney (1999),
este mecanismo de governacdo € o mais adequado a actividades intimamente ligadas
as tradicionais fungdes de Estado, adequadas aos Governos Locais. Usando estes
critérios identificamos dezoito actividades que cumpriam os requisitos da nossa
hip6tese (Tabela 32).

Hipo6tese 2: Actividades que relinam as caracteristicas de possibilidade de
exclusdo e rivalidade no consumo s80 asseguradas por

mecanismos de mercado.

Tabela 33 - Mecanismo de M ercado vs. Actividades M unicipais (Grupo 2)

Tipo de Mecanismo Grupo 2

. Servico de Transportes Colectivos

. Abastecimento Agua;

. Distribuicéo de Energia Eléctrica de Baixa Tensio;
. Seguranca de Edificios;

. Manutencéo de Edificios;

. Construcéo e Reparacao de Rede Vidria;

. Recolha de Residuos Sdlidos;

. Manutencéo de Jardins e Parques Plblicos

. Manutencdo e Administracdo Parques de Estacionamento;
10. Manutencédo e Administracdo Parquimetros

11. Manutencdo e Administracdo Cantinas

12. Servigos de Transportes Escolares;

Mecanismo de Governagéo

por Mercado

O©CoO~NOUIEA WN P

Fonte: Producéo propria

Segundo Ostrom e Ostrom (1977), os mecanismos de governacdo de mercado sdo
mais exequiveis de serem aplicados em situacdes onde exista possibilidade de
exclusdo e onde possam ser separadas as unidades governativas e produtivas. A
mesma opinido € defendida por Levacic (1991). Brown e Potoski (2003a; 2005)
acrescentam ainda que onde o mercado se revele com suficientes produtores (para
evitar riscos de oligopdlio) e produzindo servicos similares agueles fornecidos pelos

servigos publicos, deve ser considerado como uma alternativa valida aos mecanismos
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de hierarquia. Assim, em situactes onde haja possibilidade e facilidade em apurar
custos unitarios, individualizar os consumidores, e onde as actividades relevem
semelhancas com outras paralelamente fornecidas pelo mercado, € de esperar uma
prevaléncia de solucdes de governacéo de mercado (McGuiness, 1991). Novamente,
identificamos doze actividades que cumpriam os requisitos da nossa hip6tese (Tabela
33).

Hipotese 3: Actividades que tenham um cariz redistributivo, de indole social
e/ou que necessitem de um elevado investimento inicial s&o
asseguradas por mecanismos de network.

Tabela 34 — M ecanismo de Network vs. Actividades M unicipais (Grupo 3)

Tipo de Mecanismo Grupo 3

. Cuidados de Salide e Assisténcia Médica;

. Servico de Apoio ao | doso;

. Servico de Apoio ao Combate a Pobreza e Exclusdo Social;
. Servico de Habitacdo Social;

Manutencdo e Administracdo Jardins de Infancia;

Servicos de Apoio a Insercéo de Jovens na Vida Activa

. Manutencdo e Administracdo de Museus,

. Manutencéo e Administracdo de Bibliotecas;

. Manutencdo e Administracdo de Teatros;

10 Manutencdo e Administracao de Infra-estruturas Aeronduticas;
11. Tratamento de Residuo Sdlidos;

12. Tratamento de Aguas Residuais;

Mecanismo de Governagéo

por Network

©CONOUTAWNPR

Fonte: Producéo propria

Novamente, através da investigacdo de Peterson (1981), as actividades mais
adeguadas aos mecanismos de governagcdo por networks séo as actividades de cariz
redistributivo, isto €, actividades com custos difusos e beneficios concentrados. O
mesmo é defendido para actividades de accdo social, que estdo a cargo dos Governos
Locais (Lamothe, Lamothe, & Feiock, 2007; Brandsen & Pestoff, 2006; Osbourne &
McLaughlin, 2004). Também se revelam como 0s mecanismos mais adequados em
situacbes onde sgja necessario fazer grandes investimentos, que necessitam de
aproveitar economias de escala de maneira a serem vidveis em termos econémicos e
financeiros (Julnes & Pindur, 2004; Morgan & Hirilinger, 1991). Assim,
identificamos da catorze actividades de maneira a testar a nossa hipétese (Tabela 34).
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SEGUNDO OBJECTIVO

O nosso segundo objectivo é estabelecer uma relacdo entre os mecanismos de
governacdo (hierarquia, mercado e netwoks) e um conjunto de varidveis
independentes que poderdo explicar a dispersdo na escolha do mecanismo de
governacdo utilizado em determinadas actividades. Desta forma, na tabela 35 estéo
descritas as diferentes variaveis bem como, os indicadores usados para a sua

mediacéo.
Tabela 35 - M ecanismo de Gover nagdo vs. Variaveis | ndependentes
Variavel Variavel Independente
Dependente
Complexidade Complexidade da Situacéo Estal?|]|dade
do Servico Realidade Envolvente Financeira PQI 'F'Ca e
Administrativa
a) Indicede
Mecanismo De?e”"c""i mento
e Social _ _ o
Governacio: o b) Rendimento per capita a) Indlcedg _ B
1 Hierarquiei a) Espe_cn‘lm dade | c) Taxa Qe Crescimento Ir_1depen_denC|a a) E§t_abllldade
2' Mercado do Actl\_/o; Populam onal Fi nanceira; Pol |t|cq; _
3' Network b) Capacidadede | d) Area b) Endividamento | b) Esta@hda_je
' Mensuragao. €) Densidade Liquido Administrativa,
Populacional Municipal
f)Solo para Uso Industrial
0) Solo Uso Urbano

Fonte: Producdo prépria

Com base nas variaveis apresentadas podemos definir mais quatro hipéteses.

Hipdtese 4: Actividades com elevada complexidade sdo menos propicias a
serem asseguradas por mecanismos de mercado, sendo
preferivel sobretudo mecanismos de hierarquia, mas também de

networks.

Esta hipGtese est4 assente na economia dos custos de transac¢ao e pretende medir a
complexidade inerente a prestacdo de cada servico municipal. Assim, diz-nos a
economia dos custos de transaccdo que, servicos complexos tendem a ser
assegurados por mecanismos de hierarquia, podendo os mais simples serem
contratualizados com entidades externas (Coase, 1937; Williamson, 1975; 1996;
Nelson, 1997; Ferris & Graddy, 1997). No entanto, existem casos de externalizacéo
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de servigcos mesmo tratando-se de servigos complexos. Nestas situagdes, segundo
Lamothe, Lamothe e Feiock (2007), 0 mais provavel € tratar-se de uma parceria com
uma entidade publica ou do 3° sector. A medicdo dos custos de transaccdo sera feita
através da utilizagdo e operacionalizac8o dos conceitos de especificidade do activo e
capacidade de mensuragéo, conforme o procedimento usado por Brown e Potoski
(2004; 2005; 2003a), por Levin e Tadelis (2007), por Feiock, Clingermayer,
Shrestha, e Dasse (2007) e Leroux (2007). Ou seja, para cada actividade descrita sera
solicitada a atribuicdo de uma classificagcéo (de 1 a 5) para cada um dos conceitos

supra-referidos.

Hipétese 5: O aumento de complexidade do ambiente externo propicia a
adopcdo de mecanismos de mercado e networks em detrimento
de mecanismos de hierarquia

Esta hipotese pretende introduzir o grau de complexidade do ambiente externo de
cada municipio no processo de decisdo do mecanismo de governacdo. Parte-se do
principio que a medida que o ambiente externo se torna mais complexo, existe um
maior nimero de solicitagdes dos cidaddos. Por outras palavras, a medida que cresce
0 grau de desenvolvimento, aumentam as solicitagdes dos cidaddos, tornando-se
menos bésicas e generalistas mas mais especificas e individualizadas. A imagem da
pirémide das necessidades de Maslow (1943), se as necessidades mais basicas das
populacbes estdo saciadas (por exemplo a seguranca, o abastecimento de &gua e
energia, entre outros) havera a tendéncia para que as necessidades de indole social,
cultural e recreativa sejam satisfeitas ou haverd a preocupacdo para refinar e
melhorar os servicos existentes (em termos de qualidade, eficiéncia e eficécia).
Assim, perante um aumento de complexidade da realidade externa, a governagéo por
hierarquia parece ser inadequada (Weber, 1947; Alexander, 1995; Beetham, 1991;
Blau & Meyer, 1971). Em ambiente mais dindmicos, isto é com maior
complexidade, esperam-se solucbes mais flexiveis (Burns & Stalker, 1961),
protagonizadas por mecanismos de governagdo de mercado e/ou networks. Para
medir este conceito de complexidade, serdo wusados dados secundérios
disponibilizados pelas estatisticas nacionais relativos a: Indice de Desenvolvimento
Social; Rendimento per capita; Taxa de Crescimento Populacional; Densidade
Populacional; Solo para Uso Industrial; Solo Urbanizavel.
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Hipbtese 6: SituacOes financeiras desfavoraveis propiciam a adopcdo de
mecanismos de mercado e networks em detrimento de
mecanismos de hierarquia

Esta hipotese, pretende verificar a relagdo entre uma situacdo financeira mais
desfavorével e a opcdo dos Governos Locais por solugdes de externalizacdo do
fornecimento de bens e servicos. Ou sgja, tendo reduzida capacidade financeira e a
necessidade de promover bens e servicos a reduzidos custos, 0s municipios usam
mecanismos de mercado ou de networks na produgéo de bens e servigos (Brown,
Potoski, & Slyke, 2006). Noutras ocasifes, a necessidade de proceder a
investimentos de elevada dimensdo, podera condicionar 0s proprios municipios a
agirem em parceria uns com os outros (Julnes & Pindur, 2004; Morgan & Hirilinger,
1991). Os indicadores para medir 0s conceitos que compdem esta variavel (indice de
independéncia financeira e endividamento liquido municipal) serdo extraidos dos
anuarios financeiros dos municipios portugueses elaborado por Carvalho, Fernandes,
Camdes e Jorge (2005).

Hipotese 7: Elevada estabilidade administrativa e politica conduzem a
adopcdo de mecanismos de mercado e networks em detrimento
de mecanismos de hierarquia

Como ja referimos, a estabilidade administrativa e politica® de um governo local
pode, na sua medida, condicionar a reducéo dos custos de transaccéo. Ou seja, a
manutencdo durante Varios anos, do mesmo executivo™ poderd traduzir-se numa
maior confianca e expectativa de cumprimento dos contratos assumidos com
entidades externas. Esta estabilidade facilita as relagcbes contratuais e podemos
esperar, segundo Feiock, Clingermayer, & Dasse (2003), uma maior apeténcia pela
externalizacéo da prestacdo de bens e servicos. No entanto, segundo 0s mesmos
autores, estarelagdo poderater uma leitura inversa (alids como jareferimos). Assim,
um elevado nivel de instabilidade politica, podera potenciar uma maior
externalizagéo, na expectativa de que o uso de solugbes de mercado ou de parcerias
potencie um aumento de qualidade, eficiéncia e eficacia (Hood, 1998; Frant, 1996;

52 A estabilidade é entendida como uma medida de turnover.
%3 No caso portugués devido ao forte pendor presidencialista, arriscamo-nos a substituir executivo pela
figura do presidente da autarquia.
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Clingermayer & Feiock, 1997). Para a medicdo desta variavel sera utilizada uma
adaptacéo do procedimento usado por Feiock, Clingermayer, & Dasse (2003). Ou
sgja, para cada situacdo (administrativa e politica) sera solicitada a atribuicdo de uma
classificagdo (de 1 = menos estabilidade a 5= mais estabilidade) para cada um dos

conceitos supra-referidos.

3. O UNIVERSO DO ESTUDO

O nosso objectivo € analisar a utilizacdo dos mecanismos de governacdo utilizados
pelos municipios em Portugal. Como tal, 0 nosso universo de andlise inclui os 278
municipios existentes em Portugal Continental. Excluimos desta andlise as regides
autonomas dos Acores e da Madeira porque considerdmos que a insularidade e a
inexisténcia de contiguidade territorial poderiam enviesar 0os nossos dados. Se é
verdade que existem casos nos arquipélagos de convivéncia entre 0s mecanismos de
hierarquia, mercado e networks, também nd&o é menos verdade que existe uma
elevada precariedade dos mecanismos alternativos a hierarquia do poder publico. Ou
sgja, é a propria condicdo de insularidade que condiciona a escolha pelo mecanismo
de hierarquia em detrimento dos restantes mecanismos e das restantes variaveis.

4.0 INQUERITO

Como ja referimos na introducdo, esta investigacdo € marcada por uma metodologia
guantitativa. Como tal utilizamos a técnica de inquérito por question&rio de maneira

apossibilitar a recolha de dados para o tratamento das hip6teses.

De seguida, passaremos a apresentacdo do inquérito por questionario bem como a
explicagdo das variaveis recolhidas e do seu uso nas diferentes hip6teses de trabalho.
Para evitar sermos demasiado exaustivos apresentamos em abstracto o inquérito e

remetemos a sua apresentacdo na integra para o anexo |.

Assim, usamos a listagem das actividades municipais descritas na tabela 31 e, para
cada uma, solicitamos o preenchimento de sete dimensdes de andlise:

1. Que entidade presta actuamente este servigco municipal;

2. Classificagdo da especificidade do activo;

3. Classificagdo da dificuldade de mensuracéo;
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Quando foi tomada a decisdo de fornecer este servico por esta entidade;

Que forca politica tomou essa decisao;

Indicacdo, se for o caso, da entidade anteriormente responsavel pela producdo

desse servigco municipal;

7. Razbes que, se for 0 caso, conduziram a decisdo de mudanca na entidade que

presta o servico municipal.
Assim, indagamos junto dos municipios que indicassem, no seu caso, qua a
configurag@o organizacional alternativa escolhida para cada uma das 42 actividades
seleccionadas (Tabela 36):

Tabela 36 - Dimensao em Analise: Quem Presta 0 Servico

Configuragdes Organizacionais alternativas

1. Associagdo de Municipios

2. Areas Metropolitanas

3. Concessdo de Servigos

4. Contratacdo de Agentes Privados

5. Empresas Intermunicipais

6.Parceria com OrganizacGes Sem Fins Lucrativos (OSFL)
8. Servicos Municipais

9. Servicos Municipalizados

10. Sociedades Comerciais Municipais
11. Sociedades Comerciais Publicas

12. Sociedades Comerciais Participadas

Actividades
Municipais

Fonte: Producéo propria

De seguida, tendo por base as mesmas actividades, solicitdmos que fosse classificado
o nivel de especificidade dos activos utilizados em cada caso. Para tal, facultamos
uma breve explicacéo do que é entendido por especificidade do activo: “Refere-se ao
nivel de especializagdo dos recursos humanos e dos equipamentos utilizados na
prestacdo de servigos. Assim, deverdo ser considerados de elevada especificidade a
producéo de bens e servigos que:

- Impliqguem um elevado custo na sua deslocalizacéo;

- Usem recursos humanos altamente especializados,

- Usem ferramentas especificamente desenhadas para o efeito;” (Tabela 37).

Tabela 37 - Dimensdo em Andlise: Especificidade do Activo

Actividades Especificidade do Activo

Municipais 1 5 5 4 5
Pouco Especifico Muito Especifico

Fonte: Producéo prépria
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No que diz respeito a dificuldade de mensuracdo foi usada a mesma metodologia da
variavel anterior. Como explicacao referimos que: “Capacidade e facilidade com que
se consegue identificar objectivos, definir metas e avaliar o0 desempenho do servico

publico em causa.” (Tabela 38).

Tabela 38 - Dimensao em Analise: Dificuldade de M ensuracéo

Dificuldade de Mensuracéo

Actividades 1 5
Municipais Pouca dificuldade 5 3 4 Elevada
de Mensuracéo dificuldade de
Mensuracéo

Fonte: Producéo propria

Seguidamente foram recolhidas as informagdes acerca do horizonte temporal em que

foi tomada esta decisdo (Tabela 39).

Tabela 39 - Dimensao em Anélise: Quando foi tomada a decisao

Actividades Horizonte temporal da tomada de deciséo

Municipais Neste mandato Num mandato No mandato de outro
anterior executivo

Fonte: Producéo propria

Também foi recolhida a informac&o acerca da forca politica que tomou a decisdo da
escolha da alternativa actual de producéo de bens e servicos publicos (Tabela 40).

Tabela 40 - Dimensao em Andlise: Forca Palitica

. Forca Politica
Actividades : — :
Municipais | Blocode | FAUD | patige | GO | opjigacs, | FAIdO centro |\ vimento
Esquerda CEmLilER Socialista €2 de Direita STEE DEMEEr e Independente
Portugués Esguerda Democrata e Socia

Fonte: Producéo prépria
De seguida foram recolhidas informagfes sobre os casos onde a opc¢éo pela actual
configurag&o organizacional resultou na substituicdo de uma solucéo anterior. Assim,
foi solicitado assinadlar qual o tipo de organizacdo substituida, tendo como
alternativas a lista apresentada na tabela 36, bem como fosse assinalada a razéo que

esteve na base de tal substituicdo (Tabela41).
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Tabela 41 - Dimensao em Analise: Qual arazdo que este na base da substituicéo

Motivacdo datomada de decisdo
Actividades

Municipais Mau
desempenho

Fonte: Producéo prépria

De seguida, agora ao nivel do municipio e ndo das actividades propriamente ditas, foi
solicitado aos inquiridos que classificassem, numa escala de 1 a 5, a estabilidade
politica e administrativa do municipio. Como explicacéo disponivel indicamos para a
dimensdo politica: “classifique o grau de estabilidade politica da cdmara municipal
municipio. Para tal tenha em consideracdo as vezes que o executivo municipal foi
substituido por outra forca politica (independentemente ter concluido o seu mandato)
", e para a dimensdo administrativas “Classifique o grau de estabilidade
administrativa do municipio. Paratal tenha em consideracdo as vezes que os titulares

dos cargos de direccdo intermédia sdo substituidos’.

Tabela 42 - Dimensdo em Analise: Estabilidade Politica e Administrativa

Estabilidade Politica

1 2 3 4 2
Actividades Pouco Estavel Muito Estavel
Municipais - .. )
P Estabilidade Administrativa
1 5
Pouco Estavel 2 3 4 Muito Estéavel

Fonte: Producéo prépria

5.0 PRE-TESTE

Como jé& foi referido, o pré-teste foi realizado entre Margo e Abril de 2008 junto de
trés municipios (um no interior e dois no litoral, nesse caso de diferentes dimensdes)
e resultou em peguenas alteracbes ao inquérito final. Assim, foram acrescidos, a
listagem das actividades municipais, servigos inerentes a rede social, a distribuicéo

de energia eléctrica, a gestdo de equipamentos escolares e a reabilitacdo urbana.
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Foram introduzidos os textos explicativos nas variaveis “especificidade do activo” e
“dificuldade de mensuragdo”. No ponto onde se procura saber a configuracéo
organizacional usada para a producdo de servigos municipais, foi substituida a
expressao "tipo de arranjo institucional” pela expressdo “quem presta 0 servico”.
Também foi sugerida a separacdo entre as funcdes de “ abastecimento/recolha’ e as
de “tratamento”. Desta forma, passamos a ter nas actividades municipais o
abastecimento de agua separado do tratamento de &guas residuais e a recolha de

residuos solidos separado do respectivo tratamento.
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Apresentagdo e discussdo dos resultados

INTRODUCAO

Neste capitulo é nossa intencéo apresentar, analisar e discutir os resultados obtidos,
de maneira a testar as hipéteses definidas e assim conseguir responder a nossa
guestdo de partida: quais os factores que influenciam a escolha dos mecanismos de

governacdo ao nivel dos Governos Locais em Portugal ?

Assim, iremos proceder sequencialmente a apresentacdo dos resultados conforme os

objectivos de trabalho enumerados no capitulo anterior:
Tabela 43 - Objectivos Vs. Hipoteses de Trabalho

Objectivos de Trabalho Hipoteses definidas
Mecanismo de Governacao Hipétese: 1
Vs. Hipotese: 2
Natureza das Actividades Hipotese: 3
] . Hipotese: 4
Mecanismo de Governacao o
Hipotese: 5
Vs. o
) o Hipotese: 6
Conjunto Variaveis Independentes .
Hipotese: 7

Fonte: Producéo prépria

Para a operacionalizacdo das hipéteses utilizamos ferramentas de estatistica
descritiva e inferéncia estatistica e modelos econométricos. Assim, as Hip6teses 1 a 3
seréo testadas com base em ferramentas de estatistica descritiva (média, desvio-
padrdo, maximos e minimos). Também iremos recorrer a construcéo de rankings para
a operacionalizacdo das hipéteses. A Hip6tese 4 seguird a mesma metodologia com
um tratamento complementar através da realizacdo de testes chi-quadrado. As
hipéteses 4 a 7 seréo todas testadas por via de modelos de regressdo multinomial

logisticos.
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1. CARACTERIZACAO DASRESPOSTAS

A consulta aos Governos Locais de Portugal decorreu durante o periodo
compreendido entre Abril e Outubro de 2008, periodo em que foi enviado o inquérito
electrénico para o e-mail dos municipios™. Foram recolhidos 104 inquéritos, o que
perfaz um total de 37,4%. No entanto, 3 inquéritos ndo foram validados, tendo

recaido a andlise sobre 101 municipios, portanto 36,33% da populagéo.

Figura 23 — Distribuicédo de Resultados

Viana do Castelo
2 g vila Real
Eraga Eraganga
10
I;nrtu

Ared Visen
'l.re-|7ru c Guarda

2
Coimbra / 4
7 Castelo Branco
Leiria
fantarém 3
6
Lishoa Portalegre
5
Evora
; 7
Setnbal
5
Beja
3
Faro 7

Fonte: Producéo propria

Como podemos verificar na Figura 23, as respostas encontram-se dispersas pelo

territorio nacional, assegurando-se assim a representatividade equilibrada de todos os

* Usamos, por ordem de preferéncia, o e-mail do presidente da camara municipal, do gabinete de
apoio a presidéncia e, por Ultimo, o e-mail geral do municipio.
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distritos. Foi registado um valor médio de cinco respostas por distrito. Guarda e
Viana do Castelo registaram o valor mais baixo, enquanto Braganca registou o valor

mais elevado com dez respostas.

Tabela 44 - Respostas por car gos desempenhados

Cargo Percentagem
Frequéncia Relativa \ Acumulada
Presidente 10 9,90% 9,90%
Vereador 9 8,91% 18,81%
Director Municipal 2 1,98% 20,79%
Directo de Departamento 8 7,92% 28,71%
Apoio a Presidéncia 27 26,73% 55,45%
Chefe de Gabinete 5 4,95% 60,40%
Técnico Superior 23 22,77% 83,17%
Chefe de Divisao 11 10,89% 94,06%
Chefe de Seccao 2 1,98% 96,04%
Outra 4 3,96% 100,00%
Total 101 100,00%

Fonte: Producéo propria

Natabela 44 é apresentada a distribuicéo das respostas por cargos desempenhados na
autarquia. Das respostas recebidas, metade € proveniente de servicos de apoio a
presidéncia ou de técnicos superiores, sendo que 18,81% dos inquéritos foram

preenchidos por elementos do executivo autarquico.

Tabela 45 - Respostas por Habilitacdo Literaria

. ~ Percentagem
Nivel de Formacdo Frequéncia Relativa Acumulada
Ensino Secundério 1 0,99% 0,99%
12° Ano 5 4,95% 5,94%
Licenciatura 56 55,45% 61,39%
Pés-Graduagdo 24 23,76% 85,15%
Mestrado 12 11,88% 97,03%
Doutoramento 1 0,99% 98,02%
Qutras 2 1,98% 100,00%
Total 101 100,00%

Fonte: Producéo propria

Na tabela 45, temos descrito o nivel de habilitaches literérias das pessoas que
procederam ao preenchimento dos inquéritos. Assim, verificamos que a esmagadora
maioria dos individuos sdo possuidores de graus de ensino superior. A maioria é

possuidora do grau de licenciatura.
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Tabela 46 - Respostas por area de conhecimento

Cargo Percentagem
Frequéncia Rdativa Acumulada
Gestéo 16 16,33% 16,33%
Economia 11 11,22% 27,55%
Administracdo Publica 15 15,31% 42,86%
Arquitectura 3 3,06% 45,92%
Engenharia 6 6,12% 52,04%
Direito 7 7,14% 59,18%
Contabilidade 4 4,08% 63,27%
Outras 36 36,73% 100,00%
Total 98 100,00%

Fonte: Producéo propria

Da tabela 46 verificamos uma preponderancia de trés grandes areas. Gestéo,
Economia e Administracdo Publica, na formacdo académica dos individuos que

responderam ao inquérito.

2.MECANISMOS DE GOVERNACAO E A NATUREZA DAS
ACTIVIDADES

Relembramos que o nosso primeiro objectivo visa testar a relagdo entre os
mecanismos de governagdo e a natureza das actividades desenvolvidas. Isto €,
seguindo a investigacdo realizada por Stein (1993), procuramos estabelecer uma
relacéo de causalidade entre as actividades confiadas aos Governos Locais e as
respectivas formas alternativas escolhidas por eles para coordenar e controlar 0s
servicos. Assim, é nosso argumento que as actividades municipais relinem um
conjunto intrinseco de caracteristicas que permite a sua associacdo em trés grandes
grupos relativamente homogéneos associados com o0 tipo de mecanismo de
governacdo (hierarquia, mercado e networks).

2.1.ESTATISTICA DESCRITIVA

Assim, sdo incluidas quatro tabelas onde sdo apresentados os resultados, em
percentagem, por mecanismo de governacdo adoptado para cada uma das 42

actividades seleccionadas. Primeiro sdo apresentados os resultados globais (tabela
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primeiro objectivo (tabelas 48, 49 e 50).

Tabela 47 - M ecanismos de Gover nagéo por Actividades Municipais

Mecanismo de Governagéo

'\'Lacttl:\';?;: ddeis Descrigdo das Actividades ' '
Hierarquia | Mercado | Network
Actividades Fiscalizacéo e Licenciamento de Actividades Econémica 96,55% 1,15% 2,30%
- Gestdo Urbanistica e Ordenamento do Territorio; 96,94% 2,04% 1,02%
Reguladorase | Gestso daMobilidade Urbana; 97,56% 1,22% | 1,22%
Fiscalizadoras PoIiciaMunicipaI; 94,12% 0,00% 5,88%
Servigos de Veterindria; 91,86 5,81% 2,33%
Servico de Promogao do Turismo; 92,39% 1,09% 6,52%
Actividades de Gestdo e Reabilitagdo Urbang; 95,89% 0,00% 4,11%
Desenvolvimento Cooperagdo Externa; 92,86% 0,00% 7,14%
Manutencdo e Administracéo de Infra-estruturas AeronaLticas; 75,00% 16,67% 8,33%
doConcelho  "yanitencio e Administracio de Mercados Abastecedores; 82,35% | 294% | 14,71%
Manutencdo e Administracéo de Parques Industriais 88,64% 9,09% 2,27%
Seguranca de Edificios; 65,67% 34,33% 0,00%
Manutencao de Edificios; 84,51% 15,49% 0,00%
Distribuicéo de Energia Eléctrica de Baixa Tensao; 6,52% 69,57% 23,19%
Construcao e Reparacéo de Rede Vidrig; 65,88% 34,12% 0,00%
Servico de Transportes Col ectivos; 40,43% 57,45% 2,13%
Recol ha de Residuos Solidos; 48,91% 23,91% 27,17%
Tratamento de Residuos Solidos; 11,11% 21,11% 67,78%
Infra-estruturase Ay gecimento Agua 7158% | 12.63% | 15.79%
Servicos Basicos | Tratamento de Aguas Residuais; 49,11% 18,82% 31,76%
Servico de Bombeiros e Protecggo Civil 53,57% 1,79% 44,64%
Manutencéo e Administragdo de Cemitérios 97,75% 2,25% 0,00%
Manutencdo e Administracéo Parques de Estacionamento; 82,46% 17,45% 0,00%
Manutencéo e Administragdo Parquimetros 71,43% 28,57% 0,00%
Manutencdo e Administracéo Cantinas 72,50% 20,00% 7,50%
Manutencéo e Administracéo Canil; 71,19% 1,69% 27,12%
Manutencao de Jardins e Parques PUblicos 84,78% 13,04% 2,17%
Cuidados de Salide e Assisténcia Médica; 22,86% 37,14% 40,00%
Servigo de Apoio ao Idoso; 55,88% 4,41% 39,71%
Servico de Apoio ao Combate a Pobreza e Exclusdo Social; 72,15% 0,00% 27,85%
Saude e Accéo Servigo de Salubridade e Higiene Urbang; 87,34% 7,59% 5,06%
Social Servigo de Habitagdo Social; 94,20% 0,00% 5,80%
= Servicos de Transportes Escol ares; 65,17% 31,46% 3,37%
Manutencéo e Administragéo Jardins de Infancia; 93,24% 1,35% 5,41%
Manutencao de Escolas do 1° Ciclo; 96,34% 2,44% 1,22%
Servigos de Apoio a Insercéo de Jovens na Vida Activa 78,26% 6,52% 15,22%
Manutencdo e Administracéo de Piscinas; 93,26% 2,25% 4,49%
Recreativas e Manutencdo e Administracéo de Estadios; 83,87% 6,45% 9,68%
culturais Manutencéo e Administragéo de Pavilhdes Gimnodesportivos; 92,31% 1,28% 6,41%
Manutencdo e Administracéo de Museus, 98,25% 0,00% 1,75%
Manutencao e Administracéo de Bibliotecas; 100% 0,00% 0,00%
Manutencdo e Administracéo de Teatros; 96,36% 1,82% 1,82%

Fonte: Producéo prépria
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Portanto, para trabalhar as trés hipdteses inerentes a0 nosso primeiro objectivo,
vamos comparar a média, desvio padrdo, valores méximos e minimos dos trés grupos
de actividades municipais, previamente identificadas. Assim, e para testar a nossa
primeira hipétese, esperamos verificar que, no grupo composto por actividades de

desenvolvimento, distributivas, reguladoras e de fiscalizacdo, a média dos
mecanismos de governacdo por hierarquia seja muito superior as restantes. Na nossa

segunda hipétese, esperamos verificar que, no grupo composto por actividades que

rellnam as caracteristicas de possibilidade de exclusdo e rivalidade no consumo, a
média dos mecanismos de governacdo por mercado sgja superior as restantes.
Finalmente, na nossa terceira hipotese, esperamos verificar que, no grupo composto

por actividades que tenham um cariz redistributivo, de indole social e/ou que
necessitem de um elevado investimento inicial, a média dos mecanismos de
governacao por networks seja superior as restantes.

Relembramos que as actividades municipais identificadas nas hipéteses acima
referidas, ja foram separadas por grupos usando como critério as caracteristicas
intrinsecas a natureza de cada actividade (conforme as tabelas 32 a 34), que
relembramos na tabela 48:

Tabela 48 - Grupos de Actividades M unicipais

Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3
1. Fiscaizagdo e Licenciamento de Actividades 1. Servico de Transportes 1. Cuidados de Salide e
Econdmica; Colectivos AssisténciaMédica;

N

Gestdo Urbanistica e Ordenamento do

Territério;

Gest&o da M obilidade Urbana;

PoliciaMunicipal;

Servigos de Veterinaria;

Servico de Promogéo do Turismo;

Gestdo e Reahilitagdo Urbana;

Cooperagéo Externa;

. Servico de Bombeiros e Proteccéo Civil;

10. Manutenggo e Administragéo de Cemitérios;

11. Manutengéo e Administragéo Canil;

12. Manutengo e Administragéo de Piscinas;

13. Manutengzo de Escolas do 1° Ciclo;

14. Manutengo e Administracéo de Estadios;

15. Manutenggo e Administragéo de Pavilhdes
Gimnodesportivos

16. Manutengo e Administracéo de Mercados
Abastecedores;

17. Manutenggo e Administragéo de Parques
Industriais;

18. Servico de Salubridade e Higiene Urbana;

© oo N U AW

2. Abastecimento de Agua;

3. Distribuicéo de Energia

El éctrica de Baixa tensao;

4. Segurancade Edificios;

5. Manutengzo de Edificios;

6. Construgéo e Reparacéo de
Rede Viarig;

7. Recolha de Residuos Sélidos;
8. Manutengzo de Jardins e
Parques Publicos

9. Manutengdo e Administracéo
Parques de Estacionamento;
10.Manutencéo e Administracéo
Parquimetros

11.Manutencdo e Administracéo
Cantinas

12.Servicos de Transportes
Escolares;

2. Servico de Apoio ao Idoso;

3. Servico de Apoio ao Combate a
Pobreza e Exclusdo Social;

4. Servigo de Habitagdo Social;

5. Manutengdo e Administracéo
Jardins de Inféncig;

6. Servicos de Apoio a Inser¢éo de
Jovens naVidaActiva

7. Manutengdo e Administracéo de
Museus,

8. Manutengdo e Administracéo de
Bibliotecas;

9. Manutengdo e Administracéo de
Testros;

10.Manutengo e Administracéo de
Infra-estruturas Aeronauticas;

11. Tratamento de Residuos
Sélidos;

12. Tratamento de Aguas Residuais;

Fonte: Producéo propria
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2.1.1. VALORES AGREGADOSPOR GRUPOS

A metodologia usada nesta fase resume-se a apresentacdo, comparacdo e analise dos
resultados obtidos e dos comportamentos assumidos, em cada grupo de actividades
municipais, por cada um dos mecanismos de governacdo (hierarquia, mercado e

networks).

Assim, relativamente a0 uso dos mecanismos de hierarquia, pelos trés grupos de

actividades municipais temos:

Tabela 49 - Mecanismos deHierarquia

Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3

Média 89,15% 63,35% 70,56%

Desvio Padréao 11,13% 22,29% 30,04%

Minimo 53,57% 6,52% 11,11%
Méaximo 97,75% 84,78% 100%

Fonte: Producéo propria

A primeira conclusdo que podemos tirar & luz destes resultados, € o facto do
mecanismo de hierarquia ser sempre 0 mecanismo de governacdo maioritario em
qualquer dos trés grupos de actividades municipais. A explicagdo reside na cultura
politica dos Governos Locais, em que 0 municipio, também devido ao forte pendor
presidencialista, € tradicionalmente visto como o responsavel pela producdo de bens
e servicos publicos. Durante anos, os municipios levaram a cabo as suas
competéncias de forma isolada, ndo contratualizando nem colaborando com
ninguém, independentemente da sua forma juridica (publico, privado ou sem fins
lucrativos). E também relevante relembrar o facto, exposto no capitulo anterior, dos
Governos Locais terem sido, na vigéncia do Estado Novo, meras extensdes do poder
local. Trata-se de um facto relevante que pressupdem uma apeténcia quase inata para
a adopcdo de solucbes hierérquicas. Pressionado pelas necessidades colectivas das
populacBes bem como pela gestdo politica do seu mandato, o decisor municipal
optou reiteradamente pela opcdo dos servigos municipais. Além disso, conforme ja
referimos quando tratdmos as formas alternativas para a producéo de bens e servicos
publicos a nivel local, s em meados da década de 1980, é que a opcéo de recorrer a0
mercado se constituiu como uma alternativa viavel. No caso das parcerias inter-

organizacionais, a sua assumpcao como forma de governacdo € ainda mais recente.
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No entanto, apesar da supremacia do mecanismo de hierarquia, € importante destacar
gue a sua preponderancia € maior no Grupo 1 do que nos outros. De facto, se
compararmos as médias e os valores minimos verificamos que 0s mecanismos de
hierarquia est&o mais presentes nas actividades do Grupo 1, apresentando os valores
mais baixos no Grupo 2. Comparativamente com este Ultimo, os resultados do Grupo
3 parecem evidenciar maior peso dos mecanismos de hierarquia, mas aguém dos
registados no Grupo 1. A andlise a0 desvio padrdo permite verificar uma maior
consisténcia no uso de mecanismos de hierarquia nas actividades do Grupo 1. Nos
restantes grupos, os valores do desvio padrdo apontam para um maior equilibrio,
entre os restantes mecanismos de governacdo. Assim, estes dados parecem indiciar a
confirmacdo da nossa hip6tese inicial de que as actividades municipais de
desenvolvimento, distributivas, reguladoras e de fiscalizagdo sd0 asseguradas por

mecanismos de hierarquia

No que diz respeito a0 mecanismo de mercado, 0 seu comportamento pelos trés
grupos de actividades municipais, estrutura-se, segundo 0s nossos resultados, da
seguinte forma:

Tabeda50 - Mecanismos de M ercado

Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3
Média 2,73% 29,84% 8,99%
Desvio Padrao 2,68% 17,71% 11,89%
Minimo 0,00% 12,62% 0,00%
Méaximo 9,09% 69,57% 37,14%

Fonte: Producéo propria

Analisando os resultados obtidos para 0os mecanismos de governacdo de mercado,
verifica-se, como j& adiantamos, que ndo € 0 mecanismo maioritariamente usado em
qualquer um dos trés grupos. No entanto, verificamos que quer a média (29,84%),
quer o valor maximo (69,57%) sdo obtidos nas actividades municipais que
congtituem o Grupo 2. A andlise a0 desvio padrdo indica que a opcdo pelo
mecanismo de mercado € mais consistente no Grupo 2, quando comparado com 0s
restantes. Desta forma, os resultados levam-nos a concluir que se confirma a nossa
segunda hipdtese que associava actividades com caracteristicas de possibilidade de
exclusdo e rivalidade no consumo serem asseguradas por mecanismos de mercado. E
importante destacar o facto de se poder identificar um movimento no sentido da
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adopcdo de mecanismos de mercado. Convém ndo esguecer que, na sua origem,
praticamente todos os bens e servicos assegurados pelo municipio adoptaram a forma
de servicos municipais. Poucos foram aqueles disponibilizados aos cidaddos usando,
desde logo, mecanismos de mercado ou por networks. Dai ser importante destacar
que, apesar dos mecanismos de mercado representarem em média apenas 29,84%,
existe um movimento claro, nas actividades do Grupo 2, para a adopcdo de

mecanismos de mercado, conforme previsto na Hip6tese 2.

Finalmente, resta apresentar os resultados para 0 mecanismo de networks pelos
diferentes grupos de actividades municipais.

Tabela 51- Mecanismo do Networks

Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3

Média 8,12% 6,70% 20,45%
Desvio Padréao 11,12% 9,89% 21,12%
Minimo 0,00% 0,00% 0,00%
Méaximo 44,64% 27,17% 67,78%

Fonte: Producéo propria

No que diz respeito aos mecanismos de governacdo por networks (tabela 51),
constatamos novamente que nd se trata de um mecanismo adoptado
maioritariamente por qualquer um dos trés grupos (consequéncia Obvia dos
mecanismos de governacdo serem mutuamente exclusivos e do mecanismo de
hierarquia ser sempre maiorité&rio). Mas novamente, se analisarmos as médias
(20,45%) e os valores maximos (67,78%), estes parecem indicar uma maior
apeténcia na escolha deste mecanismo de governagdo para as actividades que
compdem o Grupo 3. O valor do desvio padrdo mostra-nos uma inconsisténcia no
uso deste mecanismo de governagcdo. Em todos os grupos definidos, mesmo no
Grupo 3 (aquele onde apresenta uma média mais elevada), o valor do desvio padréo
indica uma elevada variabilidade na sua adopc¢édo face aos restantes mecanismos de
governacdo. Este dado devera ser interpretado como um indicador de falta de
homogeneidade do grupo em relacéo aos mecanismos de governacéo escolhidos. No
entanto, importa destacar que os resultados globais indiciam uma maior tendéncia
das actividades do Grupo 3 para a adopgcdo de mecanismos de network em
comparagdo com os restantes, confirmando a nossa terceira hipotese. Também aqui

convém fazer a mesma chamada de atencéo feita nos mecanismos de mercado. 10 €,
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tal como referimos anteriormente, apesar de se verificar uma maior preponderéncia
de solugdes hierarquia, também no Grupo 3 € possivel apreciar, embora de forma
mais discreta, um movimento de progressiva adopcéo de mecanismos de network
como haviamos previsto naterceira hipétese.

Figura 24 - Mecanismos de Gover nagdo por Grupos

m Hierarquia m Mercado m Network

89,15%
63,35% 70,56%
29,84% 20.45%
Grupo 1l Grupo 2 Grupo 3

Fonte: Producéo propria

Na figura 24 esta graficamente apresentada a representatividade dos mecanismos de
governacdo alternativos pelos diferentes grupos de actividades municipais. Assim, e
perante os resultados globais anteriormente apresentados e pela visualizagdo da
figura 24, concluimos que a natureza das actividades municipais influencia, em certa
medida, os mecanismos de governacdo escolhidos, verificando-se as trés hipoteses
definidas para testar estarelagéo:

Hipdtese 1: Perante os resultados obtidos, somos levados a concluir que se
verifica a nossa primeira hipotese. Apesar de serem maioritarios em todos 0s grupos
de actividades municipais 0 mecanismo de hierarquia, revela-se mais dominador e
consistente, a imagem dos que tinhamos previsto, no Grupo 1 das actividades
municipais, isto é, actividades de desenvolvimento, distributivas, reguladoras e de
fiscalizac8o sdo asseguradas esmagadoramente por mecanismos de hierarquia.

Hipdtese 2: Neste caso, os resultados obtidos permitem concluir que existe um
movimento de progressiva adopcdo de solugdes de mercado. Como tinhamos
previsto, € no Grupo 2 de actividades municipais que se verificam os maiores niveis
de uso de mecanismos de mercado face aos restantes (sobretudo de hierarquia).
Portanto, podemos concluir que, actividades que relnam as caracteristicas de
possibilidade de exclusdo e rivalidade no consumo sdo, cada vez mais, asseguradas
por mecanismos de mercado, verificando a nossa segunda hip6tese.

Hipdtese 3: Em virtude dos resultados, também aqui podemos argumentar que existe
um movimento, nas actividades que compdem o Grupo 3, de progressiva adopcao de
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solugdes de network, confirmando a nossa hipotese. E importante expressar algumas

reservas, uma vez gque detectamos algumas inconsisténcias no uso do mecanismo de

governagdo previsto. No entanto, face aos resultados globais podemos argumentar

gue actividades que tenham um cariz redistributivo, de indole social e/ou que

necessitem de um elevado investimento inicial sdo tendencialmente asseguradas por

mecanismos de network.

2.1.2. VALORES DESAGREGADOS POR GRUPOS

Uma vez analisados os valores agregados, passamos agora para uma diferente

seccdo, onde apresentamos e analisamos os resultados de cada grupo detalhados ao

nivel das actividades municipais. Comecamos entdo esta sec¢ao com a anélise do uso

de mecanismos de governagdo nas actividades municipais do Grupo 1, isto €,

7

actividades de desenvolvimento, distributivas, reguladoras e de fiscalizagéo,

esperando verificar uma supremacia das solugdes de hierarquia.

Tabela 52 - H1: Actividadesdo Grupo 1

Descrigéo das Actividades

Mecanismo de Governacao

Hierarquia Mercado | Network
Fiscalizagdo e Licenciamento de Actividades Econdmica 96,55% 1,15% 2,30%
Gestéo Urbanistica e Ordenamento do Territério 96,94% 2,04% 1,02%
Gestéo da Mobilidade Urbana 97,56% 1,22% 1,22%
Policia Municipal 94,12% 0,00% 5,88%
Servicos de Veterinaria 91,86% 5,81% 2,33%
Servico de Promocgado do Turismo 92,39% 1,09% 6,52%
Gestéo e Reghilitacdo Urbana 95,89% 0,00% 4,11%
Cooperagéo Externa 92,86% 0,00% 7,14%
Servico de Bombeiros e Proteccdo Civil 53,57% 1,79% 44,64%
Manutencdo e Administracdo de Cemitérios 97,75% 2,25% 0,00%
Manutengéo e Administracgo Canil 71,19% 1,69% 27,12%
Manutencéo e Administracéo de Piscinas 93,26% 2,25% 4,49%
Manutencdo de Escolas do 1° Ciclo 96,34% 2,44% 1,22%
Manutencdo e Administracéo de Estadios 83,87% 6,45% 9,68%
Manutencéo e Administracdo de Pavilhdes Gimnodesportivos 92,31% 1,28% 6,41%
Manutencdo e Administracéo de M ercados Abastecedores 82,35% 2,94% 14,71%
Manutencdo e Administracéo de Parques Industriais 88,64% 9,09% 2,27%
Servico de Salubridade e Higiene Urbana 87,34% 7,59% 5,06%
MEDIA 89,15% 2,73% 8,12%

Fonte: Producéo propria

Como podemos verificar, os resultados obtidos com 0 nosso primeiro grupo de

actividades parecem indiciar a confirmacdo da nossa hipotese. Neste caso, se

usarmos a média dos mecanismos de governacdo escolhidos como critério, vemos
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gue, salvo duas excepgdes, 0 mecanismo de hierarquia € o dominante com uma
média de 89,15%. No caso do Servico de Bombeiros e Proteccéo Civil verificamos
gue os mecanismos de network surgem como uma alternativa frequentemente
utilizada, com 44,64%. Podemos tentar explicar este facto com a organizacéo do
sistema de proteccdo civil em Portugal. O servico de bombeiros é proporcionado, em
alguns casos, no seio do municipio, por bombeiros sapadores. 10 € um servico
equiparado a um servico municipal, dependendo directamente do presidente da
Camara Municipal. No entanto, no caso portugués, existe uma enorme tradicdo com
o voluntariado nesta &rea. Assim, em muitas ocasides, 0S municipios optam por criar
parcerias com bombeiros voluntarios. Outro factor que pode explicar o valor
registado de 44,64% de solugdes de networks reside na componente da proteccéo
civil. Para além do servico de proteccdo civil do municipio existe também a
Comissdo Municipal de Proteccdo Civil, onde o municipio pode desencadear, na
iminéncia ou ocorréncia de acidente grave ou catastrofe, as acces de proteccdo civil
de prevencdo, socorro, assisténcia e reabilitacdo adequadas. Ora esta comissao €
composta pelo presidente da Camara, em colaboragéo com um elemento do comando
do corpo de bombeiros, um elemento da forca de seguranca, o director do centro de
salde, a autoridade de salde do municipio, um representante dos servicos de
seguranga social e solidariedade, e, por fim, representantes de outras entidades e
Servicos existentes no municipio, cujas actividades e &eas funcionais possam
contribuir para as accOes de proteccdo civil. Perante estes factores, parece-nos
explicado e entendivel a elevada taxa de solu¢Bes de networks nesta actividade

municipal.

Outro caso que apresenta resultados fora do padrdo esperado € a actividade de
manutencdo e administragdo do canil. Aqui, o resultado de 27,12% de networks pode
ser explicado pela existéncia e pelo florescimento de diversas organizagbes de
proteccéo de animais. Mulitas destas associages sem fins lucrativos tém instalagdes
préprias de recolha e acolhimento de animais. Desta forma, e aproveitando este facto,
muitos municipios preferem estabelecer parcerias com estas entidades, evitando
assim o 6nus da construcéo do equipamento municipal bem como da contratagdo do
pessoal devidamente habilitado. Noutros casos, 0s municipios que ja detinham as
instalagdes decidem entregar a sua administracdo e funcionamento a esas
associagoes especializadas.
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De seguida, testamos a nossa segunda hip6tese, isolando as actividades do Grupo 2,
isto &, actividades municipais com caracteristicas de possibilidade de exclusdo e
rivalidade esperando encontrar uma elevada taxa de solugbes de mecanismos de

governacdo de mercado.

Tabela53-H2: Actividades do Grupo 2

Mecanismo de Governacao
Descrigéo das Actividades

Hierarquia | Mercado | Networks
Servico de Transportes Colectivos 40,43% | 57,45% 2,13%
Abastecimento de Agua 71,58% | 12,63% | 15,79%
Distribui¢éo de Energia Eléctrica de Baixa Tensao 6,52% | 69,57% | 23,91%
Seguranca de Edificios 65,67% | 34,33% 0,00%
Manutenc&o de Edificios 84,51% | 15,49% 0,00%
Construcao e Reparacdo de Rede Viaria 65,88% | 34,12% 0,00%
Recolha de Residuos Solidos 4891% | 2391% | 27,17%
Manutencdo de Jardins e Parques Publicos 84,78% | 13,04% 2,17%
Manutencdo e Administracéo Parques de Estacionamento 82,46% | 17,54% 0,00%
Manutencdo e Administracdo Parquimetros 71,43% | 28,57% 0,00%
Manutengéo e Administragdo Cantinas 72,50% | 20,00% 7,50%
Servicos de Transportes Escolares 65,17% | 31,46% 3,37%

MEDIA 63,35% | 29.84% | 6,70%

Fonte: Producéo propria

Conforme se pode verificar pelos resultados da tabela 53, os resultados obtidos
demonstram, de facto, um aumento consideréavel de casos em que as actividades
municipais sd0 asseguradas por mecanismos de mercado (29,84%), quando
comparados com os demais grupos de actividades municipais. Nado ha nenhum caso,
entre estas actividades municipais, onde o mecanismo de mercado registe uma
frequéncia inferior aos 10%. Conforme ja referimos, a hierarquia continua a ser, em
média, 0 mecanismo de governacdo mais usado, no entanto, é neste grupo de
actividades municipais que se verifica o valor médio mais baixo (63,35%). Portanto,
podemos afirmar que, perante estes valores desagregados, existe um movimento
inerente a adopcdo de dternativas as solucdes de hierarquia assentes
primordialmente, neste grupo de actividades, em solugdes de mercado. Assim, face
aos valores agregados, somos da opinido que estamos perante o grupo de actividades
municipais que mais propiciam o uso de mecanismos de mercado em alternativa ao
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mecanismo hierérquico. |sto porque relinem caracteristicas de bens privados e porque
0 mercado apresenta solugdes vidveis a0 decisor quando, comparadas com 0S

Servigos municipais.

Da leitura e interpretacdo dos resultados verificamos que, em duas ocasifes, 0
mecanismo de governacdo de mercado, € 0 mecanismo mais usado: Distribuicdo de
Energia Eléctrica de Baixa Tensdo (69,57%) e Servicos de Transporte Colectivos
(57,40%). No primeiro caso, “Distribui¢cdo de Energia Eléctrica de Baixa Tensdo” ha
uma clara opcéo pela externalizagcdo (93,48% dos casos), havendo depois uma
divisdo entre as solucbes de mercado e de networks. Os Governos Locais tém
assumido recentemente a responsabilidade pela realizacdo de investimentos em
centros produtores de energia, aproveitando o seu potencial hidroeléctrico. Em
determinadas ocasides (23,91% dos casos no nosso estudo), os Governos Locais,
optam por estabelecer parcerias entre si ou com agentes de mercado, de maneira a
obter esse objectivo. No entanto, conforme sugerem 0s nossos resultados (69,57%
dos casos) na maioria dos casos, 0os Governos Locais optam pela contratualizacéo a
terceiros no que respeita a esta actividade. JA no caso dos “Servicos de Transportes
Colectivos’ verificase uma dicotomia entre as solugdes internas e a opgdo pela
externalizagdo usando mecanismos de mercado, uma vez que a hierarquia é a
principal alternativa as soluces de mercado, com 40,43% dos casos. Ha uma longa
tradicdo, em Portugal, do uso de agentes privados para os transportes colectivos. O
florescimento econdmico desta actividade foi posteriormente aproveitados pelos
municipios, de maneira a garantir as ligagdes entre localidades dos concelhos e

inclusive nos préprios circuitos urbanos.

Como j& mencionamos para o caso da “Distribuicdo de Energia Eléctrica de Baixa
Tens3o”, também no caso das actividades de “Abastecimento de Agua’ e “Recolha
de Residuos Solidos’ se verifica uma dispersdo de resultados entre os diferentes
mecanismos de governagdo. No caso do “Abastecimento de Agua’ a externalizacio
surge como alternativa a solugdo interna em quase 30% dos casos, sem que haja uma
superiorizacdo das solucdes de mercado as de networks ou vice-versa. A gestdo da
a&gua tem sido alvo de diversos estudos em Portugal onde se tem avaliado as
diferentes formas de prestacdo deste servico publico. Existem assim, cada vez mais
alternativas viaveis aos servicos municipais, onde destacamos. as concessdes a
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privados na exploracdo do mercado das aguas, a criagdo de estruturas supra
municipais bem como a concessdo a entidades sem fins lucrativos, existindo

inclusive casos de concessao a associagoes de moradores.

Na “Recolha de Residuos Solidos’ a externalizacdo € op¢do em 51,08% dos casos.
No entanto, a dispersdo entre solugbes de mercado e networks (com 23,91% e
27,17% respectivamente) faz com que as solucbes de hierarquia sgjam as mais
utilizadas com 48,91% dos casos. Nos Ultimos anos assistimos a proliferacéo de
empresas privadas neste sector o que explica estes resultados. S&o varios o0s
exemplos de contratualizagcdo entre os municipios e agentes privados de Norte a Sul
do pais. No entanto, paralelamente, os municipios também enveredaram esforgos no
sentido de se associarem e encontrarem uma solucdo conjunta® para o problema da
recolha dos residuos solidos. Esta accdo conjunta dos Governos Locais podera ser a
explicagdo para os 27,71% de respostas relativas a0 uso de mecanismos de

governagao de networks.

Tratamos agora das actividades do Grupo 3, ou seja, actividades de cariz
redistributivo, de indole social €/ou que necessitem de um elevado investimento. Na
nossa hipétese n.°3 definimos estas actividades como sendo aquelas mais

susceptiveis de serem asseguradas por solucdes de networks.

Na tabela 54, verificamos que, novamente, o mecanismo de hierarquia é maioritario.
Destacamos também o facto dos mecanismos de networks registarem a sua maior
média com 20,45% dos casos, mostrando que, apesar da forte preponderéncia das
solucBes de hierarquia, ha uma certa tendéncia para 0 uso de mecanismos de
networks neste grupo de actividades. Das actividades definidas na nossa terceira
hipétese como susceptiveis de usar mecanismos de networks, verificamos
inconsisténcias, uma vez que em algumas actividades esses mecanismos sao usados
de forma bastante residual ou mesmo, em situagdes mais extremas, ndo sdo de todo
utilizadas. Alias a andlise do quadro 54 confirma a de falta de homogeneidade

revelada pela variagdo verificada no desvio padréo do Grupo 3.

% Soluggo que assumiu diferentes formas, desde a criagdo de empresas de dmbito intermunicipal &
criacdo de associagBes de municipios bem como a constituicdo de sociedades comerciais detidas
inteiramente pel os municipios.

178



Apresentagdo e discussdo dos resultados

Tabedab4-H3: Actividadesdo Grupo 3

Mecanismo de Governagéo
Descricéo das Actividades

Hierarquia Mercado | Networks
Tratamento de Residuos Solidos 11,11% 21,11% | 67,78%
Tratamento de Aguas Residuais 49,41% 18,82% | 31,76%
Cuidados de Saude e Assisténcia Médica 22,86% 37,14% | 40,00%
Servico de Apoio ao Idoso 55,88% 441% | 39,71%
Servico de Apoio ao Combate a Pobreza e Exclusao Social 72,15% 0,00% | 27,85%
Servigo de Habitag&o Social 94,20% 0,00% 5,80%
Manutencéo e Administracdo Jardins de Infancia 93,24% 1,35% 5,41%
Servigos de Apoio a Insercdo de Jovens na Vida Activa 78,26% 6,52% | 15,22%
Manutengéo e Administracdo de Museus 98,25% 0,00% 1,75%
Manutencdo e Administracéo de Bibliotecas 100,00% 0,00% 0,00%
Manutencdo e Administracdo de Teatros 96,36% 1,82% 1,82%
Manutencdo e Administracdo de I nfra-estruturas Aeronautica 75,00% 16,67% 8,33%

MEDIA 70,56% 899% | 20.45%

Fonte: Producdo prépria

Portanto, em seis actividades verificamos que existe um uso dos mecanismos de
networks como verdadeira alternativa aos mecanismos de hierarquia: “Tratamento de
Residuos Solidos’; “Tratamento de Aguas Residuais’; “Servico de Apoio a0 |doso”;
“Servico de Apoio a0 Combate a Pobreza e Exclusdo Social”; “ Cuidados de Salde e
Assisténcia Médica’ e “Servicos de Apoio a Insercdo de Jovens na Vida Activa’.
Nos dois primeiros casos, 0s resultados exprimem a accao conjunta das autarquias
locais na construcdo de aterros sanitarios e na construcdo de infra-estruturas de
tratamento de &guas residuais. Estes so equipamentos e infra-estruturas que, por S,
possibilitam o aproveitamento de economias de escala funcionando como incentivo a
accdo concertada de varios agentes. Nos outros casos, a importancia crescente das
Instituices Particulares de Solidariedade Social (1PSS) aliado a accdo ancestral das

Misericordias em Portugal explicam os resultados obtidos.

Mas, como ja referimos, existe um conjunto de actividades cujo recurso 0s
mecanismos de networks é residual, sendo inexistente. S0 0s casos do “Servico de
Habitacdo Social”; “Manutencd0 e Administracdo de Museus’; “Manutencéo e
Administracdo de Bibliotecas’; “Manutencdo e Administragdo de Teatros’;
“Manutencdo e Administracdo de Infra-estruturas Aerondutica’. Tinhamos a
convicgdo que os equipamentos indole cultural seriam mais susceptiveis de serem

geridos em parceria com outras entidades socioculturais. Também da nossa reviséo
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de literatura provinha a expectativa que as restantes actividades indicadas, por terem
um cariz redistributivo ou serem de indole social, seriam asseguradas por solucfes de
networks. No entanto, 0s nossos resultados indicam gque 0s municipios agem, mesmo
nestes casos, de forma bastante individualizada e isolada de outros municipios e da
sociedade civil. Verificase novamente o0 peso e a tradicdo da gestdo directa e
individualizada dos municipios. A construcéo e exploracdo destes equipamentos de
forma conjunta sofre resisténcias por parte das autarquias locais, habituadas a gerir
em prol da populagdo do seu concelho, independentemente dos equipamentos

vizinhos ja existentes.

Analisadas as actividades municipais por grupos, confirmamos as conclusdes obtidas
na analise dos valores globais e agregados. De facto, ndo ha duvidas que perante
actividades de desenvolvimento, distributivas, reguladoras e de fiscalizagdo sdo
utilizados mecanismos de hierérquica (H1). Também mostramos que, apesar do uso
maioritdrio de mecanismos de hierarquia, se consegue identificar alguma
aproximagdo as nossas hipéteses. Analisando as actividade do Grupo 2 notamos uma
tendéncia para 0 uso de mecanismos de mercado (confirmando H2); e nas
actividades do Grupo 3, ainda que com maiores reservas, também notamos um

movimento idéntico no uso de mecanismos de networks.

2.1.3. RANKING DE UTILIZACAO

Introduzimos agora uma nova sec¢cdo em alternativa a mera comparacéo de médias,
mas ainda no dominio da edtatistica descritiva. Assim, utilizamos agora uma
metodologia alternativa no tratamento dos dados, que se baseia na construcéo de
rankings de utilizagdo dos mecanismos de governagdo. Basicamente os rankings
serdo construidos com base na ordenacdo das actividades municipais em termos do
mecanismo de governacdo utilizado. Posteriormente, faremos a verificagdo entre as
actividades classificadas nos rankings e as definidas nas hipéteses 1, 2 e 3
(apresentadas nas tabelas 32, 33, 34 e 48). De maneira a comprovar as nossas

hip6teses esperamos obter as seguintes relacdes:
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Tabela 55 - RelacBes entre Rankings e Hipoteses

Tipo de Ranking Tipo de Actividades Verificagdo da Hipotese
Mecanismo de
Hierarquias Actividades do Grupo 1 Hipétese 1
Mecanismo de
Mercado Actividades do Grupo 2 Hipotese 2
Mecanismo de
networks Actividades do Grupo 3 Hipdtese 3

Fonte: Producéo propria

Assim temos na tabela 56 as actividades ordenadas em funcdo da utilizacdo dos

mecanismos de hierarquia

Tabela 56 - Dezoito actividades com maior ponder acdo de mecanismos por hierarquia

Actividad Mecaénismo Coincide Mecanismo

ctividades _ae comG1 Previsto
Hierarquia

1. Manutencdo e Administracdo de Bibliotecas 100,00% N&o | Networks (0,00%)

2. Manuten¢do e Administracdo de Museus 98,25% N&o | Networks (1,75%)

3. Manutencdo e Administracao de Cemitérios 97,75% Sim

4. Gestdo da Mobilidade Urbana 97,56% Sm

5. Gestao Urbanistica e Ordenamento do Territério 96,94% Sim

6. Fiscalizagdo e Licenciamento de Actividades Econdmica 96,55% Sim

7. Manutencdo e Administracéo de Teatros 96,36% N&o | Networks (1,82%)

8. Manutencdo de Escolas do 1° Ciclo 96,34% Sim

9. Gestéo e Reabilitacdo Urbana 95,89% Sim

10. Servico de Habitag&o Social 94,20% N&o | Networks (5,8%)

11. PoliciaMunicipa 94,12% Sim

12. Manutencdo e Administracio de Piscinas 93,26% Sim

13. Manutencdo e Administracdo Jardins de Infancia 93,24% N&o | Networks (5,41%)

14. Cooperagdo Externa 92,86% Sim

15. Servico de Promog&o do Turismo 92,39% Sim

16. Manutencdo e Administracdo de Pavilhdes Gimnodesportivos 92,31% Sim

17. Servicosde Veterindria 91,86% Sim

18. Manutencdo e Administracdo de Parques Industriais 88,64% Sim

Fonte: Producéo propria

Podemos verificar que treze das dezoito actividades municipais enunciadas, que

registam maior frequéncia no uso de mecanismos de governagdo por hierarquia,

coincidem com as definidas na nossa Hip6tese 1. Ou seja, em 72,22% dos casos, 0S

resultados apresentados na tabela 56 confirmam o argumento da primeira hipétese

onde identificamos as actividades associadas ao uso de mecanismos de hierarquia.

181




Apresentagdo e discussdo dos resultados

As actividades que, contra as nossas expectativas, recorrem a mecanismos de

hierarquia sd0, segundo 0s nossos resultados:

De natureza cultura: Manutencdo e Administracdo de Bibliotecas;

Manutencdo e Administragdo de Museus; Manutencdo e Administracéo de

Teatros,;

De natureza social: Servico de Habitagdo Social; Manutencdo e

Administracéo de Jardins de Infancia.

Ora, estas sdo actividades, ja anteriormente analisadas na discussdo da tabela 54,

susceptiveis de, em virtude da sua natureza, serem asseguradas por mecanismos de

networks. Acontece que sd80 maioritariamente asseguradas por mecanismos de

hierarquia, deixando indiciar o forte centralismo dos Governos Locais na prestacéo

de servicos publicos. Também nos deixa antever uma divisdo interna no Grupo 3 mo

gue se refere a actividades de networks.

Passamos agora a apresentacdo, ordenacdo e andlise das doze actividades que

registam maior frequéncia de mecanismos de governacéo de mercado (Tabela 57).

Tabela 57 — Doze actividades com maior ponderac¢do de mecanismos de Mercado

. Mecanismo | Coincide Mecanismo
Actividades de Mercado com G2 Previsto

1. Distribuicao de Energia Eléctrica de Baixa Tensao 69,57% Sim

2. Servigo de Transportes Col ectivos 57,45% Sim

3. Cuidados de Salde e Assisténcia Médica 37,14% N&o | Networks (40%)
4. Segurancade Edificios 34,33% Sim

5. Construcéo e Reparacao de Rede Vidria 34,12% Sim

6. Servicos de Transportes Escolares 31,46% Sim

7. Manutencdo e Administracdo Parquimetros 28,57% Sim

8. Recolha de Residuos Sdlidos 23,91% Sim

9. Tratamento de Residuos Salidos 21,11% N&o | Networks (67,78%)
10. Manutencdo e Administracdo Cantinas 20,00% Sim

11. Tratamento de Aguas Residuais 18,82% N&o | Networks (31,76%)
12. Manutencdo e Administrag8o Parques de Estacionamento 17,54% Sim

Fonte: Producéo propria

Neste caso, podemos concluir que, do ranking das doze actividades que mais usam

mecanismos de mercado, nove (75%) coincidem com aguelas que tinhamos previsto

na segunda hipotese do nosso trabalho, que identificamos no Grupo 2.
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No entanto, existem trés actividades (“Cuidados de Salde e Assisténcia Médica’,
“Tratamento de Residuos Solidos’ e “Tratamento de Aguas Residuais’), que surgem
no ranking dos mecanismos de mercado e que ndo sdo consistentes com as hipoteses
definidas. Regista-se o facto de, também aqui a imagem do que ja aconteceu com o
ranking das actividades de hierarquia, 0s casos ndo consistentes serem referentes a
actividades que tinhamos definido como sendo fornecidas por mecanismos de
networks, o que novamente mostra a falta de homogeneidade deste grupo. No
entanto, ao contrério do caso anterior, h& que registar um facto que merece a nossa
atencdo. No ranking do mecanismo de hierarquia, verificAmos que, nos casos das
actividades que n&o eram consistentes com a hipétese™, todas apresentavam valores
de utilizagdo contrarios aos esperados, isto € ataxa de utilizacdo do mecanismo de
hierarquia superava a taxa de utilizagdo do mecanismo previsto. Por exemplo, a
actividade de “Manutencdo e Administracdo Jardins de Infancia’ foi por nds definida
como uma actividade a ser promovida por mecanismos de networks. No entanto, 0s
resultados, para além de mostrarem que esta no conjunto das actividades que mais
usam mecanismos de hierarquia, mostram também que tem uma utilizacdo destes
mecanismos de 93,24%, muito superior aos 5,41% registados pelos mecanismos de
networks. Ora tal situagdo ndo acontece com as actividades “Cuidados de Salide e
Assisténcia Médica’, “Tratamento de Residuos Solidos’ e “Tratamento de Aguas
Residuais’. Apesar de constarem no seio das actividades que mais usam mecanismos
de mercado, quando tinham sido definidas como actividades a serem prestadas
através de mecanismos de networks, apresentam valores médios de utilizagdo do
mecanismo de governagdo previsto superiores aos mecanismos de mercado (40%
contra 37,14% no caso de “Cuidados de Salide e Assisténcia Médica’; 67,78% contra
21,11% no caso de “Tratamento de Residuos Solidos’; e 31,76% contra 18,82% no
caso de “Tratamento de Aguas Residuais”).

Resta agora aplicar a mesma metodologia e apresentar as doze actividades que mais
usam o mecanismo de governagdo de networks.

%6 Manutencéo e Administracdo de Bibliotecas; Manutengéo e Administragdo de Museus;
Manutencdo e Administracdo de Teatros;, Servico de Habitacdo Social; Manutencdo e
Administragdo Jardins de Infancia.
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Tabela 58 - Doze actividades com maior ponder agdo de mecanismos de networks

. Mecanismo Coincide Mecan_ismo
Actividades de Previsto
com G3
networks

1. Tratamento de Residuos Solidos 67,78% Sim

2.Servico de Bombeiros e Proteccéo Civil 44.64% N&o | Hierarquia (53,57%)
3.Cuidados de Salide e Assisténcia Médica 40,00% Sim

4.Servico de Apoio ao Idoso 39,71% Sim

5. Tratamento de Aguas Residuais 31,76% Sim

6.Servico de Apoio ao Combate a Pobreza e Exclusdo Social 27,85% Sim

7.Recolha de Residuos Solidos 27,17% NZo | Mercado (23,91%)
8.Manutencéo e Administracdo Canil 27,12% Nao | Hierarquia (71,19%)
9.Distribuicéo de Energia Eléctrica de Baixa Tensao 23,91% Nao | Mercado (69,57%)
10. Abastecimento de Agua 15,79% N&o | Mercado (12,63%)
11. Servigos de Apoio a Inser¢do de Jovens na Vida Activa 15,22% Sim

12. Manutencdo e Administracéo de Mercados Abastecedores 14,71% Nao | Hierarquia (82,35%)

Fonte: Producdo proépria

Da analise aos resultados verificamos que, do ranking das doze actividades que mais
usam mecanismos de networks, seis (50%), coincidem com aquelas que tinhamos
previsto naterceira hipotese do nosso trabalho, que identificamos no Grupo 3.

Uma vez que 0s mecanismos de governagdo sdo mutuamente exclusivos é natural
gue, em consequéncia do que apresentamos nas tabelas 56 e 57, surjam agora seis
casos de inconsisténcia nos resultados, trés provenientes de mecanismos de
hierarquia e trés de mecanismos de mercado. A andlise aos resultados permite-nos
identificar dois grupos de actividades. Um primeiro grupo, composto pelas
actividades de “Servico de Bombeiros e Proteccdo Civil”, “Manutencdo e
Administracdo Canil”, “Distribuicdo de Energia Eléctrica de Baixa Tensdo” e
“Manutencdo e Administragdo de Mercados Abastecedores’. Este grupo inclui
actividades que, apesar de surgirem entre as actividades que mais usam mecanismos
de governacdo de networks, ndo sd0 coincidentes com as actividades por nos
definidas como determinantes do uso de networks. No entanto, em todos os casos
deste grupo, os valores de utilizagdo de networks sdo inferiores aos valores registados
pelo mecanismo previsto (por exemplo, na actividade de “Manutencdo e
Administracéo Canil” o valor de utilizacdo de networks é de 27,12%, o suficiente
para que esta actividade surja no ranking das actividades de networks, mas, como
haviamos previsto, muito distante do valor médio de utilizagdo registado para os
mecanismos de hierarquia 71,19%). Tal como j& dissemos anteriormente, estes
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valores, em nossa opinido, mostram que sdo actividades com elevada dispersdo de
valores no uso de mecanismos de governacdo. Um segundo grupo, composto pelas
actividades “Recolha de Residuos Solidos’ e “Abastecimento de Agua’, para além
de ndo ser consistente com a nossa terceira hipotese apresenta valores de utilizacéo
gue a contrariam. Assim, o resultado obtido no uso de mecanismos de governagédo de
networks € superior ao registado no mecanismo previsto, que neste caso seria 0 de
mercado (27,17% contra 23,91% no caso da “Recolha de Residuos Sdlidos’ e
15,79% contra 12,63% no caso do “Abastecimento de Agua’). Estes resultados
confirmam a indicagdo que ja tinhamos fornecido pelos valores do desvio padréo do
Grupo 3, ou sga, afalta de homogeneidade desse grupo.

Assim, perante estes resultados importa tirar algumas conclusdes relevantes. Em
primeiro lugar, os resultados parecem indiciar a confirmacdo das Hipéteses 1 e 2.
Quando comparados os rankings com 0s grupos de actividades municipais pré-
definidos nas hip6teses verificamos que existe uma maior consisténcia no caso das
hierarquias (70%) e dos mecanismos de mercado (75%).

Em segundo lugar, confirmam-se as duvidas ja levantadas acerca da nossa Hipotese
n.° 3. Verificamos que é neste caso gque o ranking menos coincide com as actividades
previamente definidas. Alids, este facto também é visivel se tivermos em atencdo
gue, os casos de inconsisténcia que se verificam nos rankings de hierarquia e
mercado sdo relativos a actividades que tinhamos definido como sendo
desenvolvidas por mecanismos de governacéo de netwoks.

3.FACTORES DETERMINANTES DA ESCOLHA DOS
M ECANISMOSDE GOVERNACAO

Passamos agora para 0 nosso segundo objectivo de trabalho: estabelecer umarelagdo
entre os mecanismos de governacdo (hierarquia, mercado e networks) e um conjunto
de variaveis independentes que poderdo explicar a dispersdo na escolha do
mecanismo de governacdo utilizado nas actividades desenvolvidas.
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3.1.0sCUSTOSDE TRANSACCAO

A primeira das variaveis a tratar, complexidade do servico, esta relacionada com a
economia dos custos de transaccao, que ja tivemos oportunidade de expor e analisar
no capitulo |I. Esta variavel ira merecer a nossa atencdo a dois niveis por ser
intrinseca a cada uma das actividades municipais definidas, ao contrario das restantes
varidveis independentes que identificamos (complexidade da realidade externa,
situagdo financeira, estabilidade politica e administrativa) que sd0 inerentes aos
municipios,
1. A nivel individual — A analise seré feita para todas as actividades municipais
identificadas, de maneira a verificar a relagéo entre complexidade do servigco
e 0s mecanismos de governagao utilizados;
2. A nivel colectivo — A complexidade do servico serda uma das varidveis
independentes usadas na construcdo das regressdes do tipo multinomial
logistico para analisar cada uma das actividades municipais que identificamos

no ponto anterior.

Assim, os custos de transac¢do serdo utilizados como uma ferramenta de analise que
podera permitir identificar os mecanismos de governacdo adequados para cada
actividade municipal. Sdo definidos como custos que estdo associados aos processos
com a obtencéo do acordo entre as partes que facilita a troca (Williamson, 1996;
Ferris & Graddy, 1997). Existem, como ja explicAmos, devido & racionalidade
limitada e ao possivel comportamento oportunista dos agentes intervenientes. A
dimensdo dos custos de transaccao estd dependente de factores como a especificidade
dos activos e a dificuldade de mensuracdo. Conforme ja referimos, uma elevada
especificidade dos activos envolvidos podera desencadear uma relacdo de
dependéncia do contratante face ao agente, elevando o risco deste assumir
comportamentos oportunistas. Um nivel elevado na especificidade dos activos pode
também constituir um entrave a concorréncia desaconselhando, por este motivo, o
recurso a mecanismos de mercado. Finalmente, também pode ser causadora de
elevados custos com a reconversdo dos activos usados. No que diz respeito a
dificuldade de mensuragdo, verifica-se que a tangibilidade e capacidade de medicéo
afecta 0 oportunismo dos agentes. Ou sgja, em situagdes onde 0 servico seja dificil de
descrever e medir, serd mais dificil proceder a monitorizacdo dos intervenientes. A
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economia dos custos de transaccdo alerta para o facto de, nestes casos, ser maior o
risco do agentes produtores assumirem comportamentos oportunistas.

Assim, definimos a nossa Hip6tese 4, visando provar que perante situacbes em que
se registem elevados custos de transaccdo®’ serfio escolhidos a hierarquia e as
networks como mecanismos de governagdo. Inversamente, os mecanismos de
mercado serdo registados em actividades com menores custos de transacgdo. Para
tetar a nossa hipétese os custos de transaccdo serdo medidos através da
complexidade do servico baseada nos dois indicadores ja referidos. Especificidade

do Activo e Dificuldade de Mensuragéo.

Para testarmos esta hipétese, e uma vez que jatemos conhecimento, dos mecanismos
de governacéo preferencialmente usados por cada uma das 42 actividade municipais
seleccionadas, iremos usar uma metodologia muito similar & usada no ponto anterior:
1. Comparacdo de medidas de estatistica descritiva entre os grupos de
actividades municipais;

2. Construcéo de rankings de complexidade do servico.
3.1.1.ESTATISTICA DESCRITIVA

Neste ponto, usamos 0s grupos de actividades municipais identificados na tabela 48,
para, em cada grupo de actividades municipais, apresentarmos os resultados relativos
a complexidade do servico, medidos por dois indicadores. Especificidade do Activo
e Dificuldade de Mensuracéo.

Tabela 59 - Complexidade do Servigo vs. Grupos de Actividades M unicipais

Média DesvioPadrdo Méaximos Minimg

Grupo1l
Especificidade do Activo 3,39 0,3133 4,13 2,78
Dificuldade de M ensuracéo 2,72 0,2786 3,24 2,24

Grupo 2
Especificidade do Activo 3,29 0,3581 3,84 2,70
Dificuldade de M ensuracéo 2,30 0,1077 2,55 2,17

Grupo 3
Especificidade do Activo 3,59 0,2614 4,14 3,57
Dificuldade de M ensuragéo 2,99 0,361 3,18 2,36

Fonte: Producéo propria

*" Medidos através dos conceitos de especificidade do activo e dificul dade de mensuracdo seguindo a
metodol ogia usada por Brown e Potoski (2004; 2005; 2003a), por Levin e Tadelis (2007), por Feiock,
Clingermayer, Shrestha, e Dasse (2007) e Leroux (2007).
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Da andlise a tabela 59, verificamos que o Grupo 2 é o grupo de actividades
municipais que regista os valores medios mais baixos, quer da especificidade do
activo quer da dificuldade de mensuragdo. A economia de custos de transaccéo
argumenta que as actividades com menor especificidade do activo e maior
capacidade de mensurabilidade reduzem a incerteza e o risco do agente externos
assumir comportamentos oportunistas. Como tal, serdo estas as actividades mais
susceptiveis e adequadas para, em alternativa a tradicional solucdo de hierarquia,
adoptarem mecanismos de mercado. Portanto, os resultados estdo de acordo com a
economia dos custos de transac¢éo, uma vez que as actividades do Grupo 2 foram
identificadas como actividades potenciadoras do uso de mecanismos de mercado. Os
valores dos Grupos 1 e 3 sdo superiores em qualquer um dos indicadores, o que
também coincide com a hipétese definida. I1sto €, as actividades do Grupo 1, por
terem elevada complexidade, ndo deverdo ser externalizadas, uma vez que, 0 recurso
aum agente externo podera criar uma situacao na qual a entidade contratante ficara a
mercé do oportunismo do agente contratado. Quanto ao Grupo 3, em alternativa, a
economia dos custos de transac¢ao, admite a externalizacdo de actividades mesmo
com elevados graus de complexidade, desde que a externalizacdo seja feita através
do uso de networks. Ao funcionarem em parceiras, a confianca e partilha diminuem o

risco de serem adoptadas estratégias oportunistas.

A andlise ao desvio padréo mostra, no entanto, alguma inconsisténcia nos resultados,
sobretudo no indicador “Especificidade do Activo”. Se compararmos os resultados
do Grupo 1 e 2 a variabilidade dos resultados desse indicador podera constituir
alguma reserva na verificagdo da hipétese. 1o porque, o valor do desvio padrédo
indicanos que poderdo exigtir actividades, incluidas no Grupo 2, cuja
“Especificidade do Activo” seja superior as registadas nas actividades do Grupo 1. Ja
o indicador “Dificuldade de Mensuragcdo” tendo uma variabilidade mais baixa
(regista um menor valor do desvio padréo) é mais consistente como a nossa hipétese.

No que toca aos extremos, 0s valores maximos mais baixos, quer na “Especificidade
do Activo’ quer “Dificuldade de Mensuragdo” foram registados no Grupo 2, o
mesmo acontecendo com os valores minimos mais baixos. Tal pode ser identificado

como consistente com a hipétese definida.
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Da analise aos valores globais, somos da opinido que sustentam a nossa Hipotese n.°
4, onde definimos que elevados custos de transaccdo levariam a adopcdo de
mecanismos de hierarquia e networks enquanto os mecanismos de mercado seriam
preferidos para actividades com menores custos de transaccao.

3.1.2.INFERENCIA ESTATISTICA

A andlise feita no ponto anterior da-nos bastantes indicios que a complexidade do
servico € um factor determinante na escolha do mecanismo de governacdo. A
comparagdo entre meédias, maximos e minimos, dos indicadores “Especificidade do
Activo” e “Dificuldade de Mensuragcdo”, permite-nos afirmar que os resultados
obtidos coincidem com os argumentos elaborados pela economia dos custos de
transaccdo. Ou seja, baixos niveis de especificidade do activo e elevada
mensurabilidade proporcionam condi¢des para 0 uso de mecanismos de mercado. No
entanto, os valores do desvio padréo levantaram-nos algumas davidas relativas a
consisténcia dos resultados do indicador “Especificidade do Activo”. Como tal
decidimos realizar testes estatisticos para certificar que as diferencas nas frequéncias
dos resultados entre os grupos de actividades municipais sdo estatisticamente

significativas.

Em primeiro lugar, para seleccionar o tipo de teste que pode ser aplicado,
necessitamos verificar se, a distribuicéo as variaveis se aproxima a distribuicéo
Normal (Maroco, 2007; Pestana & Gageiro, 2005; Byman & Cramer, 2001). O teste
de Kolmogorov-Smirnov (K-S) permite apurar se uma determinada amostra provém
de uma populagdo com distribuicdo normal, em que:

Ho: X ~N (W,0)

Hi: X#N (W,0)
Ou sgja, a nossa hipétese nula significa que a distribuicdo da amostra se aproxima a
distribuicdo normal. H; representa a hipétese da distribuicdo da amostra ser diferente
da distribuicdo normal. Assim, se se verificar Ho podemos usar testes paramétricos,
se, pelo contrario, se verificar H; teremos de usar testes ndo-paramétricos. A rejeicao
ou aceitacd0 da hipétese determina-se pelo apuramento do valor critico da
distribuicdo da estatistica de K-S (Pestana & Gageiro, 2005). Assim, rejeita-se Ho se

D > Dtabela (o). Paratal, temos de calculamos o p-value da hipétese, isto €, 0 menor
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valor de a a partir do qual D< Dtabela (a). O ¢ produzido pelo SPSS é calculado
usando a aproximacdo analitica estatistica de testes de Lilliefors proposta por Dallal
e Wilkinson (Maroco, 2007). Portanto, aregra € regjeitar Hose o p-value < a.

Desta forma, decidimos verificar se, a distribuicdo da variavel “Complexidade do
Servigo” (medida pelos indicadores “Especificidade do Activo” e “Dificuldade de
Mensuracao”), € ou ndo aproximada a distribuicéo Normal.

Tabela 60 - Teste de Normalidade K -S

K olmogorov-Smirnov(a) Shapiro-Wilk

Statistic df Sig. Statistic df Sig.
Hierarquia 0,146 18 0,2 0,963 18 0,659
Mercado 0,112 12 0,2 0,962 12 0,807
Networks 0,119 12 0,2 0,951 12 0,652

* Thisisalower bound of the true significance.

a Lilliefors Significance Correction
Fonte: Producéo propria

Assim, segundo a Tabela 60, podemos verificar que em todos os casos o p-value
(0,2>a= 0,05. Portanto, ndo se rejeita Hp e podemos concluir, com uma
probabilidade de erro de 5%, que a distribuicdo da varidvel “Complexidade do
Servico” € Normal nas trés amostras (Hierarquia, Mercado e Networks).

Outra condicdo para que possamos verificar a Normalidade da distribuicéo é verificar
se as variancias populacionais s80 homogeéneas. O teste de Levene € um meio
bastante robusto para verificar desvios de normalidade (Maroco, 2007). Desta forma
pretendemos testar:

Ho: 021: 022 =...= 02k

Hi3i,j:0%# 0% (#);1,j =1... K)
Ou sgja, a hipétese nula que atesta a homogeneidade das variaveis; e pelo contrario, a

hipétese inversa visa verificar se existe pelo menosumi eumj ta que oi#a;.

Tabela 61 - Teste de Homogeneidade da Variancia

Levene Statistic dfl  df2 Sig.

Baseada na média 0,247 2 3900 0,782
Baseada na mediana 0,162 2 3900 0,851
Baseada na mediana corrigida (amostra) 0,162 2 3372 0851
Baseada na média aparada 0,245 2 3900 0,784

Fonte: Producéo prépria
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Da tabela 61, podemos concluir que as variancias populacionais estimadas a partir
das amostras sGo homogéneas ja que os diferentes p-value>a= 0,05 e como tal ndo

rejeitamos Ho.

Assim, decidimos efectuar testes Chi-Quadrado (X?) aos indicadores da
Complexidade do Servico (“Especificidade do Activo” e “Dificuldade de
Mensuracdo”) para verificar se a frequéncia com que os elementos da amostra se
repartem pelos grupos de actividades, é ou ndo idéntica. (Maroco, 2007; Pestana &
Gageiro, 2005; Byman & Cramer, 2001). Como dividimos as actividades entre trés
grupos distintos faremos a nossa analise comparando os grupos dois a dois.

Grupo 1 (Hierarquia) vs. Grupo 2 (Mercado)

Grupo 2 (Mercado) vs. Grupo 3 (Networks)

Grupo 1 (Hierarquia) vs. Grupo 3 (Networks)

Grupo 1 (Hierarquia) vs. Grupo 2 (M ercado)

Comegamos a hossa analise pelo indicador “Especificidade do Activo” nos grupos
associados a actividades de hierarquia e mercado. Assim temos.
Ho: A frequéncia dos resultados € independente dos grupos de
actividades municipais.
H;: A frequéncia dos resultados € dependente dos grupos de actividades

municipais.
Tabela 62 - Teste Chi-Quadrado
Value df Asymp. Sig. (2-sided)
Pearson Chi-Square 16,272 1 0,543
Likelihood Ratio 18,351 1 0,541
Linear-by-Linear Association 15,730 1 0,550
N of Valid Cases 30

Fonte: Producéo prépria

Da tabela 62, verificAmos que o p-value 0,543>a= 0,05, 0 que significa que ndo
rejeitamos Ho. Podemos ent&o concluir, com uma probabilidade de erro de 5%, que a
distribuicdo da varidvel “Especificidade do Activo” é idéntica nos dois tipos de
actividade. Este resultado ndo é consistente com a hipétese de investigacdo definida.

Alids, como ja haviamos referido na discussdo do valor do desvio padrdo, os
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resultados obtidos indiciavam que a avaliagdo dos decisores municipais,
relativamente a especificidade do activo, ndo variava de um grupo municipal para
outro. Ora, segundo a teoria dos custos de transaccdo, esperar-se-ia que as
actividades do Grupos 1, associadas a mecanismos de governacdo de hierarquia,
registassem niveis de especificidade do activo mais elevados dos que as actividades
do Grupo 2, associadas a mecanismos de governacdo de mercado. Tal, como ja

referimos, ndo acontece.

De seguida, analisamos o “Dificuldade de Mensuracdo” entre 0s mesmos grupos.
Neste caso, para se verificar a hipétese definida pela economia dos custos de
transaccdo, os valores da dificuldade de mensuracdo deveriam apresentar diferencas
estatisticamente significativas entre grupos.

Ho: A frequéncia dos resultados € independente dos grupos de
actividades municipais.

H;: A frequéncia dos resultados € dependente dos grupos de actividades

municipais.
Tabela 63 - Teste Chi-Quadrado
Value df Asymp. Sig. (2-sided)
Pearson Chi-Square 16,272 1 0,000
Likelihood Ratio 18,351 1 0,000
Linear-by-Linear Association 15,730 1 0,000
N of Valid Cases 30

Fonte: Producéo prépria

Da tabela 63, verificamos que o p-value = 0,00 < o= 0,05, 0 que significa que
rejeitamos Ho. Ou seja, podemos concluir, com uma probabilidade de erro de 5%,
que adistribuicdo da variavel “Dificuldade de Mensurag@o” € diferente nos dois tipos
de actividade. No entanto, o resultado do teste Chi-Quadrado nada nos diz quanto ao
comportamento que a frequéncia assume. Logo, s podemos atestar da diferenca
estatisticamente significativa da frequéncia entre os dois grupos. Para analisar o seu
comportamento € necessario explorar melhor os resultados obtidos. Assim, dividimos

1 58

os resultados obtidos para a varidvel “Dificuldade de Mensuracéo”>"em duas classes:

%8 Como j& tinhamos referido esta varidvel mediu-se numa escalade 1 a 5.
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as inferiores a 3; e asiguais e superiores a 3. Em seguida, comparamos os resultados

obtidos com os esperados™.
Tabela 64 - Exploracgéo da distribuicédo
Mecanismo Total
Hierarquia Mercado
Inferior a3 Valor Obtido 3 11 14
Valor Esperado 8,4 5,6 14
Classificagdo Valor Obtido 15 1 16
3 e superior Valor Esperado 9,6 6,4 16
Valor Obtido 18 12 30
TOTAL Valor Esperado 18 12 30

Fonte: Producéo prépria
A informacéo contida na tabela 64 permite-nos concluir que as actividades do grupo
2, associadas a mecanismos de mercado, tém uma maior frequéncia de actividades

com menor dificuldade de mensuracdo. Este facto confirma a nossa hipétese.

Grupo 2 (Mercado) vs. Grupo 3 (Networks)

Passamos agora a andlise ao indicador “Especificidade do Activo” nos grupos
associados a actividades de mercado e networks. Agoratemos:

Ho: A frequéncia dos resultados € independente dos grupos de
actividades municipais.

H;: A frequéncia dos resultados € dependente dos grupos de actividades

municipais.
Tabela 65 - Teste Chi-Quadrado
Vaue df Asymp. Sig. (2-sided)
Pearson Chi-Square 2,667 1 0,102
Likelihood Ratio 2,718 1 0,099
Linear-by-Linear Association 2,556 1 0,110
N of Valid Cases 24

Fonte: Producéo propria

Da tabela 65, verificamos que o p-value = 0,102>0= 0,05, 0 que significa que néo
rejeitamos Ho. Podemos ent&o concluir, com uma probabilidade de erro de 5%, que a
distribuicdo da varidvel “Especificidade do Activo” é idéntica nos dois tipos de

actividade. Novamente, como tinha acontecido com a comparacdo dos grupos

% Os resultados esperados sio calculados pelo SPSS segundo um critério de reparticdo equitativa
entre as classes definidas.
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anteriores, este resultado ndo é consistente com a hipétese definida ja que se

esperavam diferencas relevantes entre os grupos de actividades municipais.

Analisamos entdo a variavel “Dificuldade de Mensuracdo” entre 0S mesmos grupos.
A relacdo esperada é a mesma anteriormente definida, isto €, que existam diferencas
estatisticamente relevantes entre a distribuicdo de valores pelos grupos de
actividades.
Ho: A frequéncia dos resultados € independente dos grupos de
actividades municipais.
H;: A frequéncia dos resultados € dependente dos grupos de actividades

municipais.
Tabela 66 - Teste Chi-Quadrado
Value df Asymp. Sig. (2-sided)
Pearson Chi-Square 16,697 2 0,000
Likelihood Ratio 19,685 2 0,000
Linear-by-Linear Association 14,571 1 0,000
N of Valid Cases 24

Fonte: Producéo prépria

Da tabela 66, verificamos que o p-value = 0,00 < o= 0,05, 0 que significa que
rejeitamos Hy. Assim, podemos concluir, com uma confianca de 95%, que a
distribuicgo da variavel “Dificuldade de Mensuracdo” € diferente nos dois tipos de
actividade. Mas, conforme ja fizemos para a comparacdo dos grupos anteriores, foi
necessario dividir os resultados obtidos para a variavel “Dificuldade de Mensuracao”

em duas classes™ para podermos fazer a devida exploraco.

Tabela 67 - Exploracgéo da distribuicéo

M ecanismo Total
Mercado Networ k

Inferior a3 Valor Obtido 11 1 12
Valor Esperado 6 6 12
Classificagdo Valor Obtido 1 11 12
3 esuperior Valor Esperado 6 6 12
Valor Obtido 12 12 24
TOTAL Valor Esperado 12 12 24

Fonte: Producéo prépria

€ Também aqui dividimos as classes segundo 0 mesmo critério: valores inferiores a 3 ou iguais e
superioresa 3.
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A informagéo contida na tabela 66 permite-nos concluir que as actividades do grupo
2, associadas a mecanismos de mercado, tém uma maior frequéncia de actividades
com menor dificuldade de mensuracdo. Também aqui o resultado é consistente com a
nossa hipétese.

Grupo 1 (Hierarquia) vs. Grupo 3 (Networks)

Finalmente, resta analisar os grupos 1 e 3, associados a actividades que,
respectivamente, usam preferencialmente mecanismos de hierarquia e networks.
Nestes grupos, segundo a teoria dos custos de transaccdo, ao contrério das andlises
anteriores, ndo procuramos provar que existem diferencas na distribuicdo das
frequéncias. A teoria dos custos de transaccdo aceita casos de externalizagdo de
actividades, mesmo com elevado nivel de complexidade (elevada especificidade do
activo e baixa mensurabilidade), desde que asseguradas por mecanismos de
networks.
Assim temos:

Ho: A frequéncia dos resultados € independente dos grupos de
actividades municipais.

H;: A frequéncia dos resultados € dependente dos grupos de actividades

municipais.
Tabela 68 - Teste Chi-Quadrado
Vaue df Asymp. Sig. (2-sided)
Pearson Chi-Square 1,429 1 0,232
Likelihood Ratio 1,448 1 0,229
Linear-by-Linear Association 1,381 1 0,240
N of Valid Cases 30

Fonte: Producéo prépria

Da tabela 65, verificamos que o p-value = 0,232>0= 0,05, 0 que significa que néo
rejeitamos Hy. Assim, podemos concluir, com uma confianca de 95%, que a
distribuicdo da varidvel “Especificidade do Activo” é idéntica nos dois tipos de
actividade. Esta homogeneidade na distribuicéo da frequéncia é consistente com a
hip6tese que elevados custos de transaccdo levariam a adopgdo de mecanismos de
hierarquia e networks.
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Relativamente para a variavel “Dificuldade de Mensuracdo” esperamos, também
aqui que ndo haja diferencas estatisticamente relevantes entre a distribuicdo de
frequéncia pelos grupos de actividades.

Ho: A frequéncia dos resultados € independente dos grupos de
actividades municipais.

Hi: A frequéncia dos resultados € dependente dos grupos de actividades

municipais.
Tabela 69 - Teste Chi-Quadrado
Vaue df Asymp. Sig. (2-sided)
Pearson Chi-Square 1,875 2 0,392
Likelihood Ratio 2,231 2 0,328
Linear-by-Linear Association 1,234 1 0,267
N of Valid Cases 30

Fonte: Producéo prépria

Da tabela 69, verificamos que o p-value = 0,392>0= 0,05, 0 que significa que néo
rejeitamos Ho. Podemos ent&o concluir, com uma probabilidade de erro de 5%, que a
distribuico da variavel “Dificuldade de Mensuracdo” é idéntica nos dois tipos de
actividade. Novamente, estes resultados sdo consistentes com a nossa hipotese.

Desta andlise estatistica, podemos retirar as seguintes conclusdes.
Quanto a variavel “Especificidade do Activo”, apesar de apresentar
diferencas entre os diferentes grupos de actividades municipais (tabela 59),
estas ndo sdo estatisticamente significativas para que possamos argumentar a
consisténcia com a hipotese definida que mecanismos de governacdo de
mercado sd0 usados quando se registam 0s niveis mais baixos de
especificidade do activo.
A variavel “Dificuldade de Mensuracdo” ja apresenta valores consistentes
com a nossa hipétese de partida. Na tabela 59, verificamos que existiam
diferengas na distribuicdo das frequéncias. Nos sucessivos testes realizados,
chegamos a conclusdo que estas diferencas sdo estatisticamente relevantes.
Desta forma, podemos concluir que:
§ Registam-se niveis mais elevados de dificuldade de mensuracdo no
grupo de actividades associado a mecanismos de hierarquia do que no

associado a mecanismos de mercado;
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§ Registam-se niveis igualmente elevados de dificuldade de mensuracéo
no grupo de actividades associado a mecanismos de networks do que no
associado a mecanismos de mercado;

§ Registam-se niveis mais elevados de dificuldade de mensuracéo quer no
grupo de actividades associado a mecanismos hierarquia quer no

associado a mecanismos de networks.

3.1.3.RANKINGS DE CUSTOSDE TRANSACCAO

Pretendemos nesta seccdo fazer um exercicio similar ao realizado na construcdo dos
rankings por mecanismos de governacdo. Desta forma, construimos dois rankings,
ordenando as actividades municipais em funcdo da complexidade do servico
apresentada. Esta complexidade é medida em funcdo das duas variaveis ja
exploradas, “Especificidade do Activo” e “Dificuldade de Mensuragéo” e, como tal,
sera expressa através da média aritmética simples. Esperamos verificar, no ranking
das actividades com maior complexidade de servigo, uma maior concentracéo de
actividades que usam mecanismos de hierarquia ou Networks. Ao inverso, esperamos
verificar, no ranking das actividades com menor complexidade de servico, uma

maior concentragdo de actividades que usam mecanismos de Mercado.

Tabela 70 - Ranking de Maior Complexidade de Servico

Descrigdo das Actividades Co(;g@::\:?ade Mecanismo de Governacao
&0 Hierarquia | Mercado | Network
1-Cuidados de Salde e Assisténcia Médica 3,86 22,86% | 37,14% | 40,00%
2-Gestéo Urbanistica e Ordenamento do Territorio 3,67 96,94% 2,04% 1,02%
3-Servico de Apoio ao Combate a Pobreza e Exclusao Social 3,51 72,15% 0,00% | 27,85%
4-Servigo de Apoio ao |doso 3,46 55,88% 4,41% | 39,71%
5-Fiscalizacdo e Licenciamento de Actividades Econémica 3,40 94,25% 2,30% 3,45%
6-Manutencdo e Administracdo de Museus 3,39 98,25% 0,00% 1,75%
7-Manutencéo e Administracdo de I nfra-estruturas Aeronautica 3,36 75,00% | 16,67% | 8,33%
8-Servico de Bombeiros e Proteccdo Civil 3,33 53,57% 1,79% | 44,64%
9-Manutencdo e Administracdo de Bibliotecas 3,29 100,00% | 0,00% 0,00%
10-Servigos de Veterinaria 3,26 91,86% 5,81% 2,33%
11-Gestdo e Reabilitacdo Urbana 3,26 95,89% 0,00% 4,11%
12-Manutencdo e Administracdo de Teatros 3,22 96,36% 1,82% 1,82%
13-Poalicia Municipal 3,19 94,12% 0,00% 5,88%
14-Servicos de Apoio a Insercéo de Jovens na Vida Activa 3,16 78,26% 6,52% | 15,22%
15-Tratamento de Aguas Residuais 3,16 4941% | 18,82% | 31,76%

Fonte: Producéo propria
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Natabela 70, constatamos que a maioria das actividades, que se incluem no ranking,
€ fornecida por mecanismos de Hierarquia e Networks. Também sdo estes
mecanismos que, alternadamente, assumem a maior taxa de utilizagdo. Os
mecanismos de mercado tém taxas de utilizacdo residuais a excepcdo de trés casos.
No caso, “Cuidados de Salde e Assisténcia Médica’ que € inclusive a actividade
com maior complexidade, constatamos uma elevada dispersdo dos resultados e um
registo elevado do uso de mecanismos de mercado (37,14%) apesar do elevado nivel
de complexidade do servico. Esta situaco podera ser explicada pela elevadissima
especializacdo da formacdo do pessoal médico e de enfermagem (que afecta a
especificidade dos activos humanos) envolvido na prestacdo destes servigos. Ora, em
muitas ocasides, 0 pessoal responsavel pela prestacdo de servicos desta natureza ndo
se encontraintegrado nas estruturas municipais. Opta-se, muitas vezes, pelafigurada
prestacd0 de servicos ou pelas parcerias com Instituicbes Particulares de
Solidariedade Social. Outro caso, onde os mecanismos de mercado surgem com
alguma representatividade (16,67%) € a “Manutencdo e Administracdo de Infra-
estruturas de Aeronautica’. Finalmente, o caso do “Tratamento de Aguas Residuais”
onde também se verifica alguma dispersdo entre os mecanismos de governagéo e
onde os mecanismos de mercado obtém 18,82%. De seguida, apresentamos o ranking

das 15 actividades menos complexas.
Tabela 71 - Ranking de Menor Complexidade de Servico

: Mecanismo de Governacéo
Descrigdo das Actividades Co drr;p;lee;\;idade :

€0 | Hierarquia | Mercado | Network
1-Seguranca de Edificios 2,45 65,67% | 34,33% | 0,00%
2-Manutencéo de Edificios 2,52 84,51% | 15,49% | 0,00%
3-Manutencédo e Administracao de Cemitérios 2,53 97,75% 2,25% 0,00%
4-Manutencdo e Administracéo Canil 2,60 71,19% 1,69% | 27,12%
5-Manutencéo e Administracdo Parquimetros 2,62 71,43% | 28,57% | 0,00%
6-Servico de Transportes Colectivos 2,68 40,43% | 57,45% | 2,13%
7-Servicos de Transportes Escolares 2,72 65,17% | 31,46% | 3,37%
8-Manutencdo e Administragdo Cantinas 2,80 72,50% | 20,00% | 7,50%
9-Construcao e Reparacdo de Rede Viéria 2,85 65,88% | 34,12% | 0,00%
10-Manutencédo e Administracao de Estéadios 2,88 83,87% 6,45% 9,68%
11-Manutencdo e Administragéo de Parques Industriais 2,89 88,64% 9,09% 2,27%
12-Manutencdo e Administracdo Parques de Estacionamento 2,89 82,46% | 17,54% | 0,00%
13-Manutencdo e Administragédo Jardins de Infancia 2,92 93,24% 1,35% 5,41%
14-Gestdo da Mobilidade Urbana 2,92 97,56% 1,22% 1,22%
15-Manutencéo de Jardins e Parques Publicos 2,94 84,78% | 13,04% | 2,17%

Fonte: Producéo propria
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Apesar da Hierarquia continuar a ser o mecanismo de governagéo por exceléncia,
notamos uma variagdo significativa na frequéncia dos casos em que se regista 0 uso
de mecanismos de Mercado. Na grande maioria dos casos, este mecanismo regista
uma frequéncia superior a 10% chegando inclusivamente a ser, no caso dos “Servico
de Transportes Colectivos’, o mecanismo mais usado. Das actividades do ranking,
podemos afirmar que em cinco casos (“Manutencdo e Administracdo de Cemitérios’,
“Manutencéo e Administracdo de Est&dios’, “Manutencdo e Administracdo de
Parques Industriais’, “Manutencdo e Administragdo Jardins de Infancia’ e “Gestéo
da Mobilidade Urbana’) hd um uso residual de mecanismos de mercado.

Para concluir este ponto apresentamos as estatisticas descritivas dos mecanismos de
governacdo inerentes as actividades municipais com maior e menor complexidade

de servigo.

Tabela 72 - Estatisticas Descritivas dos M ecanismos de Gover nacdo em funcédo da Complexidade

Média  DesvioPadrdo Maximos Minimos
Maior Complexidade
Hierarquia 78,32% 23,32% 100,00% 22,86%
Mercado 6,49% 10,32% 37,14% 0,00%
Networks 15,19% 16,63% 44,64% 0,00%
Menor Complexidade
Hierarquia 77,67% 15,25% 97,75%  40,43%
Mercado 18,27% 16,25% 57,45% 1,22%
Networks 4,06% 7,04% 27,12% 0,00%

Fonte: Producéo propria

Da tabela 72, destacamos as variagdes no uso dos mecanismos de governagéo,
sobretudo nos casos das networks e dos mecanismos de mercado. Os mecanismos de
hierarquia mantém-se com poucas variagdes de um ranking para o outro, fruto da
tradicdo e do peso histérico que este mecanismo tem perante os restantes. No
entanto, verificamos uma alteracdo significativa no uso de mecanismos de mercado
guando passamos para actividades com menor complexidade. Ao invés, 0s
mecanismos de networks apresentam um comportamento contrario, aumentando a

sua frequéncia com o aumento da complexidade. Os restantes dados estatisticos
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mostram uma elevada variabilidade dos resultados, como se pode ver, por exemplo,

através dos valores apresentados pelo desvio padrao.

Entdo, se nos abstrarmos dos mecanismos de hierarquia, verificamos que as
tendéncias de utilizacdo de mecanismos de mercado e networks sdo consistentes com
a hipétese definida. Ou sgja, elevados niveis de complexidade do servico traduzem-
se huma tendéncia de adopcdo de mecanismos de networks enquanto niveis baixos de
complexidade do servico encorgjam a adopcao de mecanismos de mercado.

3.2. REGRESSAO MULTINOMIAL LOGisTICA

Para além da natureza das actividades ser, conforme a hip6tese elaborada por Stein
(1993), uma influéncia na escolha do mecanismo de governagdo utilizado,
verificamos que existem algumas inconsisténcias e falta de homogeneidade no seio
dos grupos de actividades municipais. Desta forma, de maneira a apurar outros
factores da escolha dos mecanismos de governacdo, optamos por, usando métodos de
regressdo econométrica, desenvolver um modelo explicativo dessa escolha. Assim,
como variavel dependente temos os mecanismos de governagao (hierarquia, mercado
e Networks) e, como varidveis independentes, a complexidade do servico, a
complexidade da realidade externa, a situacdo financeira e a estabilidade politica e
administrativa. Desta forma, operacionalizamos as Hipéteses 4, 5, 6 e 7 da nossa

investigacéo.

Tabela 73 - Variaveis Independentes do M odelo

Variavel Indicadores Hipotese Associada
Independente

H4: Actividades com elevada complexidade
S80 menos propicias a serem asseguradas por
mecanismos de mercado, sendo preferivel
mecanismos de hierarquia mas também de
networks.

Complexidade do - Especificidade do Activo
servico - Capacidade de Mensuracéo

- Indice de Desenvolvimento
Social
- Rendimento per capita

) H5:S 0 Vvolv n m
. Taxa de Cresimento 5:Situagbes de envolvente externa co

Complexidade da elevada compl exidade propiciam a adopcdo de

. laci .
realidade externa | Z?z; aciondl mecanismos de mercado e networks em
. Densidade Populacional detrimento de mecanismos de hierarquia.
- Solo para uso Industrial
- Solo para uso Urbano
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Situacéo financeira

- Indice de Independéncia

Financeira;

- Endividamento Liquido

H6: Situagbes financeiras desfavoraveis
propiciam a adopgao de mecanismas de
mercado e networks em detrimento de

Municipal mecanismos de hierarquia.
Estabilidade H7: Elevada estabilidade administrativa e
politica e - Estabilidade Politica financeira conduzem a adopcéo de

administrativa

- Estabilidade Adminidrativa

mecanismos de mercado e networks em
detrimento de mecanismos de hierarquia.

Fonte: Producéo propria

Existem diferentes modelos regressdo econométricos sendo que, na sua aplicagdo as
ciéncias sociais, ha que adequar o0 género de regressao, aquilo que se quer estudar
(Liao, 1994). Assim, entendemos ser necessario separar as regressoes lineares e as
logisticas. As primeiras sdo adequadas para varidveis dependentes quantitativas
enquanto as segundas sdo préprias para varidveis dependentes qualitativas ou
categoricas (sendo que as variaveis independentes podem ser do tipo qualitativo e
quantitativo). A nossa varidvel dependente é uma variavel nominal policotomica,
assumindo um de trés valores possiveis. hierarquia— 1; mercado — 2; e networks — 3.
A literatura especializada indica que, no caso de tratarmos variaveis dependentes sem
ordem ou sequéncia natural, a opcdo pelo modelo multinomial logistico revelar-se-a
a mais apropriada (Menard, 2002; Borooah, 2002; Aldrich & Nelson, 1984; Liao,
1994). Trata-se de uma expansdo do modelo de regressdo logistica onde a variavel
dependente deixa de ter um comportamento dicotémico, entre duas classes, para
poder assumir mais de duas classes mutuamente exclusivas. O modelo funciona
assumindo uma das classes como base de referéncia e estabelece comparagdes, em
termos probabilisticos, de pertencer a categorias diferentes (Menard, 2002; Borooah,
2002; Aldrich & Nelson, 1984; Liao, 1994). Este modelo econométrico usa 0 método
da méxima verosimilhanca para a estimacdo dos coeficientes da regressdo. Isto €,
estima os coeficientes que maximizam a probabilidade de encontrar as realizagbes da
varidvel dependente (Maroco, 2007). Este método € usado nos modelos logisticos
porque 0s erros ndo seguem nem uma distribuicdo normal nem apresentam uma
variancia constante. Assim, dada a impossibilidade de estimar os coeficientes com
base no método dos minimos quadrados usado nas regressdes lineares, o0 método de

maxima verosimilhanca apresenta-se como 0 mais adequado.

Como ja referimos, trata-se de uma extensdo do modelo logistico bin&rio expressa
pela seguinte equacédo:
201



Apresentagdo e discussdo dos resultados

ez§:13kixl'

1 o,
143K 1 2= BRIXL

[1.1]

Prob(y = k) =

Esta equacdo d&nos o valor da probabilidade de Y=k onde k assume valores de
1,2,...K-1. Os parémetros k e i representam respectivamente as categorias da variavel
dependente e as variaveis independentes da regressdo. Como se pode verificar da
equacdo, 0 modelo apura a probabilidade para K-1 categorias, assumindo uma como
referéncia de comparacdo. Ao contrério do modelo Iégico binario, as probabilidades
ndo sdo calculadas em funcdo da Unica categoria alternativa, mas sim em funcdo da
categoria assumida como referéncia para todas as comparages entre categorias
(Liao, 1994). Desta forma, a equacao geral [1.1.] tem de ser transformada de maneira
a expressar as hipéteses (odds) de ocorrer umas das variaveis dependentes
relativamente a classe de referéncia (Maroco, 2007). Os récios de hipoteses (Odds
ratio) [1.2.] sdo calculados para cada uma das k-1 classes () comparativamente a
classe de referéncia O:

P(Y=c|Xi=xi+1)/P(Y=0|Xi=xi+1) [1.2]

P(Y=c|Xi=xi)/P(Y=0|Xi=xi)

OR(c,0[Xi)=

Os récios de hipoteses (Odds ratio) também surgem referidos na literatura como
Récios Relativos de Risco (RRR).

Desta forma, a probabilidade de se observar uma determinada classe c

comparativamente a classe de referéncia num sujeito j €[1.3.]:

eXJBc

_ e 13
1+2{-‘:1 eXJjBi

Prob(Yj = c|Xj) =
Para a classe de referénciaé[1.4.]:

Prob(Y = 0]Xj) = : [14]

1+2{_<:1 e Bi0+Bi1X1j+ - +BipXpj

Apresentamos agora as edtatisticas descritivas para cada uma das variaveis

independentes.
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Tabela 74 - Estatistica Descritiva das variaveisindependentes

Média Desvio Padrao Maximos Minimos
Complexidade do Servico
Especificidade do Activo 3,42071 0,336135 4,15 2,7
Capacidade de M ensuracéo 2,6776 0,375336 3,57 2,17
Complexidade da Realidade Externa
indice de Desenvolvimento Social 0,89934 0,0245 0,94 0,831
Rendimento per capita 731,5715 162,1789 1523,05 546,13
Taxa de Crescimento Populacional 0,00345 0,06855 0,24473 -0,10439
Area 377,1236 857,84061 6015,50284 10,4914
Densidade Populacional 302,17324 252,46841 1232,93641 7,94317
Solo para uso Urbano 1965,56974 2104,56578 12668,05141 92,3262
Solo para uso Industrial 377,13318 562,03517 3191,8574 3,8935
Situacdo Financeira
indice de Independéncia Financeira 0,37181 0,20918 0,87226 0,06787
Endividamento Liquido Municipal 26.030.160,22  77.777.868,88 734.722.100,95 -14.342.787,72
Estabilidade Politica e Administrativa
Estabilidade Politica 4,53465 0,64131 5 3
Estabilidade Administrativa 4,47 0,59382 5 3

Fonte: Producéo prépria

Os dados apresentados na tabela 74 provém quer da recolha dos inquéritos quer de
dados secundérios recolhidos de estatisticas oficiais. Assim, a Especificidade do
Activo e a Capacidade de Mensuracéo sdo expressas numaescalade 1 a5 e os dados
foram recolhidos pelo tratamento dos inquéritos. O indice de Desenvolvimento
Social, Rendimento per capita, Area, Densidade Populacional, Solo para Uso
Urbano e Solo para Uso Industrial sdo edtatisticas nacionais que constam do
Anuério das Estatisticas das Autarquias Locais de 2006, recolhidas junto do Ingtituto
Nacional de Estatistica (INE). A varidvel Taxa de Crescimento Populacional resulta
da variacdo da populagdo, por municipio, entre os anos de 2001 e 2006. Estes valores
fazem parte do Anuério das Estatisticas Regionais publicado pelo INE. O indice de
Independéncia Financeira e Endividamento Liquido Municipal foram calculados
com base nos dados disponibilizados pela Direcgdo-Geral das Autarquias Locais e do
Anuério Financeiro dos Municipios Portugueses. O indice de Independéncia
Financeira é o resultado do seguinte quociente:

Receitas PrOprias

Indice de Independéncia Financeira = - -
Receitas Totais

Em que:
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Receitas Prérias

= Receitas Fiscais + Venda de Bens e Servico

+ OQutras Receitas

Receitas Totais

= (Receitas Préprias

+ Transferencias da Administracio Central)

O Endividamento Liquido Municipal é resultado da seguinte equacdo (Carvalho,
Fernandes, Camdes, & Jorge, 2005):

Endividamento Liquido
= (Emprestimos + Contratos de Locagdo Financeira
+ Dividas a Fornecedores e outros Credores)
— (Saldo de Caixa + Créditos sobre terceiros + DepGsitos
+ AplicacgBes de Tesouraria)

A Estabilidade Palitica e a Estabilidade Administrativa sdo expressas numa escala
de 1 a5 e os dados foram recolhidos pelo tratamento dos inquéritos.

Desta forma, construimos quatro modelos de analise multinomial logistica, de
maneira a determinar os condicionalismos com que o decisor local se depara, na
escolha entre mecanismos de governacdo aternativos, para a producdo de bens e
servicos publicos.

No primeiro modelo a variavel dependente assume os valores 1 para Hierarquia, 2
para Mercado e 3 para Networks. As variaveis explicativas estdo agrupadas em duas
dimensdes. A primeira relacionada com variaveis intrinsecas aos Servigos
municipais, neste caso a Complexidade do Servico (medida pela especificidade do
activo e dificuldade de mensuracdo). Uma segunda dimensdo tenta medir a
influéncia de outros factores através de trés conceitos. A Estabilidade Politico-
Administrativa (medida por indicadores de estabilidade politica e estabilidade
administrativa). A Complexidade da Realidade Externa, media por indicadores
estatisticos do IDS, rendimento per capita, crescimento populacional, densidade
populacional, area, solo usado para fins urbanos e solo usado para fins industriais.
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E, finalmente, a Situacdo Financeira, aferida pelo indice de independéncia financeira
e pelo endividamento liquido. Estas variaveis foram esguematicamente apresentadas
na tabela 73. Em virtude das assimetrias regionais existentes em Portugal, foi,
adicionalmente, introduzida no modelo uma varidvel dummy referente a localizacéo
geogréfica do concelho. Com isto, tentdmos medir 0 impacto que possa existir na
tomada de decisdo pelo facto de estarmos num concelho situado no litoral (litoral=1)

ou no interior (interior=0).

O segundo modelo de andlise é em tudo semelhante ao anterior. Usando a mesma
varidvel dependente, mantemos as mesmas varidveis independentes bem como a
dummy introduzida para a localizagdo do concelho (litoral=1 e interior=0), e
acrescentamos um variavel dummy por cada distrito. Este procedimento permitir-nos-
a verificar a existéncia de algum factor, caracteristico do distrito, por nds ignorado,

gue possa aterar a escolha do mecanismo de governagao.

O terceiro e quarto modelos criados tém um fim bastante especifico. Pretende-se com
isto verificar a consisténcia das variaveis independentes de forma isolada.
Concretizando melhor, no terceiro modelo, mantendo a mesma variavel dependente,
decidimos incluir como variaveis independentes Gnica e exclusivamente as variaveis
intrinsecas a0 servico, designada por Complexidade do Servico, medida pela
especificidade do activo e pela dificuldade de mensuracéo. Assim, conseguimos
testar a consisténcia das variaveis entre os diferentes modelos. No quarto modelo
procedemos exactamente da mesma forma, sd que desta vez testamos a consisténcia
das variaveis independentes relacionadas com as dimensdes sdcio-econémicas: IDS;
rendimento per capita; crescimento populacional; densidade populacional; area;
solo urbano; solo industrial; independéncia financeira; endividamento liquido;
concelho litoral.

Na tabela 75 sdo apresentados os resultados das regressdes multinomiais logisticas.
Recordamos que os valores constantes na matriz de resultados e que resultam do
método multinomial logistico sdo expressdes de hipo6teses (odds) de ocorrer uma das
varidveis dependentes (Mercado e Networks) relativamente a classe de referéncia

(Hierarquia). Antes de passarmos para a andlise dos récios individuais de cada
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indicador é oportuno, em nosso entender, apresentar e explicar o significado de cada
um dos dados estatisticos apresentados.

Como j& explicamos, 0os modelos logisticos usam o0 méodo de méaxima
verosimilhanca para a obtencdo de estimadores eficientes, isto €, centrados e com
variancia minima (Maroco, 2007). O valor do Log pseudolikelihood representa o
ajustamento do modelo de regressdo logistica ao método de maxima verosimilhanca.
Das sucessivas interaccdes das variaveis resultam outras tantas combinacfes de
varidveis independentes que culminam na constru¢cdo do modelo que minimiza o
valor de imperfeicdo, sendo que o ajustamento perfeito acontece com Log
pseudolikelihood = 0.

Outra forma de verificar a significancia e a qualidade do modelo de regresséo
logistica € através da realizacdo de testes de hipétese a significancia do modelo
ajustado. Desta forma, deduzimos as seguintes hipoteses:

Hoo B1l=p2=--=pp=0 isto é o modelo ndo é
estatisticamente significativo, por oposi¢ao:

Hi: 3i:Bi#0 (i =1,..., p) isto € 0 modelo é estatisticamente

significativo;

Novamente a regra é rejeitar Hp se 0 p-value < a, e concluir pela significancia
estatistica do modelo. Estes sdo dois indicadores que aferem a qualidade e
significancia do modelo, mas € necessario compreender que visam medir coisas
distintas. Assim, € importante clarificar a diferenca entre os dois indicadores. O
primeiro transmite-nos a informag@o acerca do nivel de ajustamento do modelo,
enquanto que o teste estatistico apresentado da-nos a informacdo da significancia do
modelo construido.

Outra estatistica apresentada na Tabela 75 é o pseudo R?. Trata-se de mais uma
forma de avaliagdo da qualidade do modelo, embora seja um instrumento menos
consensual do que os anteriormente apresentados. Esta medida ndo pode ser
interpretada nem directamente nem extrapolada do R® da regressdo linear
(Zimmermann, 1996). Nas regressdes dos minimos quadrados, afere-se a dimensdo

do efeito linear das variaveis independentes sobre a variavel dependente. Nas
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regressdes logisticas ndo é possivel calcular 0 R? uma vez que a variancia da
varidvel dependente, depende da probabilidade em que ocorrem os seus valores
(Maroco, 2007). Segundo Dhrymes (1986) a estatistica do R? tem trés propriedades
que seriam desejaveis numa estatistica do pseudo R*:
1. Tem uma relacdo directa com a estatistica F para testar a significancia dos
coeficientes das variaveis explicativas;
2. E uma medida da reducso da variabilidade da variavel dependente, através
da significancia das variaveis explicativas;
3. E o quadrado do coeficiente de correlagio simples entre os valores previstos

e reais da variavel dependente dentro da amostra;

Ora, segundo Zimmermann (1996) e Dhryme (1986) a Unica similitude relevante
encontra-se na primeira propriedade para modelos probit binérios, onde, em vez de
existir uma relacdo com a estatistica F, a relagdo € estabelecida com o récio de
verosimilhanca. Assim, ndo havendo um equivalente para o R? para as regressdes
logisticas, foi criada uma ampla variedade de pseudo R®. A estatistica pseudo R?
indicada na tabela 75 provém do software estatistico STAT v.10 que usa o pseudo R?
de McFadden. No entanto, segundo Zimmermann (1996) as comparacdes entre 0 R?e
0 pseudo R? deverdo ser feitas com muitas reservas e em condicdes especificas.
Assim, a comparabilidade € possivel para modelos Tobit, binérios e modelos probit e
logit ordinérios, sendo de excluir modelos multinomiais logit e probit. Desta forma,

nao iremos ter em conta os resultados apresentados por esta estatistica.

Para cada modelo estdo indicadas as diferentes varidveis independentes usadas,
sendo que primeiro estd a comparacdo do mecanismo de governacdo de mercado em
com 0 mecanismo de hierarquia, e sO depois, usando as mesmas variaveis
independentes, a comparagdo com 0 mecanismo de governagcdo por network. Em
cada modelo sdo apresentadas duas colunas, a primeira diz respeito aos récios de
hip6teses (Odds ratio ou relative-risk ratios RRR) e a segunda os erros padréo
determinados com maior nivel de robustez.®* Para cada RRR esta atribuido um dos
trés niveis de confianca que permite rejeitar a hipotese nula do respectivo coeficiente

ndo ter significancia para o modelo (***99% de confianca; **95% de confianca; e

¢ S3p usados os RRR calculados com nivel maior de robustez de maneira a corrigir problemas de
hetrocedasti cidade resultantes da €l evada di spersdo de val ores registados.
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*90% de confianca). Junto dos erros-padrdo consta a indicacéo do sinal da variacéo
positiva ou negativa do coeficiente no modelo®.

Finalmente, o nimero de observacBes nos quatro modelos resulta da matriz de
resultados onde se encontram sequencialmente ordenados os resultados dos 101
inquéritos validados e das 42 actividades municipais definidas.

62 Decidimos acrescentar esta informagdo, apesar de redundante, para facilitar a interpretacéo dos
dados. Isto porque, sempre que o RRR for superior a 1 a variagdo € positiva e negativa sempre que
inferior a unidade.
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Tabela 75 — Resultados dos M odel os M ultinomiais L ogisticos

Modelo 1 Model 02 Modelo 3 Modelo 4
RRR Erros-padréo RRR Erros-padréo RRR Erros-padréo RRR Erros-padréo
M ecanismos de Gover nacéo Mercado Mercado Mercado Mercado
Especificidade do Activo 0,878964 0,0732392(-) 0,8738431 0,0754519(-) 0,8601473* 0,0679048(-)
Dificuldade de Mensuragéo 0,7320447*** 0,0562237 (-) 0,70964*** 0,0559064(-) 07768616*** 0,0604078(-)
Estabilidade Palitica 0,8336395 0,1201164 (-) 0,8299958 0,1369313(-)
Estabilidade Administrativa 0,735525** 0,1068319(-) 0,7345264* 0,1192587(-)
IDS 6,06e+13*** 4,85e+14 (+) 2,56e+08** 2,28e+09(+) 1,55e+09*** 9,19e+09(+)
Rendimento Per Capita 1,001919** 0,000978(+) 0,9991305 0,0016239(-) 1,001215* 0,0006327(+)
Crescimento Popul acional 0,3620047 0,6398231(-) 1,838431 4,431188(+) 1,380343 2,096089(+)
Dens dade Popul aciona 0,9999307 0,0001908(-) 0,9998506 0,0002342(-) 0,9999046 0,0001519(-)
Area 1,000104 0,0003424(+) 1,00042 0,0004314(+) 1,000097 0,0002918(+)
Solo Urbano 1,000019 0,0000442(+) 0,9999758 0,0000629(-) 1,000028 0,0000382(+)
Solo Industrial 0,999965 0,0001439(-) 0,9999335 0,000203(-) 0,9998403 0,0001347(-)
Independéncia Financeira 0,0958452** 0,0835369(-) 0,4370729 0,5701491(-) 0,151854** 0,1034951(-)
Endividamento 1 1,79e-09(-) 1 2,28e-09(-) 1 1,25e-09(-)
Concelho Litora 0,5825062* 0,1616218(-) 0,790729 0,2833851(-) 0,6108096* * 0,1365343(-)
M ecanismos de Gover nacéo Networks Networks Networks Networks
Especificidade do Activo 1,560092* * * 0,13880148(+) 1,583716*** 0,1479565(+) 1,503582* ** 0,1251364(+)
Dificuldade de Mensuragéo 0,9553868 0,681925(-) 0,9906501 0,0764017(-) 0,9806306 0,0647182(-)
Estabilidade Palitica 0,6277639*** 0,914023(-) 0,7250821* 0,1310612(-)
Estabilidade Administrativa 1,010063 0,1558032(+) 1,002783 0,1675128(+)
IDS 0,2031759 1,351687(-) 117,6546 977,3662(+) 412,5246 2150,743(+)
Rendimento Per Capita 0,9995378 0,0010651(-) 0,9980617 0,0016929(-) 1,001364** 0,0005993(+)
Crescimento Popul acional 12,56407 19,95527(+) 37,61203 80,65142(+) 1,529724 2,054389(+)
Dens dade Popul aciona 0,9998706 0,0002443(-) 0,9998698 0,0002623(-) 1,00009 0,0001254(+)
Area 1,000173 0,0002899(+) 0,99979%4 0,0004793(-) 1,000288 0,002502(+)
Solo Urbano 1,000113** 0,0000478(+) 1,000049 0,0000591(+) 1,000083* 0,0000408(+)
Solo Industrial 1,000026 0,0021554(+) 1,000375 0,0002248(+) 0,9995745** 0,0002006(-)
Independéncia Financeira 0,571104 0,5067778(-) 1,257213 1,660356(+) 0,1881962** 0,1313193(-)
Endividamento 1 2,26e-09(-) 1** 2,40e-09(+) 1 1,10e-09(-)
Concelho Litora 0,8186406 0,2182263(-) 0,6510914 0,2503553(-) 1,272049 0,2539618(+)
M ecanismo de Refer éncia Hierarquia Hierarquia Hierarquia Hierarquia
Observagdes 2071 2071 2143 2821
Log pseudolikelihood -1333,9932 -1298,3781 -1428,6105 -1912,844
Prob > chi2 0,0000 0,0000 0,000 0,000
Pseudo R? 0,0457 0,0712 0,0208 0,0143

Fonte: Producéo prépria
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MODELO 1
Assim, no modelo 1 temos os resultados das comparagcdes dos racios de hipoteses
dos mecanismos de governacdo de mercado e Networks tendo por categoria base o

mecanismo de governacdo por Hierarquia

Verificamos, em primeiro lugar, que o p-value do modelo é 0,00< a= 0,05, 0 que
significa que rejeitamos a hip6tese nula. Assim, podemos concluir, que o modelo

especificado € estatisticamente significativo.

No caso dos mecanismos de mercado as variaveis significativas sdo a dificuldade de
mensuracdo, o IDS (com 99% de confianca), a estabilidade administrativa, o
rendimento per capita,e a independéncia financeira (com 95% de confianca) e a

varidvel dummy concelho do Litoral (com 90% de confianga).

De acordo com a primeira coluna do modelo 1, na dimensdo da Complexidade do
Servico, um aumento de uma unidade na dificuldade de mensuracéo provoca uma
diminuicdo na probabilidade relativa do municipio recorrer a mecanismos de
mercado em 0,732. Este resultado é consistente com a nossa Hipbtese 4 que
actividades com elevada complexidade sdo menos propicias a serem asseguradas por
mecanismos de mercado. Um aumento da dificuldade em medir o servico, de acordo
com a teoria dos custos de transac¢éo, provoca um aumento dos mesmos tornando

mais dificil asseguré-los por solugdes de mercado.

Na dimensdo Estabilidade Politico-Administrativa, verificamos que um aumento de
uma unidade na estabilidade administrativa provoca uma diminuicdo na
probabilidade relativa do municipio recorrer a mecanismos de mercado em 0,736.
Aqui o resultado ndo esta totalmente consistente com a hipétese definida. Assim, na
nossa Hipétese 7, uma elevada estabilidade administrativa e politica deveriam
conduzir & adopgdo de mecanismos de mercado em detrimento de mecanismos de
hierarquia. No entanto, ja na altura, fizemos uma ressalva, originalmente apontada
por Feiock, Clingermayer, e Dasse (2003) que situacdes de estabilidade politica e
administrativa poderiam levar também a situacGes de adopcdo preferencial por
mecanismos de hierarquia. A leitura feita pelos autores seria de que o elevado nivel
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de estabilidade administrativa reduziria a propensdo para equacionar solucoes
alternativas aos servicgos internos dos Governos Locais.

Na dimensdo Complexidade da Realidade Externa, verificamos que o aumento de
uma unidade no IDS provoca um aumento mais que proporcional na probabilidade
relativa do municipio recorrer a mecanismos de mercado (6.06e+13%). Também na
mesma dimens&o, o aumento de uma unidade no rendimento per capita provoca um
aumento na probabilidade relativa do municipio recorrer a mecanismos de mercado
em 1,002. Ambos os resultados sdo consistentes com a Hipétese 5 em que situactes
cuja envolvente externa regista uma elevada complexidade propiciam a adopgéo de
mecanismos de mercado em detrimento de mecanismos de hierarquia. Assim, quer o
aumento do IDS quer o aumento do rendimento per capita podem ser traduzidos
num aumento da Complexidade da Realidade Externa que, segundo 0S nOssos
resultados, tém um impacto positivo no uso de mecanismos de mercado.

Na dimensdo Situagdo Financeira, verificamos que o aumento de uma unidade na
independéncia financeira provoca uma diminuicdo na probabilidade relativa do
municipio recorrer a mecanismos de mercado em 0,096. Ora neste caso, 0s resultados
ndo sdo consistentes com a Hipo6tese 6 definida anteriormente. Nela previmos que
situagdes financeiras desfavoréveis propiciariam a adopcdo de mecanismos de
mercado e networks em detrimento de mecanismos de hierarquia. No entanto, 0s
resultados apontam noutro sentido. A medida que a independéncia financeira é

maior, menor € a propensao pararecorrer a mecanismos de mercado.

Finalmente, a varidvel dummy introduzida para medir o impacto dos concelhos do
litoral vs. Interior na opgdo pela externalizagdo de servigos mostra que o facto do
concelho se situar no litoral reduz a a probabilidade relativa do municipio recorrer a
mecanismos de mercado em 0,583. Trata-se de um resultado algo inesperado face as

assimetrias regionais que existem em Portugal.

% Trata-se de um valor consideravelmente elevado, em virtude da forma como o IDS estad medido.
Recordamos que € uma medida relativa com valor maximo de 1. Nos municipios portugueses,
conforme a Tabela 74, varia de 0,834 até 0,94. Logo, uma variacdo de uma unidade provoca um
aumento muito significativo.
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No caso dos mecanismos de Networks as variaveis significativas so a especificidade
do activo, e a estabilidade politica (com 99% de confianca), e 0 solo urbano (com

95% de confianga).

De acordo com a primeira coluna do modelo 1 na dimensdo da Complexidade do
Servico, um aumento de uma unidade na especificidade do activo provoca um
aumento na probabilidade relativa do municipio recorrer a mecanismos de networks
em 1,56. Este resultado também € consistente com a nossa Hip6tese 4. Em situactes
de elevada especificidade do activo, a complexidade do servigo € maior e as solucbes
de networks apresentam-se como uma alternativa vidvel. Este resultado coincide com

as conclusdes obtidas por Feiock, Clingermayer e Dasse (2003)

Na dimensdo Estabilidade Politico-Administrativa verificamos que um aumento de
uma unidade na estabilidade politica provoca uma diminuicdo na probabilidade
relativa do municipio recorrer a mecanismos de networks em 0,736. Este resultado
ndo é consistente com a Hipdtese 7 que uma elevada estabilidade politica conduz a
adopcdo de mecanismos de networks em detrimento de mecanismos de hierarquia

Na dimensdo Complexidade da Realidade Externa, verificamos que um aumento de
uma unidade no uso de solo urbano provoca um aumento na probabilidade relativa
do municipio recorrer a mecanismos de networks em 1,0001. O resultado é
consistente com a Hipétese 5 que estabelece uma relacdo directa entre a maior
complexidade da realidade externa e a adopcéo de mecanismos de networks em
detrimento de mecanismos de hierarquia. A elevada pressdo urbanistica € um
indicador de complexidade dos problemas postos aos Governos Locais que, segundo
0S Nossos resultados, sdo assim motivados a recorrer a mecanismos de alternativos as

solugdes hierarquicas.

Portanto, perante estes resultados somos levados a concluir:

Hipdtese 4: Os nossos resultados indiciam a verificagdo da hipétese. Nas solugdes de
Mercado €é a dificuldade de mensuracdo que condiciona a escolha pelos mecanismos
de governacdo enquanto nas solugdes de netwoks € a especificidade do activo. Em
conjunto, verificamos que uma menor Complexidade do Servigo leva a que sejam
escolhidos mecanismos de governagdo de mercado alternativos e uma maior
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complexidade do servico leva a que sejam escolhidos mecanismos de governagdo de
networks como principal alternativa as solucfes de Hierarquia.

Hipdtese 5: Aqui novamente os resultados levam-nos a concluir pela verificagcdo da
hip6tese. Uma maior Complexidade da Realidade Externa condiciona a escolha do
mecanismo de governagdo de mercado e networks em detrimento do mecanismo de
hierarquia. Indicadores de IDS, rendimento per capita condicionam 0 uso de
mecanismos de mercado; o indicador de uso do solo urbano, fomenta o uso de
mecanismos de networks,

Hipbtese 6: Neste caso, os resultados da dimensdo Situacdo Financeira, SO sdo
estatisticamente significativos no uso de mecanismos de mercado. Aqui, 0S
resultados ndo sdo consistentes com a hipétese definida. Ao contrario do esperado,
elevados niveis de independéncia financeira traduzem-se na adopcdo de mecanismos
de hierarquia.

Hipdtese 7: No caso da dimensdo da Egabilidade Politica e Administrativa, os
resultados encontrados apresentam-se contrario a hipétese. Assim, quer no caso do
uso de mecanismos de mercado quer no uso de mecanismos de networks, 0s
resultados ndo sdo consistentes com a hipétese definida, uma vez que a estabilidade
administrativa e politica proporciona menor propensdo para a adopcdo destes
mecanismos de governagdo. No entanto, na revisdo de literatura ja haviamos
abordado para uma hipotética situacéo deste tipo.

MODELO 2

No segundo modelo por nds construido, decidimos introduzir os distritos na analise.
Com isto, quisemos controlar o efeito do factor na escolha do mecanismo de
governacdo. Assim, introduzimos 17 variaveis dummy® no Modelo 2. Na tabela 75,
por uma questdo de organizacdo, ndo estao representadas estas variaveis, uma vez
gue aquilo que pretendemos controlar é o seu impacto na deciséo final do mecanismo
de governagdo e ndo tanto o impacto individual de cada distrito.

Assim, no uso de mecanismos de mercado verificamos na dimensdo Complexidade
do Servico, a variavel explicativa, dificuldade de mensuracdo, mantém-se com o

mesmo nivel de significancia e o mesmo comportamento. Na dimensdo Estabilidade

%% Como s3o 18 distritos introduzimos k-1 variéveis dummy.
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Politica e Administrativa, o indicador estabilidade administrativa perdeu
significancia (passou de 95% para 90%) mas mantém o mesmo comportamento
registado no Modelo 1. Na dimensdo Complexidade da Realidade Externa,
verificamos a perda de uma variavel explicativa (rendimento per capita) bem como a
perda de significancia da varidvel IDS (passou de 99% para 95%). Mas, o
comportamento das variaveis mantém-se inalterado. A dimensdo Situacdo Financeira
ficou sem varidveis estatisticamente significativas. A variavel dummy Concelho
Litoral também perdeu significancia.

No que toca aos mecanismos de networks na dimensdo complexidade do servico, a
varidvel explicativa, especificidade do activo, mantém-se com o mesmo nivel de
significancia e o mesmo comportamento. Na dimensdo Egabilidade Politica e
Administrativa, o indicador estabilidade politica perdeu significancia (passou de
99% para 90%) mas mantém o mesmo comportamento registado no Modelo 1. A
dimensdo Complexidade da Realidade Externa, perdeu o Unico indicador que trazia
do Modelo 1, solo urbano. A dimensdo Situagdo Financeira ganhou uma variavel
explicativa. Verificamos que o aumento de uma unidade no endividamento liquido
provoca um aumento directamente proporcional na probabilidade relativa do
municipio recorrer a mecanismos de networks. Ora, este facto é consistente com a
Hipétese 6 definida anteriormente, onde definimos que situacBes financeiras
desfavoraveis propiciariam a adopcdo de mecanismos de mercado e networks em
detrimento de mecanismos de hierarquia.

Portanto, em todas as dimensdes em que os indicadores se mantiveram
estatisticamente significativos, verificamos uma consisténcia com os resultados
apresentados no modelo 1. Dai concluirmos que, a introducdo das dummies distrito
ndo provoca alteracOes significativas nos resultados. No entanto, ha que notar as
alteracOes registadas no mecanismo de networks em que Complexidade da Realidade
Externa perdeu significancia explicativa a dimensdo Situagdo Financeira ganhou
poder de explicacdo por via da variavel endividamento liquido.

Os modelos seguintes, como ja haviamos referido, visam verificar a consisténcia d
dos dois grupos de variaveis explicativas quando tratados individualmente. Espera-se
gue tenham comportamentos consistentes com os revelados nos modelos anteriores.
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MoODELO 3

Este modelo é composto unicamente pelas variaveis explicativas inerentes a
complexidade do servico. Quer no caso do uso de mecanismos de mercado, quer no
caso de mecanismos de networks os resultados obtidos mostram a consisténcia das
varidveis explicativas. Para a escolha de mecanismos de mercado, verificamos que a
variavel dificuldade de mensuracdo mantém quer o comportamento quer o nivel de
significancia. Neste caso, avariavel especificidade do activo ganha uma significancia
estatistica que ndo obtivera anteriormente. Verificase que um aumento de uma
unidade na especificidade do activo provoca uma diminuicdo na probabilidade
relativa do municipio recorrer a mecanismos de mercado em 0,86. Este resultado
também ¢é consistente com a nossa Hipétese 4, a medida que € incrementada a
especificidade do activo, maior a Complexidade do Servico e menor a propensdo
para optar por mecanismos de mercado em virtude do aumento dos custos de

transaccéo.

Na opgdo por mecanismos de networks os resultados sdo consistentes com 0s
apresentados nos Modelos 1 e 2. A variadvel especificidade do activo ndo perde

significancia nem muda de comportamento.

MODELO 4

Este modelo, a imagem do anterior, é unicamente composto pelas variaveis socio-
econémicas do modelo (inclui as dimensdes Complexidade da Realidade Externa,
Situacdo Financeira bem como a variavel dummy para Concelhos do Litoral). Na
opcao por mecanismos de mercado, comparado com o0 Modelo 1, todos as variaveis
explicativas mantém o seu comportamento. O rendimento per capita perdeu
significancia (passou de 95% para 90%), mas a variavel dummy do Concelho Litoral

ganhou (passou de 90% para 95%).

Na opcao pelos mecanismos de networks, a variavel solo urbano é consistente com o
comportamento apresentado no Modelo 1, apesar de perder significancia (passou de
95% para 90%). Adicionalmente, na dimensdo Complexidade da Realidade Externa
as variaveis rendimento per capita (com 95% de confianca) e solo industrial (com
95% de confianga) ganham significancia. Destas, sO o resultado da primeira é
consistente com a hipétese definida. Aqui, um aumento de uma unidade no
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rendimento per capita provoca um aumento na probabilidade relativa do municipio
recorrer a mecanismos de networks em 1,0014. Recordamos que a nossa Hipétese 5
estabelecia uma relagéo directa entre a maior Complexidade da Realidade Externa e
a adopcéo de mecanismos de networks em detrimento de mecanismos de hierarquia.
Verificamos também que a dimensdo Situacdo Financeira ganhou uma variavel
explicativa. O aumento de uma unidade na independéncia financeira provoca uma
diminuicdo na probabilidade relativa do municipio recorrer a mecanismos de
networks em 0,188. Ora, este facto ndo € consistentes com a Hip6tese 6 definida
anteriormente, segundo a qua situacBes financeiras desfavoraveis deveriam
condicionar a adopgcdo de mecanismos de mercado e networks em detrimento de

mecanismos de hierarquia

Apear de algumas variacbes, somos da opinido que quer no Modelo 3 quer no
Modelo 4, os nossos resultados parecem indiciar um elevado nivel de consisténcia no
comportamento das varidveis explicativas, quando isoladas do Modelo 1 onde

interagem conjuntamente.
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Conclusdo

No inicio do nosso trabalho, destacamos os Governos Locais em Portugal pela sua
crescente importancia no que respeita a prestacdo de bens e servicos publicos ao
cidaddo. Verificamos que, com o0 passar dos anos, as solugcdes usadas pelos
Municipios para satisfacdo das necessidades das suas populacdes, tornaram-se mais
complexas e deixaram 0 ambito restrito dos servicos municipais. Entre outros, a
contratualizagcdo com privados, a concessdo de servigos, a criagdo de redes de
parcerias com outros municipios e o estabelecimento de parcerias com entidades sem
fins lucrativos, vulgarizaram-se enquanto solugbes municipais para a prestacéo de
bens e servicos. Para esta banalizacdo de solucfes alternativas muito contribuiram a
influéncia e o aastramento da Nova Gestdo Publica, quer na sua vertente mais
proxima da Public Choice, quer a sua vertente mais gestionaria.

Na literatura podemos encontrar trés mecanismos de governacdo perfeitamente
identificados. mecanismos de hierarquia; mecanismos de mercado; e mecanismos de
networks. As solugdes de hierarquia sdo um modo de organizagdo assente numa linha
de comunicagdo vertical das acgbes dos seus elementos, usando a autoridade formal
como estratégia de coordenacdo. As solugdes de mercado estdo assentes no principio
da competitividade e da concorréncia como forma de coordenacéo entre os agentes
produtores, no intuito de promover a eficiéncia e qualidade. As solugdes de networks
sd0 definidas como solucdes hibridas entre o mercado e a hierarquia, que usam a
confianca e a partilha de informac&o como mecanismos de coordenagéo.

A nossa primeira tarefa foi catalogar as diferentes solucdes a disposicdo dos
Governos Locais para prestarem bens e servigos publicos entre o0s trés mecanismos
de governacdo. Ou sgja, identificamos as caracteristicas dos Servicos Municipais,
Servigos Municipalizados, Sociedades Comerciais Mistas, Sociedades Comerciais
Publicas, Sociedades Comerciais Municipais, Parcerias com OrganizacOes Sem Fins
Lucrativos, Empresas Municipais, Empresas Intermunicipais, Contratacdo de
Servigos, Concessio de Servicos Publicos, Associagdes de Municipios e Areas
Metropolitanas, que permitissem a sua classificagdo como mecanismos de
governagcdo de hierarquia, mercado ou networks. De seguida, prosseguimos com o
nosso objectivo de trabalho procurando identificar os condicionalismos que levam os
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Governos Locais a preferirem um mecanismo de governagdo a outro. Para tal,
adoptamos duas estratégias de investigacao.

A primeira assenta numa estratégia que visa determinar se a natureza das actividades
afecta a opcdo pela escolha entre mecanismos de governagdo. Trata-se de uma
adaptacéo de uma investigacdo realizada por Stein (1993) para fundamentar o0 seu
argumento gque os mecanismos de governacdo utilizados deveriam estar adequados a
natureza e as caracteristicas dos servicos prestados. Neste ponto, verificamos que
existe um grande pendor para as solugdes de hierarquia. Este facto pode ficar a
dever-se a heranca histérica do Estado Novo e ao forte pendor presidencialista dos
Governos Locais. No entanto, notou-se, em determinadas situages, uma tendéncia
progressiva para a adopcdo de mecanismos de governacao alternativos. Assim,
verificou-se que, em actividades cuja natureza permite a possibilidade de exclusdo e
a rivalidade no consumo ha uma tendéncia mais significativa na adopcdo de
mecanismos de mercado. Por sua vez, embora de forma menos consistente,
actividades com cariz redistributivo, de indole social €/ou que necessitem de um
elevado investimento inicial apresentam uma tendéncia a serem asseguradas por

mecanismos de network.

Uma segunda estratégia de investigacdo passou por determinar que outros factores
interferem na escolha do mecanismo de governacdo. Como condicionalismos
incluimos a Complexidade do Servico, a Complexidade da Realidade Externa, a
Situac8o Financeira e a Estabilidade Politica e Administrativa. Verificamos que
servicos com maior nivel de complexidade eram assegurados por mecanismos de
hierarquia ou networks. Em situagbes de elevada complexidade da envolvente
externa, 0os mecanismos de mercado sdo preferidos as solugbes de hierarquia. A
hierarquia também ¢é preferida em situagdes de elevada estabilidade politica e
administrativa. Em termos financeiros, ndo se conseguiu apurar um padréo
consistente de comportamento.

1. Resultadosda | nvestigacéo

Feita uma conclusdo mais abrangente passamos agora para a apresentacao individual
das conclusdes por cada hipétese de trabalho.
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Como ja referimos, 0 nosso primeiro objectivo foi o de verificar a relacdo entre a
natureza das actividades desenvolvidas a nivel municipal e os mecanismos de
governagcdo utilizados. Segundo Stein (1993) os mecanismos de governacéo
deveriam ser adequados a natureza e as caracteristicas dos servicos prestados. Para
cumprir com este objectivo definimos as trés primeiras hipoteses de trabalho.

Desta forma, e com base nos trabalhos por Lowi (1964), Peterson (1981) e Barney
(1999), na definicdo de actividades que por natureza devem ser produzidas por
Servicos internos apos Governos Locais, construimos a nossa primeira hipotese de
trabalho relacionada com as solugdes de hierarquia:

Hipotese 1: Actividades de desenvolvimento, distributivas, reguladoras e de

fiscalizac8o sdo asseguradas por mecanismos de hierarquia

Os resultados obtidos (tabelas 49 e 52) sugerem a confirmacdo desta hipotese de
trabalho, uma vez que no Grupo 1 de actividades municipais ha uma enorme
preponderancia na escolha de mecanismos de hierarquia em comparagdo com 0s
outros (89,15% dos casos). Adicionalmente, no ranking criado para 0s mecanismos
de hierarquia (tabela 56) verificamos uma supremacia de actividades do Grupo 1 em

relacdo aos demais.

As investigactes de Ostrom e Ostrom (1977), classificando os bens como privados,
publicos, Toll Goods e Common Poll Resources permitiram-nos apurar dois critérios
para a definicdo de caracteristicas identificadoras de bens susceptiveis de serem
oferecidos por mecanismos de mercado: a possibilidade de excluséo e arivalidade de
consumo. Aproveitando também os trabalhos feitos por Levacic (1991), Brown e
Potoski (2003a; 2005) e (McGuiness, 1991), construimos a nossa segunda hipétese,
relacionada com as solugdes de mercado:

Hipbtese 2: Actividades que relinam as caracteristicas de possibilidade de
exclusdo e rivalidade no consumo sdo asseguradas por
mecanismos de mercado.

Com base nos resultados obtidos (tabelas 50 e 53), somo levados a confirmar a
existéncia de uma tendéncia para o recurso a mecanismos de mercado para este tipo
de bens. VerificAmos que nas actividades do Grupo 2 ha um aumento consideravel na
frequéncia do uso de mecanismos de mercado quando comparados com 0S outros
grupos de actividades municipais (29,84% para 2,73% e 8,99% nos outros grupos). O
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ranking criado para o uso de mecanismos de mercado (tabela 57) também mostra um
elevado grau de utilizagéo por parte das actividades do Grupo 2.

Finalmente, as abordagens de Peterson (1981) permitiram isolar como caracteristica
dos mecanismos de networks a natureza redistributiva das actividades. A estas
juntaram-se as caracteristicas de actividades de indole social (Lamothe, Lamothe, &
Feiock, 2007; Brandsen & Pestoff, 2006; Osbourne & McLaughlin, 2004) bem como
a necessidade de aproveitar economias de escala de maneira a serem actividades
vidveis em termos econdmicos e financeiros (Julnes & Pindur, 2004; Morgan &
Hirilinger, 1991). Assim, definimos como terceira hipétese de trabalho:
Hipotese 3: Actividades que tenham um cariz redistributivo, de indole social
e/ou que necessitem de um elevado investimento inicial s&o
asseguradas por mecanismos de network.
Os resultados permitem concluir (tabelas 51 e 54), embora sem a mesma consisténcia
dos mecanismos de mercado, que existe uma tendéncia para 0 recurso a mecanismos
de networks nas actividades do Grupo 3 (20,45% para 8,12% e 6,70% nos outros
grupos). No ranking dos mecanismos de networks (tabela 58), embora ndo havendo
um claro dominio de actividades do Grupo 3, podemos concluir que os resultados

mostram uma considerdvel utilizacdo destes mecanismos por actividades desse
grupo.

O nosso segundo objectivo visou identificar a existéncia de uma relacéo entre a
escolha dos mecanismos de governagdo (hierarquia, mercado e netwoks) e um
conjunto de variaveis independentes (apresentadas na tabela 35).

A economia dos custos de transaccdo permite estabelecer um critério de decisdo em
relacdo a escolha do mecanismo de governagcdo mais adequado (Coase, 1937;
Williamson, 1975; 1996; Nelson, 1997; Ferris & Graddy, 1997). Usando os conceitos
de especificidade do activo e capacidade de mensuragcdo, medimos a complexidade
do servico usando o mesmo procedimento de Brown e Potoski (2004; 2005; 2003a),
Levin e Tadelis (2007), Feiock, Clingermayer, Shrestha, e Dasse (2007) e Leroux
(2007). Assim, definimos a hipdtese de trabalho inerente a complexidade do servico:
Hipétese 4: Actividades com elevada complexidade sGo menos propicios a
serem asseguradas por mecanismos de mercado, sendo
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preferivel sobretudo mecanismos de hierarquia mas também de

networks.
Os resultados apresentados sdo consistentes com a hipétese definida. Em primeiro
lugar, fizemos uma andlise individual aos indicadores usados para medir os custos de
transaccdo. Verificamos entdo que os testes chi-quadrado realizados (tabelas 62 a
69), mostraram a influéncia da Especificidade do Activo e da Dificuldade de
Mensuracdo na escolha do mecanismo de governagdo. Assim, verificou-se uma
diferenca estatisticamente significativa na frequéncia de utilizagdo entre os grupos de
actividades municipais definidos. Os resultados permitiram concluir que as
actividades do Grupo 2, associadas a mecanismos de mercado, tém uma menor
dificuldade de mensuracdo quando comparadas com as actividades dos Grupos 1 e 3,
associadas a actividades de hierarquia e networks respectivamente. Ora, estes
resultados estdo totalmente consistentes com a teoria dos custos de transaccéo.
Quanto a Especificidade do Activo, ndo encontramos quaisquer diferencas

estatisticamente significativas.

Mais tarde, voltamos a analisar os mesmos indicadores de custos de transaccéo e,
novamente, os resultados parecem indiciar a confirmacdo da nossa hipotese. Assim,
guando incluidos nos modelos de regressdio multinomial logistica, 0s
comportamentos evidenciados coincidem com as previsdes desenhadas com base na
revisdo de literatura. Assim, elevados niveis de Especificidade do Activo e de
Dificuldade de Mensuracdo, traduzem-se em elevados niveis de custos de transaccao

gue reduzem a probabilidade de se optar por mecanismos de mercado.

A complexidade do ambiente externo pode ser definida como uma variavel
explicativa do uso de mecanismos mais flexiveis na producdo de bens e servicos
publicos (Burns & Stalker, 1961). As solucdes hierarquicas apresentam dificuldades
em se adaptarem as rdpidas mutacOes de ambientes instéveis (Weber, 1947,
Alexander, 1995; Beetham, 1991; Blau & Meyer, 1971). Degta forma, definimos
uma hip6tese para medir o impacto de ambientes dindmicos na escolha dos
mecanismos de governagao:
Hipétese 5: SituacBes de envolvente externa com elevada complexidade
propiciam a adopcdo de mecanismos de mercado e networks em
detrimento de mecanismos de hierarquia.
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Também aqui, os resultados dos modelos de regressdo multinomial logistica,
mostram uma consisténcia com a hip6tese definida®. Assim, & medida que o IDS é
maior, 0 Rendimento per capita mais elevado e 0 uso de Solo Urbano é mais intenso,
0 ambiente externo torna-se mais complexo levando a adopcdo preferencial de
solucBes de mercado e de networks as solucdes de hierarquia.

Usando as investigagOes realizadas por Brown, Potoski e Slyke (2006) e os
indicadores trabalhados por Carvalho, Fernandes, Camdes e Jorge (2005), quisemos
verificar se a situagdo financeira dos Governos locais também pode ser um
condicionalismo a decisdo. Assim, estabelecemos a hipétese que mede o impacto da
situacdo financeira:

Hipbtese 6: SituacOes financeiras desfavoraveis propiciam a adopcdo de
mecanismos de mercado e networks em detrimento de
mecanismos de hierarquia

Nesta hipotese encontramos inconsisténcias em relagdo aos resultados obtidos.
Assim, s6 numa ocasido o indicador de endividamento apresentou resultados
consistentes com a hipétese definida. De resto, o indicador de Independéncia
Financeira revelou, em todas as ocasides, que a medida que vai aumentando, menor
sera a propensdo para recorrer a mecanismos de mercado ou networks. Os resultados

s80, neste dominio, inconclusivos.

Finalmente, gracas aos trabalhos realizados por Feiock, Clingermayer, & Dasse
(2003), pudemos estabelecer a Ultima hipétese de trabalho que visa aferir o impacto
da estabilidade administrativa e politica na escolha dos mecanismos de governacao.
HipGtese 7: Elevada estabilidade administrativa e politica conduzem a
adopcdo de mecanismos de mercado e networks em detrimento
de mecanismos de hierarquia
Neste caso, os resultados obtidos apontam para uma clara rejeicdo da hip6tese
formulada. Verificamos que uma maior estabilidade tem impactos negativos na
opcao pela externalizagdo da producéo de bens e servigos publicos. No entanto, ja
tinhamos alertado para este possivel comportamento destas variaveis com base na

nossa revisao de literatura.

% A (inica excepco prende-se com a variavel explicativa Solo Industrial, que tem um comportamento
contrario ao que seria expectavel.
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Em suma, os resultados da investigagdo possibilitam-nos tracar uma perspectiva

geral sobre a influéncia exercida, quer por caracteristicas intrinsecas do servigo quer

por caracteristicas dos municipios, na configuracdo organizacional adoptada em cada

servigo publico a ser prestado. Assim, a luz dos resultados obtidos, podemos adiantar

os determinantes da escolha dos mecanismos de governagéo, nos Governos Locais

em Portugal (Tabela 76).

Tabela 76 - Deter minantes da Escolha dos M ecanismos de Gover nacao

Forma Juridica

Mecanismo
de
Governacgéao

Determinantes

Elevada Compl exidade de Servico;
Elevada Estabilidade Politica e

1. Servigos Municipais, A .

2. Servigos Munici Balizados; Hierarquia TSI .

3. Empresas Municipais, Apt|\{|da_1d§s e Dsenvglw mento,
Distribuicéo e Regulacéo;
Ambientes Externos Estaveis,
Actividades com possibilidade de
Exclusdo;

1. Concessdo de Servicos Ac_tividades com possibili dad_e deRivais;

2. Contratacdo aAgentéde M ercado; Mercado Balxa Complexi dad? de Servigo, -

3. Sociedades Comarciais Mistas El evgda M ensurabilidade de Servico;

' Ambientes Externos Complexos,

Baixa Estabilidade Politica e
Administrativa;

G Acivicades e ndole S

o PR ctividades Redistributivas;
Associagao de Municipios; Network Elevada Complexidade de Servico;

OSuUk WD

Area Metropolitana;

Sociedade Comercia Publica;
Sociedade Comercial Municipal;
Empresas Intermunicipais;

Baixa Mensurabilidade;
Baixa Estabilidade Politica e
Administrativa;

Fonte: Producéo propria

Sem queremos ser demasiado prescritivo, 0S

resultados obtidos, permitem-nos

identificar factores que tornam a decisdo dos Governos Locais, relativamente a

escolha dos mecanismos de governacdo, menos aleatéria. De facto, os resultados

conseguidos levam-nos a acreditar na existéncia de condi¢Bes favoraveis a adopcéo

de mecanismos de mercado e de networks em alternativa a tradicional solucéo

hierarquica.
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Conforme ja referimos inimeras vezes, a op¢ao por solugdes hierérquicas domina o
cendrio da prestacdo de bens e servicos publicos em Portugal, que estéo a cargo dos
Governos Locais. Nao existindo solucdes ideais, o poder local tem gradualmente
optado por usar combinagdes dos diferentes mecanismos de governagdo para o
exercicio das suas competéncias.

Desta forma, ambientes externos bastante complexos aliados a uma elevada
instabilidade politica e administrativa, s8o a combinacdo favoravel paraa adopcéo de
mecanismos de mercado e/ou networks em alternativa as solugBes hierarquicas.
Numa segunda fase, sd0 as caracteristicas dos servigos que funcionam como critério
de decisdo. Assim, mediante a natureza do servico e a sua complexidade, os

Governos Locais optam por mecanismos de mercado ou por networks (Tabela25).

Figura 25 - Etapas de decisao

l

Caracteristicas do

Municipio
v v
In House Externalizacdo
l Caracteristicas do Servico
Hierarquia
v v
Mercado Network

Fonte: Producéo propria
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2. Limitagdes encontradas

Durante 0 nosso trabalho, deparamo-nos com algumas limitagdes. A primeira
prendeu-se com a recolha dos dados. Com base em experiéncias anteriores de
trabalho de investigacdo com os municipios, decidimos adoptar uma abordagem
distinta. De facto, a nossa experiéncia com o envio por correio dos questionarios ndo
era muito positiva. Assim, decidimos usar as novas tecnologias na expectativa de
obter uma maior taxa de respostas. No entanto, tendo obtido um nimero consideravel
de respostas (101 em 278 municipios), gostariamos de ter obtido uma taxa ainda
mais elevada. Mesmo as 101 respostas foram conseguidas apds algumas insisténcia
tendo sido necessario, em alguns casos, avancar com contactos telefénicos e

pessoais.

Também encontramos um problema na enumeracdo das actividades dos municipios.
De facto, alei faz uma enumeracdo de cladusula restrita, ou seja, define quais as areas
onde o poder local pode exercer as suas competéncias. O problema reside na
concretizacdo destas areas gerais em actividades concretas e representativas das
competéncias municipais. N& se revelou tarefa facil conseguir sistematizar as
actividades municipais bem como agrupé-las nos diferentes grupos.

Outra limitagdo reside na pouca significancia das regressdes Probit efectuadas e,
conseguentemente, ndo apresentadas. De facto, em virtude dos resultados inerentes
ao primeiro objectivo de trabalho, quisemos avaliar a escolha dos mecanismos de
governagdo nas actividades onde notamos uma maior dispersdo de resultados.
Comecamos por estimar regressdes Probit binarias analisando os mecanismos de
governacdo dois a dois (hierarquia vs. Mercado; mercado vs. networks; hierarquia vs.
networks). Os resultados obtidos ndo foram estatisticamente significativos. Optamos
entdo por construir regressdes multinomiais logisticas para cada actividade.
Novamente ndo obtivemos resultados concludentes. A solugdo adoptada acabou por

ser aguela que maiores frutos revelou.
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3. Linhasdelnvestigacdo Futuras

Ao longo do trabalho, e & medida que fomos resolvendo as nossas questBes de
partida, surgiram outras possiveis linhas de investigagdo futuras. Assim, verificamos
uma menor consisténcia entre as hipéteses definidas e a op¢do pelos mecanismos de
governacdo de networks. Quer avaliando a natureza das actividades, quer analisando
as variaveis explicativas dos modelos multinomiais logisticos, somos da opinido que

esta sera uma area que permitira a construcéo de novos projectos de investigacao.

Outra questdo que podera servir para investigagdes futuras relaciona-se com a
relacéo entre a estabilidade politica e administrativa. Os resultados indicam um
caminho contrério ao definido, mas, conforme referimos repetidamente, ja na revisao
de literatura, tinhamos verificado a existéncia de uma corrente que defendia uma
posicao contréria a estabelecida na nossa Hipotese 7. Seria interessante aprofundar
esta relagdo entre o turnover politico e administrativo e os mecanismos de
governacdo escolhidos para a producéo de bens e servicos publicos.

Outro ponto relevante é questéo da localizacdo geogréfica e do uso de mecanismos
de governacdo. O resultado obtido com a variavel dummy, introduzida para a
localizagdo dos municipios, levou-nos a concluir que os municipios do litoral
preferem maioritariamente combinacBes organizacionais proprias de soluctes
hierarquicas. Ora, este resultado contraria a ideia generalizada que seriam
precisamente estes 0s municipios que mais recorreriam a mecanismos alternativos de
governagdo. Parece-nos interessante aprofundar, num trabalho futuro, este resultado

procurando as suas explicagoes.

Finalmente, os resultados obtidos pela dimensdo financeira também nos parecem
congtituir uma boa base para novos trabalhos. A falta de consisténcia do
comportamento dos dois indicadores, Endividamento e Independéncia Financeira,
poderd, em nossa opinido, ser explorada tentando analisar mais aprofundadamente o
impacto destarealidade na opcéo entre as solucdes internas e a externalizagéo.
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ANEXO 1



Questionario

— A qualquer atura podera gravar o question&io de maneira acontinuar o seu preenchimento mais tarde
— Quando tiver preenchido o questiondrio natotdidade clique em submeter de maneira atornar asrespostas definitivas
—Passe o rato por cima dos titulo de maneira avisudizar as caixas de ajuda e esclarecimentos
— Este questionério destinase ao desenvolvimento de uma tese de Doutoramento em Ciéncias da Administragéo, naUniversidade do Minho.
—Se assim o desgjar, podera mencionar o seu contacto para poder partilhar os resultados do estudo.
— Agradeco, desde j4, a sua disponibilidade e colaboracéo.
1. Caracterizagao de quem responde ao questionario

1.1. Qual o cargo que ocupa na Camara Municipal?

' Presidente

' Vereador

Director Municipal
* Director de Departamento

Apoio aPresidéncia

- Outra. Qual?
1.2. Sexo

' Feminino

2 Masculino
1.3. Idade

4 Entre 18 a25 anos Entre
[ 26 a35 anos Entre 36 a
7 45 anos Entre 46 a 55
7+ anos Mais de 56 anos

1.4. Hahilitagbes Literérias

* Ensino Secundério
- 12° Ano

* Licenciatura Pés-
12+ graduagdo

i+ Mestrado
Doutoramento

Outra. Qua?

Gestéio Ecoromia
" Administragio Pablica
=" Arquitectura Engenharia
' Direito
Contabilidade

Outra. Qua?

2. Caracterizagéo municipio em andlise

2.1. Que forga politica estd no poder

PSD

CDs

PS

- cbu

= Coligagdo de centro-esquerda
" Coligagio de centro-direita
- pCP

 BE

-* Movimento Independente

2.2. Nas ultimas elei¢des autarquicas que tipo de maioria foi conseguida

2 Absoluta

L]



“ Relativa

2.3. Ha quanto tempo esta o executivo em fungdes

. 1°Mandato
22 Mandato
= 3% Mandato

© Mais de 3 Mandatos

3. Grau de estabilidade

3.1. Grau de estabilidade politica

Classifique o grau de estabilidade politica da cdmara municipal municipio. Para ta tenha em considerag@o as vezes que o executivo municipa foi

substituido por outra forga politica (independentemente ter concluido o seu mandato). Tendo este aspecto em consideragdo, atribua uma cassificagdo
entre 1e 5, onde 1 significamuito instavel e 5 muito estavel.

3.2. Grau de estabilidade administrativa
Classifique o grau de estabilidade administrativa do municipio. Paratal tenha em consideracdo as vezes que os titulares dos cargos de direcgéo
intermédia sdo substituidos. Tendo este aspecto em consideragdo, atribua uma classificagcdo entre 1 e 5, onde 1 significa muito instavel e 5 Muito

estavel.

Nos quadros que se seguem, relativamente acada uma das actividades descritas, seleccione aopgdo mais adequada em cada uma as variveis expostas.

Actividades Reguladoras e Fiscalizadoras

Quem presta o
servigo?

Especificidade do
Activo

Dificuldade na
Mensuracéo

Quando foi tomada a

Que Forga Politica

decisdo de fornecer este| tomou esta decisio

Servico por esta
entidade

Jahouve outra
entidade responsavel
pelaprestagéo do
SLrvico

Fiscalizagio e
Licendamento de
Actividades
Econdémica

Gestéo Urbanistica e
Ordenamento do
Territério

Gestéo da Mobilidade
Urbana

Policia Municipal

Servicos de
Veterinéria

Actividades de Desenvolvimento do Concelho

Quem presta o
servigo?

Especificidade do
Activo

Dificuldade na
Mensuracéo

Quando foi tomada a

Que Forga Politica

decisio de fornecer estel tomou esta decisdo

Servico por esta
entidade

Jéhouve outra
entidade responsavel
pelaprestagéo do
SLrvico

Servieo de PromogZodo
Turismo

Gestéo e Reabilitagéo
Urbana

Cooperagdo Externa

Manutencéo e
Administragio de
Infra-estruturas
Aeronauticas

Manutencéo e
Administracéo de
Mercados
Abastecedores

Manutencéo e
Administracéo de
Parques Industriais

Infra-estruturas e Servicos Basicos

Quem presta o
servigo?

Especificidade do
Activo

Dificuldade na
Mensuragéo

Servico por esta
entidade

Quando foi tomadaa | Que Forga Politica
decisio de fornecer este| tomou esta decisdo

Jéhouve outra
entidade responsavel
pelaprestagdo do
SLrvico

Seguranca de
Edificio:

Manutencéo de
Edif icio:

Distribuicio de Energia
Elédtrica de Baixa
tenséo

Construgéo e

Reparacéo de Rede
Viaria

Servieo de
Transportes
Colectivos

Suaarzar

lidgzar |



Recolha de Residuos
Sélidos

Tratamento de
Residuo Sélidos

Abastecimento Agua

Tratamento de
Aauas Residuais

Servieo de
Bombeiros e
Proteccéo Civil

Manutencéo e
Administragéo de
Cemitérios

Manutencéo e
Administragio
Parques de
Estacionamento

Manutencéo e
Administragio
Parquimetros

Manutencéo e
Administracio
Cantinas

Manutencéo e
Administracéo Canil

Manutencéo de
Jardins e Parques
Biihlico

Saude e Acgéo Social

Quem presta o
servigo?

Especificidade do
Activo

Dificuldade na
Mensuragéo

Quando foi tomada

a decisfo de fornecer|

esteservico por esta
entidade

Que Forga Politica
tomou esta decisio

Jahouve outra
entidade
responsavel pela
prestagao do

Cuidados de Satide e
Assisténcia Médica

Servigo de Apoio a0
Idoso

Servigo de Apoio a0
Combate a Pobrezae
Exduséo Socia

Servieo de
Salubridade e Higiene
Urbana

Servigo de Habitaggo
Socid

Servio s de
T ransportes
Escolares

Manutencéo e
Administracio
Jardins de Infancia

Manutencéo de
Escolas do 1° Ciclo

Servigos de Apoio a
insercéo dejovens
navida activa

Actividades Recreativas e Culturais

Quem presta o
servigo?

Especificidade do
Activo

Dificuldade na
Mensuracéo

Quando foi tomada

a decisfo de fornecer

esteservico por esta
entidade

Que Forga Politica
tomou esta decisdo

Jéahouve outra
entidade
responsavel pela
prestagao do

Manutencéo e
Administragéo de
Piscinas

Manutencéo e
Administragéo de
Estadios

Manutencéo e
Administragéo de
Pavilhdes
Gimnodesportivos

Manutencéo e
Administragéo de
Museu

Manutencéo e
Administragéo de
Bibliotecas

Manutencéo e
Administragéo de
Teatros
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