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Resumo

A forma como os municipios organizam a prestacdo dos seus servigos publicos tem vindo a
merecer uma atencao crescente, especialmente quando se analisa a escolha entre diferentes
mecanismos de governagdo: hierarquia, mercado ou networks. Assente na Teoria dos Custos de
Transagéo e em contributos da Nova Gestao Publica, esta dissertacdo analisa a forma como os
municipios portugueses organizam a prestagao do servigo dos Centros de Recolha Oficial (CRO)
de animais de companhia, no contexto das novas exigéncias legais e sociais associadas ao bem-
estar animal. Nos ultimos anos, os municipios passaram a enfrentar responsabilidades mais
amplas e exigentes neste dominio. A obrigatoriedade de assegurar estruturas adequadas,
cumprir normas técnicas e responder a uma pressao social crescente tornou a gestdo dos CRO
um desafio administrativo real, obrigando muitas autarquias a repensar a forma como prestam
este servico. O objetivo principal desta investigagdo consiste em identificar os fatores que
explicam as trés decisdes sequenciais dos municipios na prestacao do servico publico dos CRO
de animais de companhia: (1) prover ou nao o servigo, (2) optar por uma prestagao individual ou
cooperada, e (3) escolher entre os diferentes mecanismos de governagao possiveis. Para tal,
recorreu-se a uma abordagem quantitativa, com base em dados oficiais recolhidos para todos
os 308 municipios portugueses, analisados através de regressbes logisticas binarias e
multinomiais. Os resultados demonstram que a dimens&o populacional, a densidade
demografica e a autonomia financeira aumentam significativamente a probabilidade de um
municipio prestar o servico. Quando o fazem, os municipios de menor dimensao recorrem com
mais frequéncia a solu¢des cooperativas. A escolha do modelo de governagédo é menos linear,
mas mantém a autonomia financeira como fator relevante. J& variaveis como a ideologia politica
do executivo ou o nivel de endividamento ndo apresentaram efeitos significativos nas decisdes
estudadas. Este trabalho contribui assim para a compreensao das dindmicas institucionais que
moldam a organizagdo de servigos publicos locais num dominio emergente e sensivel como o

da protegédo e bem-estar animal.

Palavras-chave: Centros de Recolha Oficial de Animais de Companhia; Mecanismos de

Governagao; Municipios; Fatores Econdmicos; Fatores Politicos.



Abstract

The way municipalities organise the provision of their public services has been receiving
increasing attention, especially when analysing the choice between different governance
mechanisms: hierarchy, market, or networks. Drawing on the Theory of Transaction Costs and
contributions from New Public Management, this dissertation examines how Portuguese
municipalities organise the provision of services by Official Shelter for Companion Animals
(CRO), in the context of new legal and social demands related to animal welfare. In recent years,
municipalities have faced broader and more demanding responsibilities in this area. The
obligation to ensure adequate structures, comply with technical standards, and respond to
growing social pressure has made the management of CROs a significant administrative
challenge, prompting many municipalities to reconsider how they deliver this service. The main
aim of this research is to identify the factors that explain the three sequential decisions made by
municipalities when providing the public service of CRO: (1) whether or not to provide the service,
(2) whether to opt for individual or cooperative provision, and (3) whether to choose among the
different possible governance mechanisms. To this end, a quantitative approach was employed,
based on official data collected for all 308 Portuguese municipalities, which were analysed using
binary and multinomial logistic regressions. The results show that population size, demographic
density and financial autonomy significantly increase the likelihood of a municipality providing the
service. When they do, smaller municipalities more often resort to cooperative solutions. The
choice of governance model is less linear, but financial autonomy remains a relevant factor.
Variables such as the political ideology of the executive or the level of indebtedness had no
significant effect on the decisions studied. This work thus contributes to understanding the
institutional dynamics that shape the organisation of local public services in an emerging and

sensitive area such as animal protection and welfare.

Keywords: Official companion animal sheltering, Governance mechanisms, Local governments,

Economic factors, Political factors.
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Introducao

A forma como 0s municipios organizam a prestagéo de servigos publicos tem ganho relevancia
crescente no debate sobre a governagéo local, refletindo o que Osborne (2006) descreve como
uma transigdo de uma administragdo centrada na produgao para uma governagao centrada na
decisdo estratégica. Ja nao basta saber se um servigo é prestado; importa compreender como,
por quem e com que efeitos institucionais, financeiros e politicos. Como defende Araujo (2003),
as opgoes institucionais que os municipios adotam refletem o modo como interpretam os seus
recursos, os seus constrangimentos e a sua prépria identidade enquanto entidades publicas.
Esta visdo é reforgada por Agranoff e McGuire (2003), que vé nas escolhas interorganizacionais
nao apenas racionalidade técnica, mas também trajetorias relacionais e adaptagées contextuais.
E como demonstram Bel e Fageda (2010), mesmo quando o objetivo declarado ¢ a eficiéncia,
os fatores politicos e ideolégicos acabam por condicionar, de forma decisiva, a escolha do

modelo/forma de prestacgao.

A literatura tem procurado assim sistematizar os fatores que influenciam essas decisdes. A
Teoria dos Custos de Transagdo, com origem nos trabalhos de Coase (1937) e Williamson
(1996), oferece uma base sdlida para compreender por que razéo certos arranjos institucionais
sdo escolhidos em detrimento de outros. Os fatores econémicos e politicos tém um peso
determinante sobre a decisdo de como prestar o servigo publico. Do ponto de vista econémico,
autores como Bel e Fageda (2007, 2017) destacam a importancia da dimenséao e da densidade
populacional, da carga financeira e da capacidade administrativa como elementos centrais na
decisdo de internalizar ou externalizar servigos. Quanto maiores os recursos disponiveis e a
escala, mais provavel é a prestacdo direta. J& do lado politico, Tavares (2022) e Rodrigues et
al., (2012) sublinham que a ideologia do executivo municipal, a estabilidade politica e o controlo
sobre os riscos eleitorais influenciam a escolha. Em ambientes politicamente volateis ou
ideologicamente adversos a privatizagdo, tende a haver maior preferéncia por modelos
cooperativos ou publicos. A presenga de liderangas de esquerda, por exemplo, esta muitas vezes
associada a maior intervengédo direta na prestagdo de servigos (Warner & Hefetz, 2004),
enquanto governos locais mais liberais mostram maior abertura a contratacdo externa ou a

solugdes de mercado.

Neste quadro, os CRO de animais de companhia constituem um caso particularmente
interessante. A sua criagao, impulsionada pela Lei n.° 27/2016 e regulamentada pela Portaria n.°
146/2017, traduziu-se num novo paradigma de prestagdo de servigo publico: deixou de ser
permitido o abate animal como solugédo de controlo populacional, passando a exigir-se a
esterilizagédo, a promocgao da adogao e o respeito pelo bem-estar animal. Esta exigéncia legal
implicou transformagbes estruturais nos municipios, especialmente naqueles que nao

dispunham de instala¢gdes adequadas ou meios humanos especializados (Afonso, et al., 2023).



E precisamente no ambito destas novas exigéncias municipais que se insere o presente trabalho.
O objetivo principal consiste em compreender os fatores que influenciam os municipios
portugueses em trés decisdes sequenciais: a provisao do servigco publico dos CRO de animais
de companhia, a cooperagao ou ndo na sua prestacao, e a escolha do modelo de governagéo
adotado. Para tal, foram formuladas hipéteses de investigagdo com base nos contributos teéricos
mais recentes, incluindo autores como Peixoto et al. (2024), Tavares (2022), Bel e Fageda
(2017), Rodrigues et al. (2012), entre outros. As perguntas centrais que orientam este estudo
s&o: Que fatores explicam a decisdo dos municipios em prover ou néo o servigo dos CRO? Que
caracteristicas influenciam a decisdo de cooperar com outras entidades na sua prestacédo? Quais
os determinantes da escolha do modelo de governagdo adotado (hierarquia, mercado,
networks)? Para responder a estas questdes, recorreu-se a uma abordagem quantitativa, tendo
como unidade de analise o universo dos municipios portugueses, utilizando dados oficiais e

recentes, tratados através de regressdes logisticas binarias e multinomiais.

A estrutura da dissertagao organiza-se em cinco capitulos. O primeiro capitulo estabelece a base
conceptual do estudo, apresentando os principais enquadramentos teéricos sobre os
mecanismos de governagdo, nomeadamente a hierarquia, o mercado e as redes (networks) e os
fatores que influenciam a sua escolha pelos governos locais. A partir da Teoria dos Custos de
Transagdo e de contributos da literatura sobre administragao publica, sdo discutidos os
determinantes econdmicos e politicos que condicionam a decisdo dos municipios quanto a
prestacao de servigos publicos. O segundo capitulo centra-se no contexto portugués, tracando
a evolugdo legislativa que enquadra os Centros de Recolha Oficial de animais de companhia,
bem como as alternativas institucionais de que os municipios dispdem para organizar este
servico. Esta andlise inclui uma caracterizacdo histérica e juridica dos CRO, permitindo
compreender o seu enquadramento no sistema de governagéo local. O terceiro capitulo descreve
as opgdes metodologicas adotadas, detalhando as hipéteses formuladas, o desenho da
investigacao, as variaveis utilizadas e os procedimentos estatisticos aplicados, com destaque
para as técnicas de regressdo logistica binaria e multinomial. No quarto capitulo, sdo
apresentados os resultados da andlise empirica, organizados em torno das trés decisbes
sequenciais em estudo: a provisao do servigo, a cooperagao na sua prestacao e a escolha do
modelo de governacao. Estes resultados sao interpretados a luz da literatura tedrica previamente
discutida. A dissertacdo termina com uma secg¢&o de conclus&o, onde se sintetizam os principais
resultados, se identificam as limitagbes do estudo e se propdem pistas para investigagdes

futuras.

Este trabalho procura, assim, contribuir para uma leitura mais informada e critica sobre a forma
como 0s municipios portugueses organizam a prestacdo de um servi¢o publico sensivel, num

setor em crescente exigéncia institucional e social.



1. Mecanismos de Governagcao e seus Determinantes:

Consideragoes Teodricas

A forma como os municipios prestam determinados servigos publicos tem sido alvo de crescente
atencao por parte da literatura nacional e internacional. Quando se trata da prestagao de servigos
publicos, como os relacionados com o acolhimento de animais errantes, o que esta em causa
nao € apenas uma escolha técnica. Ha legislacdo, ha escassez de recursos, ha contextos
politicos e ha constrangimentos administrativos que influenciam, de forma desigual, os 308
municipios portugueses. Tal como defendem Bel e Fageda (2006), a decisdo sobre quem presta
o servico depende de variaveis mais profundas, sendo que uma analise de custos isolada
deixaria fatores muito importantes por considerar. Este capitulo, por isso, constréi a base tedrica
necessaria para compreender essas decisdes. Recolhendo contributos de varios autores como
Araujo (2003), que distingue entre hierarquia, mercado e networks enquanto mecanismos de
governacgao, e de Agranoff e McGuire (2003), cuja abordagem relacional permite perceber como
a acgdo conjunta de entidades publicas se organiza para enfrentar desafios complexos. Da Cruz
(2016), por outro lado, mostra como a autonomia local em Portugal se exerce num terreno
marcado por rigidez normativa e por um equilibrio dificil entre descentralizagdo e capacidade de
execucgao. A estrutura que se segue divide-se em quatro momentos. Primeiro, exploram-se os
modelos de governagdo aplicaveis a administragdo publica, especialmente a escala local.
Depois, entra-se no campo da Teoria dos Custos de Transagdo — uma perspetiva Util para
entender por que razao certas opg¢des organizacionais parecem ser consideradas mais “seguras”
ou “eficazes” do que outras (Bel & Fageda, 2017). Por fim, recuperam-se estudos aplicados a
areas proximas da dos CRO, apontando tendéncias e lacunas relevantes para a analise que se

seguira.

1.1. Mecanismos de Governacgao

Os mecanismos de governagao surgiram com a Teoria dos Custos de Transagao e o trabalho
pioneiro de Coase (1937), no seu artigo “The Nature of the Firm”, que apontou as fraquezas da
teoria econémica convencional, dando origem ao Novo Institucionalismo Econémico. No seu
artigo, Coase (1937) explicou a formacao e a organizagado das empresas, argumentando que
estas surgem em resposta a necessidade de reduzir os custos de transagédo, embora essa exata
expressao s6 tenha sido utilizada por Oliver Williamson em 1975 (Coase, 1985). Isto porque,
para o autor, se os mecanismos de prego fossem suficientes para regular a produgao de um
servigo, nao seria necessaria nenhuma organizagdo. Como isso nao se verifica, deveriam existir
outros fatores que envolvem a transagéo e que deveriam ser considerados. Williamson (1981)
define transagao como um servigo ou bem que é transferido da estrutura interna de uma

organizacéo para a estrutura interna de outra. No entanto, o grau de facilidade em mediar essa
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transacdo pode diferir dependendo do bem ou servigo, o que origina entdo os custos de
transag&o. Assim, a luz do Novo Institucionalismo Econdmico, as organizagdes tém o proposito
de reduzir os custos de transacdo. A Teoria dos Custos de Transagéo surge com a finalidade de
capacitar as organizagées com uma metodologia de apoio a tomada de deciséao (Silvestre, 2010).
Coase, em 1985, sublinhou a importancia de analisar os custos de transagéo e escolher o arranjo
institucional ou mecanismo mais adequado (interno ou externo) para os minimizar e garantir uma

afetacao eficiente dos recursos.

Esta teoria sofreu uma evolugédo notavel ao longo do tempo, tornando-se numa abordagem
importante para compreender a dinamica da tomada de decisbes dos governos nacionais,
regionais e locais (Rodrigues et al., 2012). No contexto do governo local e da administragao
autarquica, esta teoria € aplicada para entender e otimizar a gestdo e prestacdo de servigos
publicos. Tradicionalmente, Coase (1937) e Williamson (1996) defendiam duas alternativas de
produgédo de bens ou servigos: a hierarquia e o mercado. Atualmente, e com a evolugéo, os

governos (central e local) dispdem de outro mecanismo alternativo: as networks.

Os mecanismos de governagéo, também denominados arranjos institucionais, originaram da
evolugdo dos governos locais que, com a Reforma Administrativa, procuraram solugdes de
mercado para satisfazer necessidades coletivas. Isto porque a diversidade de desafios e os
contextos territoriais levaram a que a prestagdo de servigcos publicos pelos governos locais
pudesse assumir diferentes formas (Rodrigues et al. 2012, Bel & Fageda 2007). Assim, as novas
solu¢des passaram por utilizar os mecanismos de mercado e a contratualizagdo dos servicos
como forma preferencial de relacionamento entre as partes (Silvestre, 2010). A comunidade
cientifica, em geral, defende que, atualmente, existem 3 mecanismos de governacao (Bradach
& Eccles, 1991; Thompson et al., 1991; Verhoestet al., 2004). Como referido anteriormente, estes
mecanismos podem ser internos, no caso da hierarquia, em que o servigo é assegurado pela
estrutura interna do governo; externos, como € o caso do mercado, em que O servico é
assegurado recorrendo a uma entidade externa; e de networks em que o servigo é assegurado
estabelecendo parcerias com outros governos locais e/ou com o setor sem fins lucrativos (Lucca
et al., 2020). Assim, a opgao do governo local em prestar um servigo através de um mecanismo,
em detrimento de outros, tem implicagées na forma como os municipios prestam os servigos
publicos como, por exemplo os CRO de animais de companhia, sendo por isso essencial
perceber as alternativas que dispdem, principalmente a luz dos governos locais portugueses
(Silvestre, 2010; Tavares, 2022).

Powell (1990) compara os mecanismos de governagéao disponiveis e sintetiza as suas principais

caracteristicas, como é possivel observar na tabela 1.

Tabela 1: Comparacao dos Mecanismos de Governagao
4



Mecanismos de Governagao

Caracteristicas Principais

Mercado Hierarquia Network
Contrato - Forcas
Base Direitos de Relacao de Trabalho ¢
. complementares
propriedade
Meios de Comunicagao Preco Rotina Relacional
Metoc}o para Resolugdo de Tribunal Administrativo Reciprocidade
Conflitos
Grau de Flexibilidade Alto Baixo Médio
Grau de Compromisso das Baixo Médio - Alto Médio - Alto
Partes
Tom/Clima Suspeita Formal Beneficios Mutuos
Tipo de Agente Independente Dependente Interdependente
Transagbes N
repetidas Organizagao informal

Formalidades Tragos de mercado:
lucro, transferéncia

de prego

Contrato como
documento
hierarquico

Fonte: Adaptado de Powell (1990)

Da analise da tabela 1 é possivel perceber que a transagao com o mercado ocorre através de
um contrato, com um agente independente a organizagao, em que o prego € o fator determinante
do contrato. No que diz respeito a hierarquia, a transag¢édo ocorre através de uma relagéo de
trabalho em que o agente é dependente da organizagéo. E, as networks regem-se com base em
beneficios mutuos para as entidades envolvidas, que dependem umas das outras para prestar o

bem ou servigo.

Estes mecanismos operacionalizam-se de forma diferente, de pais para pais, sendo que Feiock
et al., (2003) e Carr et al., (2009) defendem que esta ocorre ou por producéo interna, por
contratagdo de privados, por empresas municipais ou cooperagao intermunicipal. Ja Warner e
Hebdon (2001) e Bel e Costas (2006) defendem que o governo local se depara com quatro
opgodes: adotar um comportamento privado dentro da organizagéo publica, privatizar o servigo,
cooperar intermunicipalmente, voltar a produzir um servigo que esteve privatizado ou decidir
acabar com o servico. Hefetz e Warner (2007) deixam de lado a visdo dicotomica de internalizar
ou externalizar, seja de que forma for, e desafiam a olhar para as alternativas do governo local
sobre a perspetiva da Teoria de Escolha Social, que junta o movimento da Nova Gestao Publica,
da Teoria dos Custos de Transacao e o Novo Servigo Publico. Assim, seria possivel chegar a
um equilibrio entre os beneficios da competi¢cdo, enquanto que as preferéncias dos cidadaos séo

atendidas.

Szmigiel-Rawska et al (2020) defendem que é possivel que o governo local decida que para
produzir determinado servico € possivel recorrer a mais do que um mecanismo, pois trara maior

eficiéncia e menores custos de transagao. Essa combinagao de mecanismos € vista por Strreck



e Schmitter (1985) como o que define a sociedade moderna e por Hefetz e Waner (2007) como

0 que define um governo local inovador.

1.1.1. Mecanismos de Hierarquia

O mecanismo hierarquico & uma forma de prestagédo de bens/servigos que se caracteriza pela
coordenacao vertical dos elementos da organizagao, através da autoridade (Beetham, 1991).
Este mecanismo foi apontado como uma opgéo de governagao quando Coase (1937) percebeu
que, quando se presta um servigco ou bem, ndo se deve ter em atengao apenas o fator preco,
mas também todos os custos que envolvem o contrato. Exemplos desses custos sédo a
negociagao do contrato, a propria contratualizagao juridico-legal, o controlo do cumprimento do
contrato, a resolucéo de conflitos resultantes do contrato, entre outros. Como estes custos sao
dispendiosos para as organizagbes, Coase (1993) compreendeu que o modelo hierarquico
representava outra forma de prestar o servico e que minimizava esses custos justamente porque
advém de uma relagéo de trabalho. Essa forma passou a ser considerada, por varios autores,
(Weber, 1947; Blau & Meyer, 1971; Beetham, 1991; Eliot, 1991; Grandori, 1997; Araujo, 2003;
Verhoestetal et al., 2004) como a forma mais natural, eficiente e tradicional de gerir organizagdes
de grande dimensdo. Assim, o bem/servico passaria a ser integrado na estrutura interna da

organizagao, que passaria a coordenar e a ser responsavel pela sua prestagao.

A coordenacao a nivel interno foi abordada pela primeira vez (ainda que indiretamente) por
Taylor (1911) quando procurava “one best way”, onde surgiu a Organizacdo Racional do
Trabalho. Outros autores como Gulick (1937) e Fayol (1949) também estudaram a coordenagéo
sobre autoridades formais. Apesar de abordagens um pouco diferentes, ambos defenderam que
a coordenagéo se revela essencial no processo de dividir e atribuir tarefas na organizagéo, uma
vez que evita constrangimentos na organizagcdo do trabalho e evita repeticbes e perdas de
tempo. Gulick (1937) vai ainda mais longe e relaciona a coordenagdo com o tamanho das
organizagdes, a amplitude de controlo e a divisdo do trabalho que é feita. Ou seja, quanto maior
for a organizacdo, maior € a necessidade de mais supervisores a coordenar, e quanto maior for
a complexidade das tarefas, menor é a amplitude de controlo, pois uma tarefa mais rotineira

implica um menor nimero de pessoas a supervisionar.

Por isso mesmo, e apesar das suas vantagens, Coase (1993) alertou, entdo, para o facto do
mecanismo hierarquico ter, também, as suas desvantagens. Além de dispendioso, pode originar
um problema na coordenacao interna da organizagdo no que concerne a alocagado dos recursos
afetos a prestacdo do servico e/ou bem. Assim, existem outras opg¢des que passam pela

externalizagdo da produgéao, quer dos bens, quer de servigos publicos.



1.1.2. Mecanismos de Mercado

Gradualmente, as organizagbes comegaram a procurar um equilibrio com o meio que as envolve,
e comegaram a ser vistas como organismos dindmicos (Bilhim, 2001). A Administragdo Publica
passou por uma reforma com a Nova Gestao Publica, onde os servigos publicos comegaram a
ser prestados por varios agentes, quer privados, quer entidades publico-privadas (Rocha, 2001)
que necessitam de uma coordenagéo inter-relacional (Metcalfe, 1994). Tavares (2022) defende
que a prestacao de bens e servigos através da externalizagado permite, regra geral, uma redugéo
de custos, uma flexibilidade e eficiéncia, o acesso a especializacdo e que o foco se mantenha

nas fungdes essenciais.

O mecanismo de mercado introduziu-se, entdao, com a Nova Gestao Publica (Pollit, 1990; Hood,
1991; Araujo, 2000) e caracteriza-se pela competicao enquanto forma de coordenagao. Tavares
(2022) defende que este mecanismo envolve a introdugdo de praticas do setor privado e a
utilizagdo da concorréncia para melhorar a eficiéncia, a qualidade e a eficacia dos servigos
publicos locais. O autor defende, ainda, que ao utilizar a rivalidade e a exclusividade como
dimensodes de analise, é possivel determinar o mecanismo de governagao pelo qual o bem ou
servigo deve ser prestado. Conforme ilustrado na Tabela 2, um bem rival e exclusivo €&, por
definicdo, um bem privado, em que o mecanismo de governagao € o mercado. Ja o extremo
oposto, ou seja, bens nao rivais € nao exclusivos sao, por definicdo, bens publicos, em que o
mecanismo de governagao é a hierarquia. Os bens que se encontram ao meio, ou seja, ndo
rivais e exclusivos ou nao exclusivos, mas rivais, sao bens que podem ser prestados através das

networks.

O mecanismo de mercado aplicado aos governos locais promove a eficiéncia e a qualidade dos
servigos publicos através da competicdo. No entanto, a sua implementagdo deve ser
cuidadosamente levada a cabo para evitar desigualdades de acesso e assegurar que 0S
objetivos sejam alcangados. Este modelo pode ser particularmente eficaz em contextos onde a
competicdo pode ser incentivada sem comprometer a equidade e a qualidade dos servigos

publicos.

Tabela 2: Classificagdo de Bens/Servigos quanto a Rivalidade/Exclusividade

Rivalidade Nao Rivalidade
Exclusao Mercado Network
Nao Exclusao Network Hoerarquia

Fonte: Adaptado de Ostrom & Ostrom (1977); Stein (1993); Feiock et al., (2003).



1.1.3. Mecanismo de Networks

As networks, como ja referido, sdo outra forma de externalizar os bens e servigos e surgiram da
descentralizagdo e da desintegracdo da Administragcdo Publica em Portugal, que levaram a
multiplicagdo de entidades cuja responsabilidade residia em prestar servigos publicos (Peters,
1998). Isto porque, como a procura pela maior eficiéncia e eficacia demonstrou, tornou-se
imperativo minimizar os aspetos negativos. Para tal, foi necessario encontrar um mecanismo que
mantivesse a responsabilidade de planear, conduzir, gerir e tomar decisdes no poder politico
(Verhoest et al.,, 2004), e que, ao mesmo tempo, retirasse o poder de controlo do Estado,
conferindo-lhe um papel de promocgao de relagbes inter-organizacionais (Oliver & Moseley,
2006).

Com esta mudanca, a Administragdo Publica deixou de ser apenas um conjunto de unidades
fragmentadas com um sé proposito (Ling, 2002) e passou a ter uma alternativa onde a
colaboragéo, a partilha de informagdes e de recursos e a agdo conjunta é valorizada (Considine
& Lewis, 2003; Mossberg, 2007; Rhodes, 1997). Kickert (1997), Kooiman e Van Vliet (1993),
Rhodes (1997; 2000), Klijn e Koppenjan (2000) foram os primeiros autores a considerar as
networks como uma alternativa de governagéo. Hood (1998), fez também parte desses autores,
apenas designou as networks como ‘'modelo igualitario”. As networks podem materializar-se em
parcerias publico-publicas, em parcerias com o setor social, em parcerias com organizagdées nao
governamentais, entre outras e, de uma forma geral, todas tém o mesmo propésito: melhorar a
eficiéncia, reduzir custos através das economias de escala, ter acesso a recursos humanos e
expertise de varias entidades e promover a coeséo territorial (Tavares, 2022). No entanto,
existem varios desafios relacionados com as parcerias, como a gestao da prépria parceria e a
definicdo de responsabilidades, eventuais conflitos de interesses e garantir que existe

transparéncia para evitar corrupgao.

Tavares (2022) sublinha que as parcerias publico-publicas, quando bem estruturadas e geridas,
podem ser uma ferramenta poderosa para melhorar a prestagéo de servigos publicos e promover
o desenvolvimento local e regional. No entanto, realca a necessidade de existir uma gestédo
cuidadosa e de existirem instrumentos eficazes de superviséo e avaliagdo, para que os objetivos

inicialmente definidos sejam efetivamente atingidos.

1.2. Fatores de Escolha dos Mecanismos de Governacao

A literatura tem vindo a sustentar, com relativa consisténcia, que o melhor mecanismo de
governacgao para prestar os servigos publicos sera aquele que minimize, de forma simultanea,
os custos de produgéao e os custos de transagao, isto €, aquele que resulta no menor custo total
(Brown & Potoski, 2003; Ferris & Graddy, 1991; Rodrigues, Araujo & Tavares, 2009). Mas como
sublinha Carr et al. (2009), mesmo os modelos aparentemente 6timos em teoria podem revelar
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falhas na pratica, exigindo dos decisores locais uma constante capacidade de adaptacao,

ponderacéo e revisdo de estratégias.

Apesar de ndo haver um consenso na definicdo de custos de transagao (Musole, 2009), Coase
(1988) entende que sao os custos com a utilizagao do precgo. Williamson (1985) defende que séo
os custos de funcionamento do sistema econdmico. Ferris e Graddy (1991) definem os custos
de transacao como custos que se incorrem ao tentar minimizar problemas de agéncia com que
as entidades se deparam aquando da contratagdo. Silvestre (2010) considera os custos
associados a medigdo, execugdo e regulagcdo dos acordos entre as partes envolvidas nas
transagbes econdmicas. Resumindo, é possivel assumir que os custos de transagdo sdo os
custos de negociar, obter informacao util, medir e supervisionar o contrato (Brown & Potoski,
2003; Musole, 2009; Tavares, 2022). De acordo com North (1990), estes custos estédo
relacionados com a medigéo e a correta execugéo dos acordos entre as partes. Rodrigues et al.,
(2012) e Silvestre et al., (2020) referem que as caracteristicas dos servigos e o ambiente politico
local sdo fatores que influenciam a escolha do mecanismo de governagéo, sendo que Tavares

(2022) acrescenta, ainda, as alternativas disponiveis para a prestagéo do servico.

Para além destes fatores, os custos de transacdo sdo influenciados por trés dimensoes: a
frequéncia, o grau da incerteza e a especificidade do servico em questédo (Silvestre, 2006;
Silvestre, 2010; Rodrigues et al., 2012; Ribeiro, 2017; Lucca et al., 2020; Tavares, 2022). Estas

dimensdes permitem, assim, escolher qual o arranjo institucional mais adequado.

Em termos de frequéncia, Bel (2010), Rodrigues et al. (2012), Silvestre (2006) e Tavares (2022)
defendem que esta se refere a periodicidade com que uma organizagao necessita de utilizar um
determinado servi¢o. Quanto maior for a frequéncia, maior sera a probabilidade de beneficiar da
internalizagdo da transagdo, através da criacdo de uma estrutura organizacional prépria

(mecanismo hierarquico).

Segundo Bel (2010) e Silvestre (2006), o grau da incerteza permite avaliar as mudangas no
mercado que podem afetar a procura e o tipo de bens a transacionar. Tavares (2022) defende
que quando esta avaliagao é elevada e as condi¢gdes de mercado sao instaveis, a internalizagédo
€ mais desejavel para melhor gerir estas flutuagdes (mecanismo hierarquico). Se a avaliagao
nao for elevada, o mais aconselhavel é recorrer a externalizagdo (mecanismo de mercado ou até

mesmo network).

Relativamente a especificidade dos servigos, Bel (2010), Silvestre (2006) e Williamson (1993),
referem que esta dimenséo abrange dois dominios. A primeira refere-se a dimensao econémica,
onde se prevé o valor acrescentado da transagdo e o segundo dominio refere-se as relagdes
contratuais entre as organizagdes envolvidas, procurando evitar as dependéncias contratuais
criadas pelo oportunismo do lado da oferta no mercado. Assim, quanto maior for a especificidade,

maior € a probabilidade de internalizar o servigo (mecanismo hierarquico) e vice-versa.



Silvestre (2006) defende que a internalizagao deve acontecer sempre que os graus de frequéncia
e de incerteza forem elevados e a especificagcdo complexa. Por outro lado, deve-se externalizar
quando os graus de frequéncia e de incerteza sdo reduzidos e o contrato é pouco complexo (Bel
& Fageda, 2007; Bel, 2010).

Vérios autores, como Silvestre (2010), Lucca et al., (2020) e Tavares (2022), salientam a
importancia de considerar os custos totais, que incluem os custos de transagdo econdémicos
associados a natureza do servigo e os custos de transagao politicos decorrentes do ambiente
politico em que o servigo é prestado. Compreender e analisar estes custos e escolher o modelo
organizacional mais adequado para os minimizar, tendo em conta os aspetos econdmicos e

politicos, é crucial para uma alocacgao eficiente de recursos (Silvestre, 2010; Tavares, 2022).

Embora as teorias dos custos de transacdo e da nova economia institucional oferegam uma
moldura tedrica solida, varios autores alertam que estas ndo esgotam a explicagdo. Ha um
conjunto mais alargado de elementos, muitos deles de natureza econdémica ou politica, que
condicionam, ou mesmo determinam, as opgbes de organizagdo adotadas. Como notam Bel e
Fageda (2007, 2009, 2010) e Szmigiel-Rawska et al., (2020), decisées como internalizar ou
externalizar estao frequentemente associadas a procura de redugdo dos custos, as vantagens
associadas a concorréncia ou a obtengao de economias de escala. Mas, nao sé. A ideologia dos
decisores politicos, os interesses organizados presentes no territério € até o grau de
fragmentagao social influenciam a escolha e ajudam a explicar por que razédo duas autarquias

em tudo semelhantes podem tomar decisdes diametralmente opostas sobre 0 mesmo servigo.

Varios estudos defendem que, para além dos custos de transagéo, o governo local tem em conta
fatores econdmicos e politicos que os fazem escolher um mecanismo em detrimento de outro.
Bel e Fageda (2007; 2009; 2010) e Szmigiel-Rawska et al., (2020) apresentam fatores
econdmicos como a poupanga de custos, a procura da eficiéncia através da competicao, e as
economias de escala, por exemplo, que aparecem frequentemente como justificagdes para a
externalizagdo de servigos. Os mesmos autores apontam ainda fatores politicos como os grupos
de interesse, mais ou menos organizados, que exercem pressdes que nao podem ser ignoradas,
e como a ideologia dos partidos no poder. Assim, € possivel concluir que duas autarquias, em

tudo semelhantes no plano econémico, adotem solugdes diferentes para 0 mesmo servico.

1.2.1. Fatores Economicos

A literatura tem demonstrado que as decisées relativas ao modo como os servigos publicos sdo
prestados nao se esgotam na dicotomia entre custos de producéo e resultados. Os chamados
custos de transagao econdmicos introduzem uma camada adicional de analise, centrada na
incerteza, assimetria de informacdo e riscos contratuais. Brown e Potoski (2003), Krutilla e

Krause (2010) e Tavares (2022) abordam estes custos como consequéncia direta da estrutura
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relacional que subjaz a contratagcéo publica, ou seja, sempre que ha um contrato, ha margem

para erro, para incumprimento.

Brown e Potoski (2003), Krutilla e Krause (2010) e Tavares (2022) defendem que os CTE séao
um produto da incerteza envolvida numa transagao que, por sua vez, resulta da assimetria de
informagao dos agentes que fazem parte da transagdo. Sempre que existe uma transacao, existe
um contrato, e é possivel observar custos de transagéo econémicos ex-ante e ex-post, ou seja,

antes do acordo contratual e apés 0 mesmo.

No que diz respeito aos custos anteriores ao contrato, Silvestre (2010) e Tavares (2022)
defendem que estes resultam da tentativa de n&o incorrer na racionalidade limitada e na selegao
adversa. Ou seja, sempre que é necessario elaborar um contrato, € primeiramente necessario
pesquisar, selecionar e contratar o agente num ambiente de informacao imperfeita que, mesmo
assim, pode ndo cumprir todos os termos do contrato. Este processo provoca os custos de
transagao (econdmicos ex-ante). Frequentemente, os governos locais, numa tentativa de prestar
o servigo através do melhor mecanismo, incorrem em custos, por vezes elevados, de pesquisa
e recolha de informagéo sobre as potenciais empresas ou organizacdes capazes de prestar o
servigo e acabam por chegar a conclusao que é melhor prestar o servigo internamente. Apesar
desta decisao, todo o processo que originou a tomada de decisao teve custos, ou seja, custos

de transagéo ex-ante (Williamson, 1981; Brown & Potoski, 2005).

Ja no que concerne aos custos posteriores ao contrato, os mesmos autores advogam que estes
dizem respeito aos custos de acompanhamento do contrato na tentativa de n&o incorrer no
oportunismo e no risco moral. Ou seja, mesmo com a tentativa de redugéo do incumprimento do
contrato antes de este ser estabelecido, é necessario monitorizar o desempenho do agente. Este
processo de monitorizagdo desencadeia custos de transacéo (econémicos ex-post), que tendem
a ser tanto maiores quanto o servigo permitir o oportunismo do agente, ou seja, € mais facil
monitorizar um contrato em que se consiga detalhar e especificar todos os pormenores ao
maximo do que um contrato mais abstrato, em que alguns conceitos ndo sao tdo faceis de
medir/quantificar. O risco moral e a selecdo adversa estdo, segundo Tavares (2022),
relacionados com a especificidade do ativo e a complexidade do servigo, isto porque, quanto
mais especifico e complexo, maior o custo de transagdo econdmico. Na contratacido de um bem
que requeira investimentos especificos e competéncias especializadas, o governo, ao contratar
0 servigo a uma entidade externa, fica sujeito ao seu oportunismo, uma vez que, em compras
futuras, esta entidade desenvolveu uma vantagem competitiva em relagdo a outras entidades
que prestem o servigo. Assim, o universo inicial de entidades reduz-se substancialmente, e o
governo fica sujeito a um monopdlio bilateral ex-post. Por este motivo, os bens altamente
especificos sdo prestados hierarquicamente ou através de networks, e os bens com menor

especificidade ficam a sujeitos as solugdes do mercado, onde o risco de monopdlio € menor.
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Além disso, na complexa equagao que determina aos mecanismos de governagao dos servigos
publicos, existem ainda outros fatores de natureza econémica, ou mesmo socioeconémica que
assumem um peso determinante nas decisdes tomadas pelos municipios. A procura por
eficiéncia tem sido apresentada como o argumento central para justificar a opgdo dos governos
locais por modelos de prestagao alternativos a produgao direta. Bel e Fageda (2006) sdo apenas
dois entre muitos autores que exploram este raciocinio, sendo que Ferris e Graddy (1986), por
exemplo, apontam trés vias para alcancar a eficiéncia: as economias de escala, a concorréncia

entre prestadores e, menos evidente, as diferencas nos regimes de trabalho de cada setor.

Os principais indicadores para medir as economias de escala e a concorréncia sdo o tamanho
do municipio e densidade populacional. No entanto, existe uma falta de consenso, uma vez que
alguns estudos defendem que municipios maiores tendem a produzir internamente, e outros
dizem precisamente o oposto. Ou seja, por um lado, municipios com mais gente, mais territério
e mais estrutura, tém massa critica para produzir e manter servigos proprios, podendo até
mesmo ser eficientes nesse modelo (Joassart-Marcelli & Musso, 2005). Mas, por outro lado, é
também nesses lugares que encontramos mais empresas, mais oferta, mais mercado a
funcionar, e quanto maior for a possibilidade de escolha, maior a concorréncia. Claro esta que
quando ha concorréncia, ha pregos melhores, servigos especializados, e o risco do monopdlio
publico comeca a parecer elevado (Ferris & Graddy, 1986; Savas, 1987). A contratagéo, nestes
contextos, quebra o monopdlio, pressiona o desempenho e obriga a justificar decisées. E nesse
cenario que a competigdo se torna uma aliada da boa gestéo, ou, pelo menos, assim tem sido

defendido (Rodrigues, Tavares & Araujo, 2012).

No caso espanhol, Bel et al (2013) observaram algo interessante. Quanto maior o municipio,
mais provavel é a contratacdo de privados, sendo que foi nos municipios de dimensao média
que tal se revelou mais constante. Nado conseguindo obter uma economia de escala para todos
0s servigos, mas tendo mercado a disposigdo, 0s municipios médios parecem estar no ponto
ideal para recorrer ao exterior. E se a contratacdo nao for opgédo, ha sempre a alternativa da
empresa municipal. Que ndo € o mesmo que servico interno, mas também nao é privatizagao

pura, ou seja, € uma espécie de meio-termo funcional.

Ja no que diz respeito aos municipios mais pequenos, parece haver um comportamento
diferente. Para esses, a solugdo mais viavel continua a ser a cooperacéo, juntando-se aos
municipios vizinhos, por forma a dividir custos e a partilhar estruturas (Bel & Fageda, 2006;
Warner & Hebdon 2001; Carr, Leroux & Shrestha, 2009; Mohr, Deller & Halstead, 2010). E
pratico, é viavel, e faz sentido onde a escala individual simplesmente ndo chega. Bel e Fageda
(2006) apontam exatamente isso, pois a cooperacdo faz sentido até certo ponto. Depois de
ultrapassado, comega a perder forga. Quando a populagdo aumenta, os ganhos de escala ja la
estdo e ndo se multiplicam. Assim, existe uma relagao de U invertido entre a probabilidade de
contratar e o tamanho do municipio, sendo que esta € menor nos municipios pequenos e
grandes, e atinge 0 seu maximo nos municipios médios.
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Na literatura, surgiram ainda alguns estudos que relacionaram a urbanidade, ou ruralidade,
dependendo do modo como se analisa, sendo que um municipio & considerado rural quanto
menor for a sua densidade populacional e a disperséo da populagdo maior. Em sentido contrario,
um municipio € urbano quanto maior for a sua densidade populacional e menor for a dispersao

da populacao.

Dos autores que desenvolveram estudos sobre a tematica, Warner e Hefettz (2003), num
contexto norte-americano, concluiram que em zonas urbanas, onde os mercados séo densos e
a oferta de fornecedores é variada, a privatizacdo encontra o seu lugar. A concorréncia entre
operadores privados facilita a externalizagdo de servigos, criando, pelo menos em teoria,
condi¢des para ganhos de eficiéncia e qualidade. O cenario rural, porém, desenha-se de forma
bem distinta. Aqui, a escassez de fornecedores disponiveis e a reduzida capacidade
administrativa dos municipios tornam a aplicagao de estratégias de mercado substancialmente
mais dificil ou, até mesmo, inviavel. Privatizar num contexto de monopdlio de facto, ou sem
capacidade técnica para supervisionar contratos complexos, acaba por produzir resultados bem
diferentes daqueles prometidos pelos modelos classicos de competicdo perfeita. Face a estas
limitagdes, os autores nao se limitam a apontar o problema, sugerem alternativas. A cooperagao
intermunicipal emerge como uma estratégia mais adaptada a realidade rural, permitindo que
municipios pequenos partilhem recursos, reforcem capacidades e superem, juntos, as barreiras

estruturais que individualmente ndo conseguiriam ultrapassar.

Outros autores que chegaram a mesma conclusao foram Bel e Mur (2009), e, apesar do estudo
ter lugar em Espanha, as conclusdées foram semelhantes: municipios com populagéo dispersa,
como é comum nas zonas de interior, ganham mais apostando na cooperagdo intermunicipal.
Isto porque supervisionar a execuc¢ao dos servigos nestes territérios, negociar ajustes, fiscalizar
contratos, torna-se, inevitavelmente, mais complicado e mais caro. Assim, os custos de
transagéo sobem, e é ai que a colaboragao entre municipios, seja através de acordos de parceria
ou da delegagdo de competéncias em estruturas como as Comarcas (ou em Portugal as
Comunidades Intermunicipais), surge ndo apenas como uma opg¢ao desejavel, mas, muitas
vezes, como a Unica saida racional. Dividir encargos, partilhar riscos e reforgar competéncias
sdo estratégias que, na pratica, fazem toda a diferenca para autarquias pequenas, com
necessidade de mais recursos. Curiosamente, os autores nao colocam esta alternativa no campo
da inovagdo. Nao se trata, dizem eles, de reinventar a prestagdo publica, mas antes de
reconhecer os limites objetivos que a geografia e a demografia impéem, e de responder com
pragmatismo, em vez de insistir em modelos que, naqueles contextos, simplesmente ndo podem
funcionar. Para as autarquias rurais, portanto, a questdo nem é tanto escolher entre solugdes,
mas sim, em muitos casos, aceitar que a Unica escolha viavel passa pela cooperagao. Depois,
agir em conformidade, mesmo que isso implique ceder pontualmente parte do controlo a favor

de uma gestdo mais realista e mais justa para quem, no fim, depende do servico.
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As restricOes financeiras emergem também na literatura como uma variavel crucial na explicagédo
da escolha do modelo de prestacdo de servigos publicos locais. Segundo Tavares e Cambes
(2007), municipios mais independentes de subsidios do Estado revelam tendéncia para transferir
a prestagao de servigos para empresas municipais, aproveitando as margens de flexibilidade na
gestéo financeira e nos recursos humanos que estas entidades proporcionam. Esta opgao
permitiria, em teoria, ganhos de eficiéncia e produtividade. Contudo, a realidade econdémica
impde dindmicas complexas, e em tempos de crise fiscal a producéo interna de servigos ganha
protagonismo, enquanto a externalizagdo parece associar-se, mais frequentemente, a periodos

de bonancga orgamental (Tavares & Camdes, 2010; Bel & Fageda, 2017; Pallesen, 2004).

No contexto polaco, Szmigiel-Rawska et al (2020) observaram que tanto municipios com
excedente orgcamental, quanto aqueles endividados, tendem a recorrer a empresas municipais
para assegurar servigos publicos. Esta opgao permite, simultaneamente, garantir a continuidade
do servigo e desresponsabilizar o0 municipio de eventuais falhas operacionais, uma estratégia
que se revela particularmente atrativa para municipios em dificuldades financeiras. Ja nos
Estados Unidos, Carr et al (2009) indicam que municipios mais ricos, capazes de gerar receitas
préprias significativas, preferem a producgéo interna, desincentivando a contratagdo externa.
Ainda assim, importa reconhecer que o contexto norte-americano difere substancialmente do

europeu, onde a externalizagéo tem raizes e justificagdes distintas.

Apesar de alguns estudos nao identificarem as restricdes financeiras como fator determinante,
particularmente aqueles focados num unico servico (Bel & Fageda, 2007), a tendéncia geral
parece apontar para uma relagéo inversa entre saude financeira e grau de externalizagdo. Em
linhas gerais, melhores condi¢des financeiras oferecem aos municipios maior capacidade de

internalizar a prestagao de servigos.

Paralelamente, as carateristicas sociodemograficas das comunidades também se insinuam
como fatores relevantes. Cidades mais pobres, com maior percentagem de criangas e
imigrantes, tendem a externalizar servigos, ainda que a natureza dessa externalizagao varie, pois
a pobreza favorece acordos entre governos locais, a presenga de populagdo estrangeira
correlaciona-se mais diretamente com a contratagdo de privados (Joassart-Marcelli & Musso,
2005). Além disso, municipios com populagdo mais homogénea em termos de idade e
escolaridade tendem a externalizar mais, ao passo que a heterogeneidade nas preferéncias dos
cidadaos funciona como um travao a contratagédo (Nelson, 1997). Greene (1996) acrescenta que
a riqueza da populagao, associada a valores politicos mais conservadores, parece igualmente

favorecer o recurso a mecanismos de mercado.

Este conjunto de evidéncias demonstra que a escolha do modelo de prestacdo de servigos
publicos locais €, na verdade, um campo onde fatores econémicos e sociais se cruzam, muitas

vezes de forma imprevisivel e condicionada por circunstancias locais muito especificas.
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1.2.2. Fatores Politicos

A politica raramente se ausenta das decisdes que envolvem a prestagao de servigos publicos:
no entanto, custos de transagao politicos, apesar do nome, nao devem ser associados a partidos
politicos, mas a credibilidade do governo que esta a realizar a transacao (North, 1990; Dixit,
1996). Tavares (2022) defende que estes custos resultam da influéncia de trés fatores: o
ambiente politico, a instabilidade politica e a situagdo financeira. A flutuagdo dos custos de
transagéo politicos vai aumentar ou diminuir as opgées de mecanismos ao dispor do governo.
Segundo Tavares (2022), analisando cada um dos trés fatores, se considerarmos o ambiente
politico, este pode ser adverso ou ndo. Quanto maior for a adversidade, menor vai ser a confianga
de entidades externas no governo e na sua capacidade de honrar o acordo estabelecido entre
as partes. Assim, na presenga do ambiente adverso, o mecanismo de governagao de eleigdo &

o hierarquico e vice-versa.

No que diz respeito a instabilidade/estabilidade do governo, se este se mantiver por varios
mandatos consecutivos, as entidades externas vao ter mais confianga no governo € na sua
capacidade de cumprir os contratos estabelecidos; logo o ambiente & propicio a solugbes de
mercado (Feiock et al. 2003). Por outro lado, quando o ambiente é de instabilidade politica, e o
partido politico estda sempre a alterar, a confianga das entidades externas &€ mais dificil de
conseguir, pelo que, habitualmente, o governo estabelece os contratos através de networks ou
de entidades sem fins lucrativos, por forma a transferir-lhes a responsabilidade e evitar eventuais

falhas no fornecimento do bem/servi¢o (Hood, 1998).

Para além destes fatores, a situagao financeira do municipio influencia os custos de transagao
politicos. O entendimento predominante na literatura da Administracdo Publica é que, na
presenga de um governo com dificuldades financeiras, a solugao passa por recorrer ao mercado,
numa tentativa de prestar o servigo com o menor custo de produgéo possivel, associado ao fator
da inovagado. Para além do mercado, também é possivel recorrer as networks (Brown et al.,
2006). No entanto, a literatura cruza a politica com a situagéo financeira dos municipios, ou seja,
em teoria, um municipio em dificuldades tenderia a recorrer ao mercado para reduzir custos, o
que se alinha com a perspetiva da Administragao Publica tradicional. No entanto, a Teoria dos
Custos de Transacgao desafia esse entendimento uma vez que, quando os custos de transacao
sdo altos, o que aparentemente poderia ser mais benéfico (custos de produgdo mais baixos)
pode revelar-se mais dispendioso (Borcherding, 1988; Wittman, 1989; Pallesen, 2004). Assim, a
literatura da Economia vai de encontro a da Administragao Publica (Borcherding, 1988; Wittman,
1989; Pallesen, 2004).

Além dos custos de transagao politicos, a literatura aponta outros fatores politicos. Ao contrario

do que uma analise meramente econdémica poderia sugerir, a escolha do modelo de prestacao

de servigos publicos locais ndo é motivada exclusivamente por objetivos de eficiéncia ou

poupanga de custos. De facto, os fatores politicos revelam-se igualmente determinantes neste
15



processo e, por vezes, mais poderosos do que se gostaria de admitir (Bel, Fageda & Mur, 2014;
Bel & Fageda, 2007).

Os politicos locais, enquanto agentes racionais, agem nao apenas em fungao das exigéncias do
cargo, mas também guiados pelas suas proprias preferéncias e, inevitavelmente, pela
necessidade de assegurar a reeleicido (Bel & Fageda, 2007). Esta preocupagao permanente com
a preservagao do poder torna-os particularmente sensiveis as pressdes exercidas por grupos de
interesse dentro da comunidade. Trabalhadores com vinculo de emprego publico e sindicatos,
por exemplo, desempenham um papel relevante no molde das decisGes de governagéo. A defesa
da prestagdo publica por estas classes nao é dificl de compreender, uma vez que a
externalizacado para o setor privado ameaga reduzir a influéncia do Estado e, consequentemente,

a necessidade de manutengéo de um grande numero de funcionérios (Ferris & Graddy, 1986).

A resisténcia organizada dos trabalhadores publicos torna-se, por isso, uma forga politica
consideravel, capaz de travar processos de privatizagdo, mesmo quando estes prometem
poupancas financeiras (Pallesen, 2004). E a presenga de sindicatos, em particular, tem sido
associada a uma maior propensao para formas de cooperacao intermunicipal, que permitem
manter a prestagao no dominio publico, ainda que através de arranjos institucionais (Warner &
Hebdon, 2001; Bel & Fageda, 2007).

Mas a influéncia politica ndo se esgota nas autarquias. A pressao exercida pelos préprios
municipes, enquanto consumidores e cidadaos, também se faz sentir. Quando a procura por
servigos publicos de qualidade é elevada — como sucede frequentemente em municipios de
maior dimenséo e densidade populacional — tende a verificar-se uma resisténcia acrescida a
externalizacao. Afinal, nessas circunstancias, emergem mais grupos de interesse e a competicao
por bens e servigos publicos torna-se mais visivel (Hefetz & Warner, 2011). Esta dindmica torna-
se particularmente visivel em municipios maiores e com maior densidade populacional, onde o
simples facto de viverem muitos cidaddos na mesma area gera externalidades dificeis de ignorar.
Mais vozes, mais preferéncias, mais participagéo politica que obriga os eleitos locais a ter o
cuidado de proteger a qualidade dos servigos publicos, evitando solugdes que possam ser
percecionadas como arriscadas ou descomprometidas. Levin e Tadelis (2010) acrescentam um
ponto importante a esta discussao: quanto maior for a sensibilidade dos cidadaos a qualidade
dos servicos, e essa sensibilidade ndo surge do acaso, mas de experiéncias, expetativas e
comparagdes, menor sera a predisposi¢ao para recorrer a privados. A prestagao interna, com
todas as suas dificuldades, oferece, pelo menos em teoria, um maior controlo sobre a qualidade
e a accountability dos servigos prestados. Contudo, e como quase sempre sucede em matérias
de governacgao local, o quadro é mais complexo do que parece a primeira vista. Existem forgas
que puxam precisamente no sentido inverso, incentivando a contratagao externa como estratégia
preferencial. Entre essas forgas, destaca-se o peso dos fornecedores de bens e servigos,
sobretudo em comunidades onde os interesses industriais se fazem sentir de forma organizada
e persistente. Em municipios onde estes interesses estao fortemente implantados, a contratagao
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de privados surge ndo como uma excegdo, mas como uma quase inevitabilidade (Bel & Fageda,
2007). Num estudo posterior, Bel e Fageda (2010) confirmaram que o fortalecimento dos
interesses industriais reduz a prevaléncia da prestacdo publica pura, favorecendo a
externalizagdo. Quanto as empresas mistas, as parcerias publico-privadas, o efeito permanece,
curiosamente, mais ambiguo. A vulnerabilidade a estas pressées €, como seria de esperar,
particularmente acentuada nos municipios mais pequenos, onde a capacidade de resisténcia

politica e técnica tende a ser menor.

O papel dos grupos de interesse na definicdo dos modelos de prestagdo nao se limita a casos
isolados. Fitch (2007), num estudo comparativo sobre o setor da agua em Franga e na Alemanha,
ilustra como fatores como a autonomia municipal, a forga da sociedade civil e o contexto
ideoldgico podem ditar destinos muito diferentes. Em Franga, onde a autonomia local era baixa
e as dificuldades financeiras apertavam, a privatizagao atingiu 75% dos servigos de agua,
impulsionada por ideologias de mercado e grupos de interesse pro-privatizagdo. Em contraste,
na Alemanha, a descentralizacdo administrativa e a organizagdo ativa da sociedade civil
travaram processos de privatizagdo, impondo modelos de gestdo publica ou, no maximo,
solugdes hibridas. O caso especifico de Paris, onde a auséncia de resisténcia social abriu
caminho a uma privatizagdo quase total, contrasta de forma gritante com Berlim, onde a forgca de
sindicatos, ambientalistas e associagdes de consumidores limitou a privatizagdo a um modelo
apenas parcial. A conclusdo de Fitch (2007) é dificil de contestar, a forga, a organizagao e
também a visibilidade dos grupos de interesse constitui um fator determinante na escolha do
modelo de prestagdo de servigos locais. Mais do que condigdes econdmicas ou técnicas, é

muitas vezes o terreno politico e social que dita os caminhos escolhidos.

No contexto americano, 0 modelo de governagdo do municipio influencia substancialmente a
tendéncia para contratar. Cidades governadas por gestores profissionais (city managers), mais
orientados para a eficiéncia e menos vulneraveis as pressodes politicas, tendem a externalizar
mais servigos, em comparagao com as lideradas por politicos eleitos diretamente (mayors), cujas

motivagbes sao mais politicas do que administrativas (Nelson, 1997; Levin & Tadelis, 2010).

Por fim, o peso da ideologia partidaria ndo pode ser ignorado. A orientagédo ideoldgica do
executivo camarario, eleito diretamente pelos municipes, emerge como um fator que dificilmente
se pode ignorar na definicdo do modelo de prestacéo de servigos locais. E talvez nem devesse
surpreender. A politica, afinal, nunca se ausenta totalmente da gestéo publica. Em termos gerais,
partidos de esquerda, aqueles mais préximos de uma perspetiva progressista e da defesa da
esfera publica, tendem a mostrar uma preferéncia marcada pela produgéao interna dos servigos,
seja através da gestéo direta, seja por via de mecanismos de cooperagao entre municipios (Bel
& Fageda, 2010). Ja os partidos de direita, com uma orientagdo mais conservadora, seguem
outro caminho. A sua inclinagcéo para solugbes baseadas no mercado traduz-se numa maior
abertura a contratacdo de empresas privadas para assegurar a prestagdo dos servigcos locais
(Feiock, Clingermayer & Dasse, 2003; Bel & Fageda, 2010; Pallesen, 2004). Nao se trata apenas
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de um detalhe ideoldgico, € um trago consistente que atravessa diferentes contextos e escalas
de governacéo. A diferenca torna-se ainda mais visivel quando a escolha se centra entre criar
uma empresa municipal, uma forma de empresarializagdo controlada, ou entregar diretamente o
servigo a operadores privados. Neste caso, a clivagem ideoldgica é dificil de disfargar, uma vez
que executivos conservadores mostram uma preferéncia clara pela concessao a privados,
provavelmente pela crenga na eficiéncia da competicdo e na redugao do peso do setor publico.
Ja os executivos de esquerda tendem a apostar na criagao ou utilizagdo de empresas municipais,
procurando, assim, manter o controlo publico sem sacrificar ganhos de flexibilidade e

especializagao (Tavares & Camoes, 2010).

E a influéncia da ideologia n&o se esgota nestas escolhas mais imediatas. Estende-se também
a disposigao para colaborar com outros municipios ou com entidades publicas mais amplas. De
acordo com Bel et al (2013), os municipios governados por partidos de direita revelam uma
menor propensao para estabelecer parcerias intermunicipais, preferindo, sempre que possivel,
manter o modelo de prestagdo ancorado em mecanismos de mercado. A légica subjacente
parece clara, pois defendem que quanto menor foi a dependéncia de redes publicas, maior é a

autonomia para escolher e para contratar.

Em suma, o que a literatura mostra, de forma quase irrefutavel, € que o campo da prestacao de
servicos locais é tdo moldado pelas exigéncias técnicas como pelas convicgdes politicas
daqueles que, em ultima instancia, decidem. Assim, as escolhas organizacionais dos municipios
ndo sao apenas fruto de calculos econdmicos, refletindo, de forma inevitavel, o ambiente politico,
social e ideoldgico em que estao inseridos. Além disso, as suas decisdes devem ainda refletir o
menor custo de transacao total, ou seja, devem refletir o mecanismo de governagdo com o menor
custo combinado de entre os custos de produgdo e os custos de transagao politicos e

econdmicos, tendo em consideracéo os fatores econémicos e politicos (Bel & Fageda, 2007).

Ao longo deste capitulo demonstrou-se que as decisdes dos municipios sobre a forma de prestar
servigos publicos — como os CRO de animais de companhia— n&o sao, de todo, lineares. A
literatura mostra que essas decisdes envolvem fatores multiplos, desde os mais estruturais aos
mais conjunturais. Bel e Fageda (2006) sublinham que a escolha entre prestagédo direta e
contratagdo externa é fortemente influenciada por variaveis como a dimensao populacional, a
pressao orgamental e o tipo de servico em causa. Ao mesmo tempo, da Cruz (2016) aponta que
a autonomia local, embora formalmente reconhecida, continua limitada por condicionalismos

financeiros e legais que moldam as opgdes possiveis.

Bel e Fageda (2010, 2017) demonstram, com base em estudos empiricos, que os municipios
tendem a optar por modelos de governacao distintos conforme a sua capacidade administrativa,
a complexidade da tarefa e o grau de controlo desejado. Ja Araudjo (2003), numa abordagem
mais tedrica, analisa os mecanismos de coordenagdo institucional, hierarquia, mercado e

networks, como formas de prestar o servigo que os decisores adaptam consoante os objetivos e
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os recursos disponiveis. Agranoff e McGuire (2003), por outro lado, defendem que a colaboragao
entre organizagdes publicas responde nao apenas a critérios racionais, mas também a dindmicas

relacionais e a experiéncias anteriores.

Esta reviséo tedrica procura estabelecer um referencial sélido para a investigagao empirica que
se segue. Como referem Agranoff e McGuire (2003), compreender as decisdes publicas exige
uma leitura combinada de estruturas formais, praticas institucionais e relagbes de
interdependéncia. No capitulo seguinte, o foco desloca-se para o contexto portugués, onde sera
analisada a forma como os servigos publicos tém vindo a ser prestados no plano nacional, com
destaque para a evolugao da administragao local, os instrumentos legais em vigor e os principais
desafios que os municipios enfrentam na operacionalizagdo de servigos como os CRO. Este
enquadramento permitira compreender melhor o contexto de analise deste estudo empirico,

reforcando a ligagao entre a teoria e a realidade portuguesa.
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2. A Prestacao do Servigo Publico dos CRO de Animais de

Companhia: O Contexto Municipal Portugués

A prestacao de servigos publicos ao nivel municipal requer decisdes estruturais que moldam o
modo como 0s municipios assumem responsabilidades fundamentais. A escolha do mecanismo
de governacgao para a prestagao de servigos publicos envolve recursos, capacidade institucional,
contexto politico, e, sobretudo, o entendimento que cada municipio tem sobre o seu papel
enquanto agente publico. Ao longo do capitulo anterior, foram exploradas as teorias e fatores
que ajudam a compreender este processo de decisdo. Neste segundo capitulo, entramos em
concreto na administragao local portuguesa e procuramos perceber como é que essas opgdes
se materializam, tendo como foco o caso especifico dos CRO de animais de companhia. O ponto
de partida € o mapeamento das alternativas que estdo ao dispor das autarquias. Produzir
internamente, contratar servigos ao mercado ou cooperar com outras entidades publicas sédo os
trés caminhos possiveis. A primeira sec¢ao apresenta estas possibilidades, classificando-as em
trés grandes mecanismos de governacao: hierarquia, mercado e networks. Cada uma destas
solugdes implica riscos e oportunidades diferentes, dependendo da natureza do servico, da
frequéncia com que é prestado, da sua especificidade técnica, da facilidade com que os seus
resultados podem ser monitorizados e de fatores econdémicos e politicos. Esta classificagdo
permite compreender os limites e potencialidades de cada modelo, e serve de base para a
analise subsequente. Com a secgédo seguinte, pretende-se focar a analise ao servigo publico dos
CRO de animais de companhia. Esta abordagem permite analisar como os municipios
portugueses responderam, ao longo do tempo, as transformagdes legislativas, técnicas e sociais
relacionadas com o bem-estar animal. A evolugao histérica dos canis e gatis municipais para os
atuais CRO de animais de companhia serd, assim, revista em articulagdo com a legislagdo que
moldou essa mudanga, desde os primeiros decretos do século XX até a Lei n.° 27/2016 e ao
Regulamento n.° 146/2017. Mais do que uma linha cronoldgica, trata-se de perceber como a
prestacdo deste servigo publico tem sido redesenhada, com novas exigéncias, novas pressdes
sociais e novas formas de organizagao institucional. A caracterizagdo do servigo publico prestado
pelos CRO de animais de companhia, desenvolvida na parte final do capitulo, permite regressar
as variaveis da Teoria dos Custos de Transacéo, agora aplicadas a um caso real. Observaremos
como a elevada frequéncia do servigo, a especificidade dos recursos envolvidos e a fraca
mensurabilidade de muitos dos seus efeitos tornam este servigo particularmente desafiante para

os decisores locais.
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2.1. Alternativas de Producao a Disposicao dos

Municipios Portugueses

Para que se consiga apurar o menor custo na prestacdo de um servigo, € primeiramente
necessario saber que alternativas é que os eleitos locais dispdem. Para isso, € necessario
perceber a evolugdo que ocorreu em Portugal ao nivel das responsabilidades funcionais dos
governos locais, e, consequentemente, as alternativas que dispdéem para prestar os servigos

publicos.

Durante o século XV e até ao século XVIII, periodo também conhecido por Antigo Regime, os
municipios dispunham de bastante autonomia em varios aspetos, nomeadamente, no que
concerne a terra, aos transportes, aos mercados, as estradas, as receitas e aos impostos locais
e também ao poder de policia, entre outros (Manique, 1989). No entanto, no século XIX, os
municipios foram impedidos dessa autonomia pelo Regime Liberal que adotou o modelo
Napolednico de administracdo. Esta mudanca, inspirada pela administracao francesa, fez com
que Portugal se tornasse num pais altamente centralizado em termos administrativos (Livermore,
1976). No século seguinte, e com o Estado Novo, as consequéncias foram-se intensificando,
sendo que os municipios ficaram desprovidos de qualquer autonomia, ficando sujeitos as ordens
do governo nacional. Ou seja, os municipios portugueses eram meras unidades administrativas
do Estado (Opello, 1983).

Apenas com o regime democratico é que Portugal conseguiu restabelecer aos seus municipios
alguma autonomia. Desde entdo, conceitos como autonomia local, descentralizacédo e
subsidiariedade comecgaram a surgir e, com eles, novas competéncias ao governo local. Esta
mudanga fez com que existisse a necessidade de reorganizar a estrutura e organizagédo dos
municipios portugueses, por forma a responder eficaz e eficientemente as exigentes atribuigcdes
e competéncias descentralizadas (Oliveira, 1996). Para além da reorganizagao da sua estrutura,
0s municipios foram também autorizados a criar os seus proprios Servigcos Municipalizados,
dentro das disposicdes legais para o efeito, sendo que permanecem hierarquicamente na
estrutura do municipio (Caetano, 1990). Em 1998, com a publicacédo da Lei n.° 58/98, de 18 de
agosto, os municipios passaram também a poder constituir empresas, quer municipais, quer
intermunicipais. A diferenga destas para os Servicos Municipalizados é que as empresas sio
independentes do municipio e possuem autonomia administrativa, financeira e patrimonial.
Enquanto os Servigos Municipalizados sao uma resposta hierarquica a prestacdo dos servigos,
as empresas municipais sdo uma resposta de mercado, pelo menos aparentemente, uma vez
que apesar de autdonomas, dependem do executivo municipal, que detém o poder de criar,
modificar e extinguir as empresas, bem como os membros integrantes do seu Conselho de

Administragao (Tavares, 2022).
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Para além de poderem recorrer, quer a sua estrutura, quer a empresas por si criadas, 0s
municipios, desde os meados dos anos 80, podem também recorrer a solugdes de mercado
através da contratacdo de empresas para solucionar problemas publicos. Na verdade, o Decreto-
Lei n.° 390/82, de 17 de setembro, veio regular a concessédo de exclusivos, obras e servigos
publicos por parte dos 6rgéos autarquicos, ou seja, quando é necessario suprir uma necessidade
publica e se transfere temporariamente os direitos e poderes necessarios, bem como as devidas
obrigagcdes a uma outra entidade (Caetano, 1990). Além destas concessdes, os municipios
podem ainda recorrer a prestagcdes de servigos para ver supridas necessidades que néo se
enquadrem no seu ambito. Os mecanismos de governacgao ao dispor dos governos locais vao

ser explanados de seguida.

2.1.1. Produgao ao Nivel Hierarquico

Quando um municipio decide prestar um servigo por si proprio, essa decisdo néo o obriga a fazé-
lo sempre da mesma forma. Dentro da prestagao direta/hierarquica, ha caminhos distintos, mais
ou menos tradicionais, que revelam diferengas, nao apenas no modo de funcionamento, mas
também na filosofia subjacente a organizagéo local. Em Portugal, destacam-se trés formas entre
as mais utilizadas: os servigos municipais, os servigos municipalizados e as empresas
municipais. Todas tém em comum o facto de manterem a prestagcdo na esfera publica, e
distinguem-se pelos graus de autonomia, capacidade de resposta e tipo de enquadramento
juridico que cada uma permite (Tavares & Cambes, 2007; da Cruz & Marques, 2011). Em ultima
analise, estas trés solugoes refletem diferentes modos de estar no servigo publico local, mais
proximos ou mais distantes da administragao tradicional, mas sempre com o municipio no centro

da decisao.

No que diz respeito aos servigos municipais, estes estdo integrados na estrutura interna das
camaras municipais, nao tém autonomia juridica, nem capacidade propria de decisdo financeira
ou contratual, operando como bragos administrativos do executivo local. Tavares (2022)
descreve esta configuracdo como a forma institucional mais préxima do nucleo duro da prestagao

publica direta.

A verdade é que a escolha por este modelo ndo surge apenas por tradicdo, pois ha também
argumentos solidos, tanto do ponto de vista politico como econémico, que o sustentam.
Rodrigues, Tavares e Araujo (2012), aplicando a Teoria dos Custos de Transagdo, mostram que,
quando os servigos envolvem ativos muito especificos, sdo prestados com bastante frequéncia
e exigem um grande acompanhamento, entdo a produgao interna tende a ser, simplesmente, a
melhor opgao/escolha. Além disso, os servigos municipais permitem aos executivos manter um
controlo direto sobre as respostas publicas, algo frequentemente associado a visibilidade politica
e a responsabilizacdo imediata perante os municipes (Rodrigues, Araljo & Tavares, 2009).

Como sublinham Tavares e Camdes (2007), em contextos onde a confianga na regulagéo
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contratual é fraca e o risco politico elevado, a hierarquia oferece o conforto do controlo. Esta
realidade é ainda mais evidente nos municipios de menor escala. Ribeiro (2017), em analise de
casos concretos em Portugal, conclui que esta é, frequentemente, uma escolha pragmatica e
nao ideoldgica, uma vez que muitos ndo tém meios técnicos ou financeiros para criar empresas
municipais e muito menos para negociar e fiscalizar contratos com privados. Todavia, varios
autores, como Silvestre (2010), ja sublinharam que o modelo hierarquico, tal como o
conhecemos, comega a apresentar falhas quando surgem a velocidade e a inovacgao, pois,

apesar de nao falhar, comecga a apresentar deficiéncias no seu resultado.

Os servigos municipalizados sao estruturas que, embora fagam parte da administragao direta do
municipio, foram pensadas para lidar com realidades técnicas mais exigentes como a agua, os
residuos, os transportes e a energia. Nao tém personalidade juridica e a sua autonomia,
financeira, administrativa e até patrimonial, € limitada, mas suficiente para permitir uma gestéao
menos dependente do ciclo politico imediato (Caetano, 1990; Tavares, 2022). Apesar de
continuarem debaixo do olhar da cdmara municipal, operam com mais liberdade orgamental, com
receitas préprias, e em setores em que a previsibilidade da procura o permite. Segundo
Fernandes et al., (2024) existem em Portugal 25 municipios que recorrem a este mecanismo de

governagao.

Como referem Rodrigues, Araudjo e Tavares (2009), algumas formas de gestao que ainda hoje
existem nos municipios nasceram da necessidade de assegurar fungdes técnicas e operacionais
sem perder o controlo direto sobre o servigo. Em vez de criarem empresas municipais ou
recorrerem ao mercado, muitos municipios optaram por solugdes mais internas, com alguma

flexibilidade, mas sem abrir m&o da autoridade publica.

Ha quem defenda que este modelo ja ndo serve para os tempos de hoje (Silvestre, 2010)
enquanto outros veem nele uma garantia contra solugbes demasiado volateis. O certo € que,
como notam da Cruz e Marques (2012), ha sempre o risco de ineficiéncia se nao houver
capacidade técnica instalada. Rodrigues et al., (2009) sublinham que a tendéncia para substituir
0s servicos municipalizados por entidades com maior liberdade de gestdo tem sido gradual, o
que nao significa, no entanto, que o modelo esteja esgotado, pois ha contextos e territérios onde

ele continua a fazer sentido.

As empresas municipais, ao contrario dos servigos municipalizados, tém personalidade juridica
propria, operam com autonomia administrativa, financeira e patrimonial, embora sob algcada
publica. Isto é, pertencem ao municipio que atua como sécio e, quando necessario, como
financiador, mas funcionam segundo as regras do direito privado (Tavares & Camdes, 2007). A
Lei n.° 50/2012 estabelece esse quadro legal, prevendo que estas empresas possam explorar
atividades de interesse geral ou contribuir para o desenvolvimento local. Em Portugal, segundo
os dados mais recentes de Fernandes et al., (2024), existem 52 municipios com apenas uma

empresa municipal e 28 municipios com duas ou mais empresas municipais.
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Os defensores deste modelo sublinham a possibilidade de recrutar com mais flexibilidade,
negociar diretamente com fornecedores e adaptar-se com rapidez a alteragbes operacionais.
Sendo que Montalvo (2003) falou mesmo numa “fuga para o direito privado”, uma expresséo
critica, mas que capta bem o espirito da mudancga. Segundo da Cruz e Marques (2011), a criagéo
de empresas municipais pode representar uma “desintegracéo vertical positiva” da fungao
publica local: transfere-se a execugdo sem abdicar do controlo. Assim, o executivo mantém o

rumo estratégico, enquanto a empresa lida com o quotidiano.

No entanto, a proximidade ao poder politico local, a auséncia de competigao real em muitos
setores e a baixa sustentabilidade econdmica das empresas municipais sdo apontadas como
riscos estruturais (da Cruz & Marques, 2011). A analise SWOT feita por estes autores evidencia
tanto aspetos potenciadores como aspetos de fragilidade. Por um lado, gestdo proxima,
orientagao para resultados e sensibilidade social; por outro lado, dependéncia politica, pouca

inovagao e reputagao publica fragil.

Rodrigues, Araujo e Tavares (2009) alertam para a necessidade de avaliar cuidadosamente a
racionalidade econémica de cada empresa municipal, pois nem todas justificam a sua existéncia
com base em ganhos de eficiéncia ou qualidade de servigo. E quando ndo o fazem, tornam-se

apenas mais uma camada institucional, com custos fixos e pouca accountability.

Ainda assim, o0 modelo ndo desapareceu. Sobretudo em areas onde a prestagdo direta esta
fragilizada e onde os contratos com privados geram incerteza, a empresa municipal continua a
ser vista como um compromisso funcional: mais flexivel que o servigo interno, mais controlavel
que o outsourcing, e mais familiar que a concesséao total. Talvez, por isso, Tavares (2022)
defenda que, apesar das criticas, as empresas municipais fazem parte do portefélio moderno de
prestacdo de servigos publicos. Sdo, em muitos casos, a resposta possivel num contexto de
constrangimentos multiplos: orcamentais, técnicos, politicos e até sociais. Mas, como sempre, a

sua viabilidade depende da qualidade da governagéao

Ao analisar as diferentes possibilidades de prestacéo interna de servigos publicos percebe-se
que a escolha de um modelo ndo depende apenas de consideragdes técnicas ou legais. Ela
traduz uma determinada concegédo sobre o papel do municipio enquanto prestador direto de
servigos, assim como uma leitura politica sobre o nivel de controlo e flexibilidade desejados. Se
0s servi¢cos municipais garantem maior proximidade ao nucleo politico e maior adesdo ao regime
de direito publico, as empresas municipais representam uma tentativa de operar sob légicas
empresariais, mas sem renunciar ao controlo institucional (Montalvo, 2003; da Cruz & Marques,
2011). Ja os servigos municipalizados, embora hoje menos frequentes na sua criagéo, continuam
a representar um compromisso intermédio entre estas duas dimensdes. Em todos os casos, a
titularidade publica é preservada, mas as formas de organizar a agcédo e a prestagdo efetiva
divergem substancialmente. Compreender estas distingdes € essencial para avaliar até que

ponto os municipios portugueses estdo, ou ndo, a adaptar a sua organizagcdo interna as
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exigéncias de uma governacao local mais eficaz, transparente e centrada no servigo ao cidadao
(Tavares, 2022).

2.1.2. Produgao ao Nivel do Mercado

Ha momentos em que os municipios optam por sair do nucleo duro da prestagéo direta. Seja,
por limitagdes internas, por razdes financeiras ou por convicgdo politica, alguns servigos passam
a ser entregues ao setor privado, ainda que com regras, contratos e objetivos publicos bem
definidos. Esta abertura ao mercado nao elimina o papel da autarquia, mas transforma-o, pois,
0 municipio deixa de ser o executor direto e passa a desempenhar um papel mais regulador,
mais contratual, mais centrado na fiscalizagdo do que na operagédo em si (da Cruz & Marques,
2011; Tavares & Camodes, 2007).

Em Portugal, este desvio da produgdo interna pode assumir diferentes formas. As mais
frequentes sao trés: a contratagao através da prestacao de servigos ou contratos de fornecimento
de bens e servigos, os contratos de concessao e as parcerias publico-privadas de base
societaria, sendo que todas exigem, a capacidade técnica para desenhar, negociar e monitorizar

contratos e a vontade politica para assumir riscos partilhados (Rodrigues et al. 2009).

A contratagdo externa €, na pratica, a mais simples de executar. Envolve um contrato publico,
uma empresa privada e um servico com regras definidas. E frequentemente utilizada em areas
como limpeza, segurangca ou manutencao, sendo a principal vantagem o custo imediato mais
baixo e a maior rapidez de execucao. A desvantagem é o risco de perda de controlo e dificuldade

de adaptacao a imprevistos (da Cruz & Marques, 2011).

J& a concessao, vai mais longe. Aqui, 0 municipio entrega a gestdo e muitas vezes o investimento
inicial a uma entidade externa, que explora o servigo e cobra tarifas ao utilizador. Este modelo
tem sido comum na agua, residuos ou transportes. Em teoria, transfere riscos para o
concessionario, exigindo na pratica, contratos bem construidos e capacidade de monitorizagao

permanente (da Cruz & Marques, 2012; Araujo & Branco, 2019).

No que diz respeito aos contratos de prestagdo de servigos, 0 municipio identifica uma tarefa,
escolhe um operador externo e formaliza a sua execugcdo num contrato publico. E o caso tipico
da limpeza urbana, da vigilancia, da manutencéo de espacos verdes ou da assisténcia técnica
especializada, ou seja, servicos padronizados, com propdsito bem definido e objetivos
mensuraveis que se revelam mais faceis de externalizar e com riscos reduzidos (Marques, 2011;
Rodrigues et al., 2012; da Cruz & Silva, 2016). Estes contratos, regulados pelo Cédigo dos
Contratos Publicos, sdo geralmente de curta ou média duracdo, exigindo concursos publicos ou
procedimentos simplificados, conforme o valor estimado e a natureza do servigo. Da Cruz e
Marques (2014) observam que esta forma contratual tende a ser usada quando os custos de

transacéo s&o baixos e o controlo sobre a execugdo do servico ndo exige estruturas internas
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complexas. E uma solugdo que poupa tempo, recursos humanos e, muitas vezes, dinheiro,
especialmente em autarquias pequenas, com estrutura técnica limitada (da Cruz & Marques,
2011).

Ja os contratos de fornecimento de bens e servigos, embora muitas vezes confundidos com os
de prestagao, assumem uma natureza distinta. Tratam-se de acordos para a aquisi¢ao de bens
que sustentam a prestacdo interna, como combustivel, software, refeicbes escolares,
equipamentos médicos, ou material de limpeza sendo que a diferenca aqui € que o municipio

nao delega a fungdo, mas assegura os meios para a cumprir (Rodrigues, 2009).

Apesar da sua simplicidade juridica, estas formas de contratagdo podem esconder fragilidades.
Se por um lado s&o rapidas e flexiveis, por outro exigem capacidade contratual e mecanismos
eficazes de fiscalizagdo. Bel e Fageda (2010) sublinham que a externalizagdo, sem
monitorizagdo adequada, pode gerar perda de controlo sobre a qualidade dos servigos,
sobretudo quando ndo existe alternativa no mercado local. Mesmo assim, muitos municipios
continuam a preferi-las. E fazem-no porque, na auséncia de economias de escala, de quadros
técnicos ou de margem orgamental, contratar torna-se a Unica via possivel para cumprir fungdes
basicas (Tavares & Camdes, 2007). Neste sentido, a contratagédo externa através de servigos ou
fornecimentos funciona como uma extensdo municipal, permitindo dar resposta a exigéncias

crescentes dentro da estrutura interna.

Rodrigues, et al. (2009) lembram que estes contratos sdo especialmente frequentes em
contextos onde nao se justifica a criagdo de um servigo autbnomo, mas onde a prestagao direta
também se revela inviavel. E se ha uma certeza neste modelo é esta: a eficacia do contrato
depende menos da sua forma legal e mais da capacidade de quem o gere, fiscaliza e renegocia
(Silva, 2016).

A concessao de servigos publicos esta legalmente prevista desde os anos 80 e tem sido
amplamente usada em setores como 0 abastecimento de agua, a recolha de residuos ou os
transportes urbanos (Marques, 2018; Tavares, 2022). Nestes servigos, com forte componente
infraestrutural e operagdo continua, os municipios nem sempre tém escala ou recursos para
assumir tudo internamente. Como notam da Cruz e Marques (2011), este modelo oferece
margem para eficiéncia, sobretudo quando ha capacidade contratual e mecanismos de regulagao

adequados.

O raciocinio por detras do modelo é relativamente simples, transfere-se o risco operacional para
o privado, que em troca recebe o direito de explorar o servigo, arrecadando receita junto dos
utilizadores ou através de uma compensagdo publica. Quando os incentivos estdo bem
desenhados, ha ganhos para ambos os lados (Bel & Fageda, 2010). Mas isso s6 acontece

quando os contratos s&o claros, equilibrados e fiscalizaveis (da Cruz & Pinho, 2016).

Ora, é precisamente ai que comegam os desafios. Nem todas as cAmaras tém meios técnicos
ou juridicos para antecipar riscos, definir padrées de qualidade, rever tarifas ou corrigir desvios
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a meio do percurso. E como alertam Rodrigues, Araujo e Tavares (2012), quanto maior for a
especificidade do servigo, maior a probabilidade de o contrato se tornar desvantajoso a longo
prazo. Também Warner e Hebdon (2001) consideram que a concesséo de servigos publicos
exige um equilibrio delicado entre eficiéncia técnica e preservagéo do controlo publico. Mesmo
que o desempenho melhore, se a comunidade sentir que perdeu transparéncia ou influéncia
sobre a gestdo, o resultado pode ser socialmente contraproducente. Brown e Potoski (2003)
acrescentam que o sucesso da concessao depende menos da opgdo em si e mais da forma
como é contratualizada. O contrato, a capacidade de monitorizar e ajustar, e sobretudo a
vigilancia publica constante, ainda que discreta, sdo elementos criticos para garantir que a
autoridade publica ndo é sacrificada em nome da funcionalidade. As parcerias publico-privadas,
no contexto dos municipios portugueses, surgem como uma ferramenta que visa garantir a
realizagdo de obras, a operagédo de servigos ou a manutengao de infraestruturas sem que o
Estado tenha de suportar tudo desde o primeiro dia (da Cruz & Marques, 2011). Como referem
da Cruz e Marques (2012), este tipo de solugédo retira o servigco da esfera de producgéo interna,
mesmo quando o municipio ainda esta presente na fiscalizacdo ou nas grandes decisfes.
Rodrigues, Araujo e Tavares (2009) classificam as parcerias publico-privadas dentro do portefélio
de solugdes contratuais de tipo mercado, sublinhando que o seu sucesso ou fracasso depende

da clareza dos termos, mas também da capacidade do municipio em acompanhar a execugéao.

Tavares (2022) chama a atengdo para um detalhe muitas vezes ignorado, pois quando o
municipio ndo domina o desenho contratual, a parceria transforma-se numa dependéncia e
nesse caso, 0 municipio acaba por incorrer em gastos que nao previu, o0 que acaba por retirar

valor as parcerias publico-privadas.

A decisdo de externalizar um servico publico local através de mecanismos de mercado, como ja
vimos até aqui, raramente € apenas técnica. Contratos de prestagao, concessdes e parcerias
publico-privadas oferecem, é certo, caminhos distintos para atingir maior eficiéncia, flexibilidade
e, por vezes, reducdo de custos. Mas todos eles exigem, em contrapartida, um desenho
contratual exigente, capacidades administrativas reforgadas e, sobretudo, uma vigilancia politica
constante. Nos contratos simples, o municipio abdica da produgdo, mas retém controlo
contratual. Nas concessdes, transfere risco e exploragéo, confiando que o parceiro privado alinhe
interesse proprio com o interesse coletivo. Nas parcerias publico-privadas, o envolvimento é mais
profundo, com o privado a partilhar risco, investimento e operagao, quase sempre em moldes
duradouros (da Cruz & Marques, 2011; Rodrigues, Araujo & Tavares, 2009; Tavares & Camdes,
2007). Quando bem desenhada, a externalizacdo pode ser uma ferramenta de governagao
estratégica. Mas sem capacidade de regulagdo e acompanhamento, corre-se 0 risco de
transformar uma solugéo operacional num problema politico e democratico (Rodrigues, Araudjo &
Tavares, 2009).
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2.1.3. Produgao ao Nivel das Networks

Em muitos territérios, prestar um servico municipal de forma isolada ja ndo € uma opcéo, seja
por falta de economias de escala, seja por capacidade técnica, ou simplesmente o problema
passa as fronteiras administrativas. E neste cenario que os municipios portugueses tém vindo a
desenvolver redes para trabalhar juntos. Estas redes podem assumir muitas formas. Algumas
s&o estruturas formais, como as Comunidades Intermunicipais (CIM) e as Areas Metropolitanas,
consagradas legalmente e dotadas de competéncias proprias (Lei n.° 75/2013; Camdes, Tavares
& Teles, 2020). Outras ganham corpo em empresas intermunicipais, onde varios municipios se
associam para gerir em conjunto servigos como residuos ou transportes, com base em modelos
societarios publicos (Rodrigues, Araudjo & Tavares, 2009). E ha também as formas mais leves,
mais imediatas, como os protocolos de cooperagédo ou as associagbes de municipios de fins
especificos, que vivem da confianga politica e da partilha de necessidades concretas (Ribeiro &
Faria, 2009; Silva, 2016). Independentemente da forma, o que estd em causa € uma outra légica
de governacgao. A literatura tem mostrado que, quando bem desenhadas, estas redes
conseguem gerar valor publico real, sobretudo em contextos onde a autonomia isolada ja nao
chega (Warner & Hefetz, 2003; Bel & Mur, 2009).

As Comunidades Intermunicipais sdo estruturas publicas, com personalidade juridica, criadas
para responder de forma articulada a desafios partilhados, sem que cada autarquia perca a sua
identidade institucional. Em Portugal continental existem hoje 23 CIM, uma por cada NUT lll, e a
sua misséo legal vai muito além da mera coordenagéo: cabe-lhes planear o desenvolvimento
econdmico, gerir fundos europeus, assegurar a articulacdo dos transportes, coordenar a
protecdo civil, promover o turismo, entre tantas outras areas previstas no artigo 81.° da Lei n.°
75/2013. Mas apesar da amplitude funcional, o seu funcionamento diario depende de relagdes
horizontais, baseadas na interdependéncia, na negociacdo e na adaptagdo mutua, onde o
sucesso depende menos de comando e mais de coordenagéo (Tavares, 2022; Camoes, Tavares
& Teles, 2020). Como nota Teles (2016), os municipios das CIM colaboram formalmente,
tentando manter viva a legitimidade democratica de cada municipio, mesmo quando as decisdes
passam a ser tomadas em instancia coletiva. Naturalmente, nem todas as CIM funcionam com
a mesma eficacia, em regides onde ha maior homogeneidade territorial e politica, a concertagéo
€ mais fluida, mas onde ha tensdes, assimetrias de poder ou desconfianga entre autarquias, os
processos de decisdo tornam-se morosos, defensivos, e as vezes estéreis (Ribeiro & Faria,
2009) e o que poderia ser uma plataforma de desenvolvimento, transforma-se num palco de

resisténcia institucional.

Mesmo assim, as CIM representam hoje um dos principais instrumentos de organizacao territorial
do Estado Portugués (Tavares, 2022), sobretudo no pds-Troika, quando passaram a assumir
competéncias anteriormente atribuidas ao nivel central como a salde e a educagéao, passando

pela mobilidade (Camdbes, Tavares & Teles, 2020).
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Por vezes, um problema surge em varios municipios vizinhos (Ribeiro & Faria, 2009) e quer por
falta de economias de escala, falta de dinheiro, faltam de técnicos, ou outros motivos, estes
procuram juntar-se para fazer em conjunto (Tavares & Camdes, 2007). E desse contexto que
nascem, muitas vezes, as Associagcdes de Municipios de fins especificos: estruturas voluntarias,
muitas vezes criadas para responder a necessidades concretas e localizadas (Silva & Puey,
2018; Tavares, 2022).

Estas associagdes tém por base a Lei n.° 75/2013, que permite que os municipios se associem
para quase tudo: gerir servigos de residuos, promover eventos, articular redes de agua, partilhar
equipamentos o que, como defende Tavares (2022), por vezes, € a Unica maneira de conseguir

prestar os servigos com peso e escala.

Ao contrario das CIM, as associa¢des surgem de forma mais livre, com contornos definidos pelos
préprios municipios o que lhes da flexibilidade, mas também vulnerabilidade. Se muda o
presidente da cAmara num dos municipios, se o financiamento falha ou se o interesse politico
vacila, a associacdo pode cair. E o risco de uma estrutura que vive tanto da politica como da
pratica (Camdes, Tavares & Teles, 2020). Teles (2016) sublinha que estas associagdes séo
espagos onde a cooperagao é horizontal, sem hierarquias claras, e onde a autonomia local é

preservada, sendo que nenhum municipio tem mais poder que os outros.

A literatura mostra que este tipo de solugéo é especialmente frequente em zonas rurais ou com
baixa densidade, onde os servigos publicos sao mais caros e dificeis de manter. Bel e Fageda
(2006), e depois Bel, Fageda e Mur (2013), analisam varios casos e concluem que a cooperagao
permite atingir economias de escala, melhorar a cobertura do servigo € manter controlo politico.
E uma alternativa viavel quando ndo existe mercado e o Estado central ndo consegue dar

resposta.

No entanto, as Associa¢bes de Municipios também tém as suas desvantagens. Ha situagcdes em
que 0s municipios maiores acabam por puxar pelos mais pequenos, financeiramente e
tecnicamente o que pode gerar desequilibrios Teles (2016). Camdes et al., (2020) alertam que o
risco de oportunismo, também conhecido por free-rider torna-se real. Ainda assim, Silva & Puey
(2018) argumentam que estas associagbes continuam a ser pegas-chave na governagéao local

portuguesa, sobretudo em areas do interior.

Numa altura em que os municipios portugueses enfrentam crescentes exigéncias de gestéo,
pressao para garantir eficiéncia e escassez de recursos técnicos especializados, surge uma
solucdo cada vez mais ponderada, as empresas intermunicipais (Tavares e Camoes, 2007; Da
Cruz e Marques, 2011). A sua génese remonta a possibilidade legal inscrita na revogada Lei n.°
58/98, de 18 de agosto, atualmente substituida pela Lei n.° 50/2012, que estabelece o Regime
Juridico da Atividade Empresarial Local. Esta legislagdo permitiu que varios municipios,
partilhando necessidades semelhantes, se juntassem n&o apenas para resolver um problema

comum, mas para o fazer sob a forma de uma entidade dotada de personalidade juridica proépria,
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autonomia administrativa, financeira e patrimonial, com gestdo assente no direito privado.
Segundo Fernandes et al. (2024) existem em Portugal 147 municipios que recorrem a este
mecanismo de governagéo, sendo que destes, 23 municipios estdo associados a duas empresas

intermunicipais.

O que distingue estas empresas de uma associagdo de municipios ou de uma CIM, nao é tanto
afuncdo, mas o modelo organizacional e o grau de autonomia que oferecem (Tavares & Camoes,
2007). Tal como sucede nas empresas municipais, também aqui se verifica uma tentativa de
“fuga para o direito privado” (Montalvo, 2003), permitindo maior agilidade nas decisdes,
contratagdo de pessoal, realizagdo de investimentos ou aquisicao de bens e servigos (da Cruz &
Marques, 2014).

Apesar de serem estruturas mais robustas, as empresas intermunicipais ndo escapam as
exigéncias legais de transparéncia e controlo publico. Embora geridas segundo o direito privado,
estdo sujeitas ao escrutinio das entidades de controlo da administragdo local e ao regime da
contratagdo publica, nomeadamente quando gerem recursos provenientes do erario publico
(Rodrigues, Araujo & Tavares, 2009). Segundo Tavares e Camdes (2007), estas empresas tém
sido utilizadas, sobretudo, em areas como os residuos, a agua ou os transportes, setores que

exigem escala técnica e financeira dificilmente atingivel por um Unico municipio.

No fundo, mais do que a fungdo, o que distingue estas empresas de outras formas de
cooperagao, como as CIM ou as associagdes de municipios, € o modelo organizacional e o grau
de autonomia que proporcionam. Com base numa estrutura empresarial de capital publico, estas
entidades operam com maior flexibilidade, fora do regime juridico da administragéo direta, o que
as torna especialmente eficazes em dominios que exigem continuidade operacional e resposta
técnica especializada (Rodrigues, Araujo & Tavares, 2009; da Cruz & Marques, 2011). Ao mesmo
tempo, nao deixam de representar o setor publico pois mantém o controlo politico através da
titularidade dos municipios, sem transferir por completo a prestagdo para o mercado, o que as

torna, justamente, instrumentos hibridos (Teles, 2016).

Da Cruz e Marques (2012) alertam para a possivel falta de transparéncia nos processos de
decisdo e desequilibrios entre os municipios envolvidos, sobretudo quando os mais fortes
impdem ritmos ou prioridades que nem todos partilham. Ainda assim, a evidéncia mostra que,
com os devidos mecanismos de supervisdo e gestao partilhada, estas empresas tém vindo a
afirmar-se como solugdes robustas, sobretudo em setores onde a especializagao, a eficiéncia e

a escala sao decisivas (Camoes, Tavares & Teles, 2020).

Num pais que é composto por 308 municipios, nem sempre a resposta institucional a
colaboragdo entre autarquias assume contornos formalizados ou pesados. Ao contrario das
Comunidades Intermunicipais ou das Areas Metropolitanas, os protocolos de cooperagdo

configuram-se como uma forma agil e funcional de articulagéo intermunicipal, permitindo que os
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municipios cooperem de forma voluntaria, pontual e proporcional aos recursos de que dispdem
(Ribeiro & Faria, 2009).

Em termos simples, estes protocolos traduzem formas de governagdo em rede de baixa
densidade institucional, mas com capacidade de dar resposta a objetivos concretos: desde a
partilha de meios técnicos e humanos até a organizagado conjunta de iniciativas culturais,
desportivas ou de emergéncia civil (Silva & Puey 2018). A sua utilizacdo é, por isso,
particularmente expressiva entre municipios de menor dimensao ou com menor capacidade
administrativa, onde a formalizagdo de entidades supramunicipais seria desproporcionada face

aos objetivos a alcangar (Tavares, 2022).

Camoes, Tavares e Teles (2020) reforgcam esta ideia ao destacar que a informalidade pode ser
um valor em si mesma, sobretudo em contextos onde a confianga politica entre autarcas facilita
solugdes rapidas e adaptadas as circunstancias. Para muitos municipios, os protocolos
constituem a primeira etapa de experimentagao colaborativa, uma espécie de ensaio antes de

se embarcar em formas mais densas de cooperacéo institucional.

Na pratica, estas colaboragdes sdo suportadas por clausulas de boa-fé, partilha de encargos e
definicdo minima de responsabilidades. Como referem Silva e Puey (2018), a inexisténcia de
uma personalidade juridica prépria permite contornar os entraves legais e administrativos
associados a constituicdo de entidades auténomas, tornando os protocolos particularmente

apelativos em periodos de incerteza ou restrigdo financeira.

Contudo, ha riscos evidentes. A auséncia de um quadro legal robusto pode traduzir-se em
fragilidade operacional e dependéncia excessiva da vontade politica de quem governa. Além
disso, a monitorizagdo da execugédo e dos resultados € muitas vezes limitada, ndo havendo
garantias de continuidade apés mudangas nos executivos autarquicos (Ribeiro & Faria, 2009;
Silva, 2016). Ainda assim, estes instrumentos continuam a ser valorizados pela sua capacidade
de gerar solugdes eficientes sem comprometer a autonomia local, sobretudo quando os recursos

Sao escassos e 0s problemas partilhados.

No fundo, e como sublinham Bel e Warner (2016), os acordos informais entre municipios s&o
formas legitimas e eficazes de capturar economias de escala, melhorar a qualidade dos servigos
e reforcar a coordenacéo regional, sobretudo quando existe um histérico de relagcbes de

confianga e objetivos politicos comuns.

Em Portugal, a expressdo “Areas Metropolitanas” ndo se limita a uma categoria geografica,
traduz um modelo de governacgao onde o territério € demasiado denso, diverso e funcionalmente
interdependente para caber nos moldes classicos da administragdo municipal. Existem apenas
duas, Lisboa e Porto, mas o seu papel na organizagdo dos servigos publicos e na coordenagéo
intermunicipal tem crescido de forma significativa, sobretudo desde o reforgo legislativo

consagrado na Lei n.° 75/2013, que define o regime juridico das entidades intermunicipais.
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As Areas Metropolitanas surgem como pessoas coletivas de direito publico, com personalidade
juridica prépria, agregando municipios contiguos que partilham infraestruturas, mobilidade,
desafios ambientais e uma malha urbana sem fronteiras evidentes. A literatura tem realgado que
estas entidades respondem a necessidade de ajustar o desenho institucional a realidade
funcional dos territérios urbanos, muitas vezes marcados por fendmenos de suburbanizagao,
deslocacgodes pendulares e utilizacdo partilhada de equipamentos e redes (Silva & Puey, 2018;
Teles, 2016).

Num plano formal, as Areas Metropolitanas assumem competéncias em areas como transportes,
planeamento regional, mobilidade sustentavel, residuos ou desenvolvimento econémico. Porém,
a sua atuagdo depende da capacidade de criar consensos entre municipios com perfis e
interesses distintos, uma tarefa que, como apontam Camdes, Tavares e Teles (2020), obriga a

articulagcdo permanente entre autonomia local e visdo metropolitana.

No plano da prestagédo de servigos, a governagdo metropolitana permite ganhos evidentes de
escala em setores como a gestao de transportes, a distribuicdo de energia ou o abastecimento
de agua. Como referem Bel e Fageda (2006), a integragdo intermunicipal nesses dominios
permite ndo apenas poupanca de custos, mas também maior eficiéncia e coordenacéao territorial.
Contudo, essa mesma escala nem sempre é vantajosa noutros setores, como o social, onde a

proximidade e a personalizagéo do servigo continuam a ser essenciais.

A analise de Bel, Fageda e Mur (2013) mostra que, quanto maior a densidade e complexidade
funcional de um territério, maior a probabilidade de adogdo de formas colaborativas de
governacgao, e as AM sao exemplo disso. Ainda assim, persistem limitagdes relevantes como a
dependéncia de financiamento central, a fragilidade de alguns quadros técnicos e a resisténcia
de certos municipios a perder autonomia em decisdes partilhadas. Apesar disso, Tavares (2022)
argumenta que as AM sdo um ‘“laboratério institucional” onde se experimentam formas

alternativas de coordenacéo territorial.

2.2. Alternativas de Produgcao dos CRO de Animais de

Companhia

Se até aqui o foco incidiu sobre as op¢des gerais que os municipios tém ao seu dispor para
prestar os servigcos publicos, entre solugbes hierarquicas, modelos de mercado e formas de
cooperacgao institucional, nesta segunda parte do capitulo, o olhar concentra-se naquele que é o
contexto de analise deste trabalho, os CRO de animais de companhia. Estes representam um
setor particularmente revelador da complexidade envolvida na escolha do modelo de prestagao
de servigos. A sua fungéo, centrada no acolhimento, tratamento e encaminhamento de animais
errantes, e na sua esterilizagao, exige uma resposta técnica qualificada, com implicagdes éticas,

sociais.
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Os CRO de animais de companhia ganharam visibilidade nos ultimos anos, fruto de alteragdes
legislativas e da crescente exigéncia social no que respeita ao bem-estar animal. Os antigos
canis e gatis municipais, passaram de estruturas invisiveis e secundarias, para equipamentos
publicos com exigéncias legais proprias, objetivos definidos e um lugar ativo nas politicas de
saude publica, educacéo civica e protecao animal (Afonso et al., 2023). A sua analise, por isso,
permite compreender ndo s6 0 modo como as autarquias concretizam as suas competéncias
legais, mas também como respondem a presséao da opinido publica e as dificuldades estruturais
que enfrentam. Este ponto subdivide-se em duas partes complementares. No ponto 2.2.1, traga-
se a evolugdo histérica dos CRO de animais de companhia, desde as primeiras estruturas de
contengdo animal até a consolidacdo de uma rede formal regulada pelo Estado. Serao
destacadas as mudangas legislativas mais relevantes e os seus impactos na agdo municipal. No
ponto 2.2.2, é caracterizado o servigo atualmente prestado pelos CRO de animais de companhia:

0s seus objetivos, os recursos necessarios, os modelos de gestao existentes.

2.2.1. Dos Canis/Gatis Municipais aos CRO de Animais de

Companhia

Os canis municipais desempenham um papel importante no controlo das populagdes de animais
errantes e na promogao do bem-estar animal. A sua evolugéo reflete as mudancas da legislacgéo,
da sociedade e da cultura de Portugal, acompanhando o desenvolvimento das politicas publicas

e tendéncias sociais sobre os direitos dos animais (Briosa & Maia, 2010).

Os primeiros canis municipais em Portugal surgiram no inicio do século XIX com o Decreto n.°
11242/1925, de 16 de novembro, para dar resposta a necessidade de controlar a populagao de
animais errantes, especialmente caes, nas zonas urbanas. Naquela época, o seu principal
objetivo era conter os riscos para a saude publica, prevenindo essencialmente a propagagéo de
doencas, incluindo a raiva, que se revelava um problema significativo. Assim, originalmente, a
funcéo dos canis limitava-se ao alojamento temporario dos animais capturados e, muitas vezes,
a sua eutanasia. O foco era estritamente funcional e ndo existiam grandes preocupagbes quanto

ao bem-estar animal ou as estratégias de reabilitagdo e adogao.

O Decreto-Lei n.° 317/1985, de 2 de agosto, reforgou a obrigatoriedade de construgédo e
manutengéo de canis e gatis e preconiza normas de profilaxia médica da raiva com o Programa

Nacional de Luta e Vigilancia Epidemiolégica da Raiva Animal e Outras Zoonoses.

Apenas com a Lei n.° 92/1995, de 12 de setembro, se comega a revelar na legislacao a protegéo
e o bem-estar dos animais, sendo proibidos os atos de violéncia contra animais e o abandono
dos animais. Instaurou ainda a obrigagcdo de comunicagcdo para autorizagdo municipal de

atividades que envolvam animais, nomeadamente espetaculos, e também quem realiza o
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comércio de animais. A preocupacado em agdes de promogao da esterilizagcdo e da denuncia de

animais na via publica foi também encorajada com esta legislagéo.

A primeira grande mudanca juridica aconteceu com o Decreto-Lei n.° 276/2001, de 17 de
outubro. Ainda sem definir plenamente o conceito de CRO de animais de companhia, o diploma
abriu caminho a responsabilizagdo autarquica na matéria. Pela primeira vez, os municipios
viram-se confrontados com obrigacdes explicitas no dominio do alojamento e bem-estar dos
animais recolhidos. Esta evolugdo abriu espaco para uma nova configuragdo administrativa,

técnica e até simbdlica dos antigos canis e gatis (Briosa & Maia, 2010).

A Lei n.° 314/2003, de 17 de dezembro, define que é da competéncia das Camaras Municipais
a captura de caes e gatos vadios, bem como a capacidade de os abrigar, devendo para isso,
possuir infraestruturas e equipamentos adequados e pessoal qualificado, infraestruturas essas

que ja sao consideradas obrigatdrias desde a legislagao de 1925.

Cerca de um século depois é finalmente criminalizado os maus-tratos contra animais de
companhia com a Lei n.° 69/2014, de 29 de agosto, sendo que, se deve entender por animal de
companhia um animal destinado a ser detido por seres humanos para sua companhia e
entretenimento. Apesar deste marco, varias autarquias portuguesas se encontravam em
incumprimento dos normativos legais pois ndo possuiam canis e gatis municipais (Afonso et al
2024).

Na Constituicdo da Republica Portuguesa nao ha mengao aos direitos dos animais, contudo, a
Lei n.° 8/2017, de 3 de margo, altera o Cédigo Civil e declara que os animais podem ser objeto
do direito de propriedade e que o cidaddo que encontrar animais abandonados deve ou entrar

em contacto com o detentor ou avisar a autoridade competente.

Um dos momentos mais significativos no desenvolvimento dos CRO de animais de companhia
foi a entrada em vigor da Lei n.° 27/2016, de 23 de agosto, que proibiu o abate de animais
errantes como forma de controlo populacional, privilegiando a esterilizagdo como forma de
controlo populacional dos animais de companhia. Esta lei exigiu que os municipios repensassem
por completo o funcionamento dos canis, transformando-os em espagos de acolhimento e
reabilitagdo, com énfase na promog¢do de adogdes responsaveis e na implementacdo de
programas de esterilizacdo e passou a designa-los por Centros de Recolha Oficial. A transicéo
para um modelo sem o abate trouxe desafios consideraveis. Muitos canis municipais enfrentam
a sobrelotagcéo e a falta de recursos humanos e financeiros. Em resposta, o governo central
disponibilizou financiamento para apoiar campanhas de esterilizacdo e melhorar as
infraestruturas existentes. Esta Lei alterou ainda o papel do médico veterinario, que deve ser
responsavel pela aplicagao do Programa Nacional para a Luta Contra o Abandono e Maus-Tratos
a Animais de Companhia e também por proceder ao controlo do abate de animais. A Portaria n.°
146/2017 veio assim complementar esta Lei e especificar e regular a rede de CRO de animais

de companhia. Por se entender que estas disposi¢des legais sdo de extrema importancia para o
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tema em analise neste trabalho, uma vez que criam a rede de CRO de animais de companhia

em analise, de seguida iremos examina-las e aprofunda-las.

Tanto a Lein.®27/2016, de 23 de agosto, como o Regulamento n.° 146/2017, de 26 de dezembro,
representam importantes marcos na promoc¢édo do bem-estar animal em Portugal. Estes
normativos estabelecem as diretrizes necessarias para a criagdo de uma rede de centros de
recolha oficiais e implementa medidas de controlo da populagdo de animais errantes, dando

prioridade a esterilizagdo como método ético e sustentavel.

Analisando cada uma individualmente, e pormenorizadamente, a Lei n.° 27/2016, de 23 de
agosto, estabelece medidas para a criagdo e modernizagdo de CRO de animais de companhia
e proibe o abate de animais errantes como forma de controlo populacional, substituindo-o pela
esterilizagao. Esta legislagao reflete o compromisso do Estado em promover o bem-estar animal
e integra estas preocupagdes na educagdo ambiental desde a escola primaria. O governo local,
em colaboragcdo com outras entidades de bem-estar animal, promove campanhas de
sensibilizagdo contra o abandono de animais, incentiva a adogao e realiza programas de
esterilizagdo de animais errantes. Esta lei reitera ainda que, nos CRO de animais de companhia,
os animais recolhidos que nao sao reclamados pelos seus detentores no prazo de 15 dias, sao
considerados abandonados. Apds este periodo, devem ser esterilizados e colocados para
adocao. Estes animais nao podem ser abatidos, pois o abate s6 é permitido por razbes de saude
ou comportamentais e é realizado de forma ética por um médico veterinario. A eutanasia também
deve ser realizada por um médico veterinario e sé é justificavel quando o animal estiver em
sofrimento por doenga incuravel. Assim, assegura-se que os animais mantém a sua dignidade e
o processo € indolor. Este diploma estabeleceu ainda um periodo de transi¢gao de dois anos para
permitir aos CRO de animais de companhia eliminar gradualmente o abate como método de
controlo da populacdo. A lei garante ainda a captura, vacinagdo e esterilizagdo de animais
errantes por razdes de saude publica e implementa programas de captura, esterilizagdo e
libertacdo para gatos. Estas praticas ficam também asseguradas pelos CRO de animais de
companhia, que devem fazer o possivel por controlar quer o nimero de animais errantes como

as populagdes felinas existentes ao abrigo dos programas.

Por sua vez, o Regulamento n.° 146/2017, de 26 de dezembro, contém as condi¢cdes e normas
técnicas para a implementagado da rede CRO de animais de companhia nos termos da Lei n.°
27/2016, de 23 de agosto. Este regulamento regula a criagéo, adaptacao e funcionamento destes
centros e garante cuidados éticos e adequados aos animais de companhia. Para isso, reconhece
que os CRO de animais de companhia devem dispor de pessoal qualificado nos seus quadros,
equipamento adequado para a recolha e transporte de animais e condi¢des que garantam a
saude e o bem-estar dos animais. O regulamento enfatiza a necessidade de promover a adogao
e implementar programas de captura, esterilizagao e libertagdo para gatos. A eutanasia deve ser
realizada por médicos veterinarios de forma ética e sem causar sofrimento aos animais. Esta
portaria prevé ainda que a Diregao-Geral das Autarquias Locais, em colaboracdo com os
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municipios e a Direcao-Geral de Alimentagdo e Veterinaria (DGAV), seja responsavel pela
realizagdo do levantamento e diagndstico das condi¢des e necessidades dos CRO de animais
de companhia existentes. Este levantamento serve de base para o planeamento e modernizagao
da rede dos centros e permite o redimensionamento das instalagdes, a criagdo de novos CRO
de animais de companhia e os recursos financeiros necessarios para suprir as necessidades

levantadas.

Assim, a implementagdo desta legislagdo foi acompanhada por relatérios da DGAV e
posteriormente do ICNF, que avaliaram os progressos e os desafios na aplicacdo destas leis.
Estes relatérios fornecem dados importantes para supervisionar e melhorar continuamente as

politicas de bem-estar animal em Portugal, e vao ser melhor explorados nas secgbes seguintes.

Desde a entrada em vigor da Lei n.° 27/2016, de 23 de agosto que a DGAV tem vindo a realizar
relatérios que permitem analisar a evolugcdo das politicas publicas instauradas com esta
legislagédo, e que foram anteriormente explanadas. Estes relatérios permitem ainda avaliar as
tendéncias ao nivel das recolhas, adogodes, esterilizagdes e eutanasias desde 2017, o primeiro

ano de implementacgao.

Assim, o primeiro relatério da aplicagdo da Lei n.° 27/2016, de 23 de agosto revelou um primeiro
cenario de adaptagédo dos municipios as novas exigéncias legais. Em 2017, os CRO de animais
de companhia de todo o pais recolheram um total de 41374 animais. Destes, 16957 foram
adotados e 11851 foram eutanasiados. A esterilizagcdo, uma das medidas centrais desta
legislagéo, foi realizada em 9349 animais. Em relag&o a ocisao de animais, os numeros elevados
refletem ainda a fase inicial e de transigdo da politica publica, pois a taxa de eutanasia ainda &

elevada, apesar da proibigao do abate como método de controlo populacional.

Em 2018, os dados publicados no relatério anual demostraram progressos na implementacéo
das politicas publicas. No que diz respeito ao nimero de animais recolhidos, este desceu para
35733 e a taxa de adogdo aumentou para 15263 animais. Relativamente ao numero de
procedimentos de eutanasia, este diminuiu significativamente para 6350, confirmando a eficacia
da proibicdo do abate como método de controlo da populagédo. A esterilizagdo registou um
aumento significativo, atingindo os 13350 procedimentos, um aumento de 42% face ao ano
anterior. Estes resultados revelam-se positivos e demonstram que as politicas publicas
implementadas pela Lei n.° 27/2016, de 23 de agosto estdo a ter um impacto positivo na saude

publica e no bem-estar dos animais.

No ano de 2019, o numero de animais recolhidos reduziu para 31966, as adogbes cresceram
para 18187 e as esterilizagdes para 23191. Estes nUmeros acompanham a tendéncia dos anos
anteriores. Em relagdo as eutanasias, o numero diminuiu significativamente para 2649,
confirmando a eficacia da proibicdo do abate como forma de controlar a populagéo, privilegiando
a esterilizagdo. Também em 2019, com o Decreto-Lei n.° 82/2019 foi consolidada a figura do

CRO de animais de companhia enquanto estrutura formal da administragéo local, com funcdes,
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obrigacdes e exigéncias especificas. Aos CRO de animais de companhia, passou a exigir-se
alojamento condigno, esterilizagéo sistematica, prestacdo de cuidados veterinarios, promogao
da adogao e articulagdo com entidades externas. De certo modo, o CRO de animais de
companhia tornou-se o espelho da forma como cada municipio compreende e assume 0 seu

papel na protegao animal.

No que diz respeito ao ano de 2020, este revela-se, mais uma vez, na tendéncia dos anos
anteriores, sendo que o numero de animais recolhidos se cifrou nos 31339, os animais adotados
em 20664 e os esterilizados em 34174. O ndmero de animais eutanasiados diminuiu para 2281,

em linha com os resultados esperados.

Em 2021 entrou em vigor legislagdo que veio alterar a entidade responsavel pela elaboragao
destes relatérios. O Decreto-Lei n.° 46/2021, de 11 de junho, alterou o Decreto-Lei n.° 43/2019,
de 29 de margo, que aprova a organica do Instituto da Conservag¢ao da Natureza e das Florestas,
I.P e acrescenta o artigo 2.°-A que diz respeito ao bem-estar animal, e também a alinea cc) do
n.° 7 do artigo 6.° que atribui a competéncia de elaborar o relatério anual da situagdo nacional
ao nivel dos centros de recolha oficial de animais de companhia. Com estas alteragdes a DGAV
deixou de elaborar o relatério, passando a ser da responsabilidade do Instituto da Conservagéo
da Natureza e das Florestas (ICNF) a sua elaboragao desde 2021, assim como a definigdo dos
apoios necessarios ao nivel dos CRO de animais de companhia e das esterilizagées de animais.
No ano de 2021, os numeros aumentaram significativamente, sendo que o niumero de animais
recolhidos atingiu os 43430, o que representa um acréscimo de cerca de 38% comparativamente
ao ano anterior. Também os numeros referentes a adogdes aumentaram em cerca de 23%,
passando para os 25102 animais adotados em 2021. No que diz respeito as esterilizagdes os
numeros diminuiram um pouco, para os 25000 procedimentos, embora ndo tenha sido
averiguada a causa. Ja o numero de eutanasias manteve-se na tendéncia dos ultimos anos,

diminuindo para os 2183 casos.

Em 2022 os numeros diminuiram ligeiramente, pois foram recolhidos 38872 animais e adotados
20145. O numero de esterilizagbes chegou aos 27320 e a taxa de eutanasia aumentou, pela

primeira vez desde a implementagéo da lei, para os 4384 casos.

No ano de 2023 foram recolhidos 40512 animais e adotados 22643, um crescimento de 12% em
relacdo ao ano anterior. As esterilizagdes aumentaram para 29784, consolidando esta pratica
como a principal ferramenta de controlo da populagéo, em vez do abate. A eutanasia reduziu-se

ainda mais, totalizando 3971 casos.

No entanto apesar de resultados tdo encorajadores em relagdo a esta legislagdo, em 2023 o
ICNF publicou também o Censo Nacional de Animais Errantes (Azevedo et al., 2023), onde
tornou publico que existem cerca de 930000 animais abandonados (errantes) no pais, um
numero preocupante face aos numeros apresentados pelos relatérios ao longo dos anos. Estes

numeros revelam um problema para o qual falta ainda identificar a origem, pois pode passar pela
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politica publica em si, pela sua implementagdo (ou inexisténcia, principalmente nalguns

municipios), pela falta de verba entre outros.

2.2.2. Servigo Publico dos CRO de Animais de Companhia

A prestacao de servigos publicos locais reveste-se de multiplas complexidades, mas ha servigos
que, pela sua natureza, concentram um grau particular de exigéncia. O servigo prestado pelos
CRO de animais de companhia € um desses casos. Nao se trata apenas de um servigo regular,
com tarefas rotineiras e previsiveis. Trata-se de uma funcgao publica de alta frequéncia, com uma
carga ética muito forte, elevada especificidade nos recursos envolvidos e dificuldades acrescidas
de mensurabilidade, precisamente o tipo de combinagéo que, segundo a Teoria dos Custos de
Transagéao, exige decisdes organizacionais mais robustas, cautelosas e adaptadas ao contexto
local (Williamson, 1993; Rodrigues et al., 2009).

Com a consolidagdo dos CRO de animais de companhia enquanto estrutura formal da
administragao local, através da legislagdo ja discutida, os municipios passaram a ter
responsabilidades claramente definidas. Estas ndo se limitam a recolha de animais errantes.
Incluem o alojamento digno, o acompanhamento médico-veterinario, a esterilizagdo, a promogéo
da adogéao e a articulagdo com diversas entidades do setor publico e da sociedade civil. Como
sublinham Afonso et al., (2023), esta rede de tarefas implica conhecimento técnico, sensibilidade
ética e uma abordagem relacional que ultrapassa a mera légica de contengdo ou depésito de
animais. A luz da legislacdo em vigor, em especial a Lei n.° 27/2016, de 23 de agosto, e o
Regulamento n.° 146/2017,de 26 de dezembro, os CRO de animais de companhia ndo sao
apenas equipamentos fisicos, mas estruturas com missdo publica. Sao responsaveis por garantir
0 bem-estar de seres vivos sensiveis, num quadro que proibe o abate como forma de controlo
populacional e privilegia politicas de esterilizagdo, adogédo e reeducagéo civica. Tém, ainda,
fungbes de diagndstico territorial e planeamento em articulagdo com a DGAV, o ICNF, as
autoridades locais e, em muitos casos, com associagdes e cidadaos voluntarios (DGAV, 2023;
ICNF, 2020).

Do ponto de vista da teoria, os CRO de animais de companhia encaixam numa categoria de
servicos de elevada especificidade. Os ativos utilizados, ou seja, equipamentos cirurgicos,
equipas técnico-veterinarias, sistemas de registo e rastreio, ndo sdo facilmente reutilizaveis
noutras fungdes. O conhecimento acumulado, as redes de contacto e as praticas desenvolvidas
sdo especificos ao contexto do bem-estar animal e ndo transferiveis para outras areas da
administragdo. Isso significa que qualquer decisao de externalizagao envolve riscos elevados de
dependéncia contratual e aumento de custos de monitorizagdo dos contratos (Williamson, 1993).
A frequéncia também se revela um elemento determinante. Em muitos municipios, a entrada de
animais nos CRO de animais de companhia € diaria, mas as saidas, dependentes de processos

de adocao, esterilizagdo ou tratamentos médicos, podem ser morosas e imprevisiveis. O servigo
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funciona continuamente, exigindo vigilancia, alimentagao, limpeza e atendimento ao publico, sete
dias por semana. Este caracter continuo aproxima os CRO de animais de companhia de servigcos
essenciais como a protecao civil ou os cuidados primarios de saude. Quanto a mensurabilidade,
o desafio é significativo. E possivel contar animais recolhidos, esterilizados ou adotados. Mas é
muito mais dificil medir, com rigor, a qualidade da assisténcia prestada, o grau de sofrimento
evitado, a eficacia das campanhas de sensibilizagdo ou o impacto da existéncia de um CRO de

animais de companhia no tecido social local.

Em termos de provisdo, o servigco é assegurado de variadas formas. Em alguns municipios, os
CRO de animais de companhia sao geridos hierarquicamente, com veterinarios e técnicos
alocados, sendo o médico veterinario municipal o responsavel técnico legalmente designado
para a estrutura (Regulamento n.° 146/2017, de 26 de dezembro), o que leva a que a prestagao
do servigo seja feita sem recurso a cooperagéo e através dos servigos proprios do municipio.
Outro dos casos, sdo 0s municipios que prestam o servigo através de um protocolo que
estabelecem com um CRO de animais de companhia existente, o que leva a que a prestagéo do
servico seja feita sem recurso a cooperacgdo e através de contratos de concessdo. Existe ainda
o caso dos municipios que decidem cooperar na prestagédo do servico dos CRO de animais e
companhia, sendo que essa cooperagdo pode assumir varias formas. Os municipios podem
entender prestar o servigo através de servigos préprios, através de Associagdo de Municipios ou
de uma Comunidade Intermunicipal de que fagam parte, ou entdo, o municipio que sera a sede
do CRO de animais de companhia fica com a sua gestdo e os restantes municipios
comparticipam as despesas existentes. Noutros casos, a entidade intermunicipal delega numa
empresa privada através de contratos de concesséo via protocolo ou produz o servigo numa
empresa intermunicipal ja existente. Existem em Portugal dois municipios que prestam este
servico de duas formas diferentes, sendo eles o municipio de Alijé e o municipio de Santa Maria

da Feira.

Assim, e enquadrando a literatura apresentada na primeira secgdo deste capitulo com as
caracteristicas deste servigo publico é possivel afirmar que os municipios se deparam com trés
decisdes. A primeira € muito simples, e centra-se na escolha de prover ou n&o o servigo publico
dos CRO de animais de companhia. Tomada a primeira decisdo, e em caso afirmativo, os
municipios necessitam de tomar outra decisao, isto &, se pretendem cooperar na prestagcao do
servigo ou nao. Apos tomarem esta decisdo, é necessario escolher de que forma vao prover o
servigo. Na figura 1 é apresentado um esquema resumo das decisdes e opgdes dos municipios

para a prestacao do servigo publico dos CRO de Animais de Companhia.
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Figura 1: Modelo de Decis&o dos Municipios de Prestar e Produzir o Servigo Publico dos CRO
de Animais de Companhia

Fonte: Elaboragéo proépria

Ao longo deste capitulo, procurou-se ndo apenas descrever o enquadramento legal e
institucional que molda este servico, mas compreender de que modo as autarquias se
posicionam perante uma tarefa que combina obrigagdes técnicas, sensibilidade ética e
visibilidade publica. A primeira parte revelou o leque de alternativas de produgéo ao dispor dos
municipios, através da hierarquia, do mercado e das networks, mostrando que a escolha do
mecanismo de governagao nao € uniforme nem isenta de implicagées. Cada uma das opgdes
traz consigo exigéncias distintas em termos de coordenagéo, capacidade técnica e controlo de
qualidade. Na segunda parte, ao centrar a analise nos CRO de animais de companhia, tornou-
se evidente que estamos perante um servigo publico de elevada complexidade. A sua evolugao
legislativa, desde os antigos canis até a institucionalizacdo de estruturas como os CRO de
animais de companhia, espelha uma transformagéao profunda da politica publica no dominio da
protecdo animal. A proibicdo do abate como método de controlo populacional, a exigéncia de
adocdes responsaveis, a obrigatoriedade da esterilizagdo e a articulagdo interinstitucional
colocaram novas responsabilidades sobre os municipios, obrigando-os a repensar os seus
modelos operacionais e a assumir um papel mais ativo e visivel nesta area. Os dados analisados
mostram avangos consistentes, nomeadamente no aumento das esterilizagdes e das adogdes,

bem como na reducéo da eutanasia. Por fim, encerrou-se o capitulo interligando as duas partes,
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e apresentando o modelo de decisdo dos municipios na prestagao deste servigo, que servira de

base também para os capitulos seguintes.
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3. Hipodteses e Opgoes Metodolégicas

Chegado a este ponto, importa expor com clareza o caminho metodoldgico que sustentou a
analise. A abordagem seguida assenta numa légica empirica, de base quantitativa, orientada por
hipoteses testaveis e centrada na realidade concreta dos municipios portugueses. Procurou-se
perceber com algum rigor, o que efetivamente acontece quando os municipios tém de decidir se
prestam ou nao o servico dos CRO, se o fazem sozinhos ou em parceria, e que mecanismos de

governagao escolhem para isso.

A opgao por trabalhar com o universo dos municipios, e ndo com uma amostra, decorreu do
préprio objetivo do estudo: compreender padrdes de decisdo em larga escala, com base em
dados objetivos e comparaveis. A recolha partiu de fontes oficiais, publicas e recentes, sendo
complementada sempre que necessario por contactos diretos com os municipios ou com
entidades responsaveis. O foco esteve em construir uma base de dados sélida, que permitisse
testar relagbes de causa e efeito com base em modelos estatisticos adequados a natureza de
cada variavel. Todo o desenho analitico foi pensado com base nas trés decisées que estruturam
o estudo. Para cada uma delas, formularam-se hipéteses sustentadas na literatura, traduzidas
depois em variaveis concretas: umas de natureza econdomica, outras de caracter mais
sociodemografico e também politico. A légica foi sempre a mesma: perceber se ha padrdes
consistentes e, se sim, o que os pode explicar. Este capitulo comega pela definigdo das
hipoteses, passa para o design seguido nesta investigagdo, segue para as técnicas usadas para
a recolha dos dados, e, por fim, é feita a operacionalizagao das variaveis e sao apresentadas as

técnicas de tratamento dos dados.

3.1. Formulacao das Hipoéteses de Investigagao

A formulagdo das hipoteses de investigagdo ndo € apenas uma etapa obrigatoria, €, muitas
vezes, onde se tenta transformar em proposicéo clara aquilo que se foi intuindo ao longo da
leitura e da observagdo empirica. A literatura especializada tem sido consistente ao defender
que uma boa hipétese nasce de uma pergunta concreta e se mantém ligada ao problema sem

perder a capacidade de ser posta a prova (Brancati, 2018; Bryman, 2016).

Neste caso, o objetivo principal da investigacdo consiste em compreender os fatores que
influenciam os municipios portugueses, na provisdo, na cooperagao e na escolha do mecanismo
de governagao adotado para a prestagéo do servigo publico dos CRO de animais de companhia.
A decisao de prover (ou nao) o servigo, de o fazer em cooperagdo ou de optar por um
determinado modelo organizacional reflete, em grande medida, a forma como cada municipio
interpreta os seus recursos e as suas prioridades politicas. Tal como evidenciado por Bel e

Fageda (2007), estas decisdes s&do moldadas por determinantes econémicos e politicos, cuja
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analise empirica se torna essencial. Para melhor compreender o processo de tomada de decisao,

foram elaboradas hipéteses para cada uma das decisoes.

A primeira deciséo, ou seja, a decisao de prover diretamente servigos como os CRO de animais
de companhia estéa fortemente relacionada com a capacidade organizacional dos municipios. Os
municipios médios e grandes tendem a dispor de mais recursos humanos, financeiros e técnicos,
permitindo-lhes cumprir os requisitos legais e operacionais exigidos para a criagao e manutengao
destas infraestruturas. Estudos empiricos demonstram que uma dimensao maior esta associada
a propensao para internalizar servigos publicos, beneficiando de economias de escala e de
estruturas administrativas mais complexas (Joassart-Marcelli & Musso, 2005; Bel et al., 2013).
Nestes casos, a produgao interna surge ndao apenas como uma possibilidade, mas como uma

escolha estratégica viavel.

A urbanizagao traz consigo um conjunto de pressdes que incentivam os municipios a assumir
diretamente a prestagéo de servigos sensiveis, como os CRO de animais de companhia. Em
territérios urbanos, existe uma maior densidade populacional, uma vigilancia social mais intensa
e uma maior exigéncia na resposta institucional. Estas condicdes reforcam a necessidade de
controlo e proximidade na gestéo do servigo (Warner & Hefetz, 2003). Além disso, os contextos
urbanos tendem a atrair mais denuncias, mais recolhas e, por consequéncia, exigem maior
profissionalizagdo da resposta publica (Afonso et al., 2023). A prestagao direta permite adaptar
a resposta a especificidade local e as expectativas sociais urbanas. Assim, e no ambito deste

trabalho, colocamos as seguintes hipéteses para a primeira decisao:

H1a. Municipios de média e grande dimensao provém o servigo publico dos CRO de animais de

companhia.
H1b. Municipios urbanos provém o servigo publico dos CRO de animais de companhia.

A segunda decisdo tem que ver com a escolha de cooperar na prestagdo do servigo publico de
CRO de animais de companhia e esta associada as exigentes competéncias técnicas
especificas, as instalagdes com padrdes definidos e a continuidade operacional, sendo requisitos
dificeis de garantir em municipios com pouca escala. Como mostram Bel e Warner (2015), a
cooperagao permite diluir custos fixos e atingir niveis minimos de eficiéncia técnica. Tavares e
Feiock (2018) reforcam que a cooperacao intermunicipal € uma resposta l6égica a escassez de
capacidade instalada, permitindo acesso a servigos de qualidade sem necessidade de
internalizagdo. Assim, para os municipios de menor dimensao, cooperar € frequentemente a

Unica forma realista de garantir o cumprimento legal e funcional do servico.

De igual modo, a autonomia financeira € uma variavel decisiva na escolha da forma de prestagao

dos servigos publicos. Quando os municipios enfrentam restricdes orgamentais significativas, a

opgao pela cooperacao permite distribuir os custos e partilhar os encargos administrativos da

gestdo do servico. Rodrigues et al., (2012) demonstram que os municipios com menor

independéncia financeira recorrem com mais frequéncia a arranjos intermunicipais. Peixoto et
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al., (2024) confirmam que, perante limitagdes fiscais, a cooperacdo surge como alternativa a
prestacao direta, facilitando o cumprimento das obrigagdes legais sem agravar a fragilidade
financeira existente. Assim, e relativamente a segunda deciséo, parece-nos viavel formular as

seguintes hipoteses:

H2a. Municipios de pequena dimenséo cooperam na prestacao do servigo publico dos CRO de

animais de companhia.

H2b. Municipios com menores niveis de autonomia financeira cooperaram na prestacdo do

servigo publico dos CRO de animais de companhia.

No que diz respeito a terceira e ultima decisdo em analise, sobre o mecanismo usado para
prestar o servico, esta, segundo a literatura, é influenciada por varios fatores. A baixa densidade
populacional, esta associada a disperséo territorial, menor escala de procura e maior dificuldade
na articulagdo com entidades externas. Em territérios pouco densos, os custos logisticos da
prestacdo do servico aumentam e o niumero de operadores disponiveis tende a ser reduzido,
tornando a contratagdo pouco viavel (Bel & Warner, 2008). Além disso, como sugerem Mohr,
Deller e Halstead (2010), a auséncia de mercado funcional leva os municipios a manter
estruturas internas minimas para garantir o servigo. Nestes contextos, a produgéao interna, apesar

de menos eficiente, é frequentemente a Unica solugdo operacionalmente viavel.

A contratagéo externa de servigos implica custos de transagéao relevantes, incluindo a elaboragao
de contratos, 0 acompanhamento da execugado e a capacidade de fiscalizagéo. Bel, Fageda e
Mur (2014) demonstram que apenas municipios com estrutura financeira soélida conseguem
suportar essas exigéncias. Tavares e Camdes (2010) reforcam que os municipios em melhor
condicdo orgamental tendem a adotar solugbes mais flexiveis e orientadas para o mercado,
precisamente porque tém maior margem para gerir os riscos contratuais. A concessao permite
aceder a competéncias especializadas, mas exige capacidade de governagdo que nem todos os

municipios conseguem assegurar.

Quando os municipios cooperam, € comum a produgao do servigo ser delegada a uma entidade
externa, mediante contrato. Nos casos em que 0s municipios s&o maiores, a sua maior
capacidade técnica e juridica facilita a elaboragéo de cadernos de encargos, a monitorizagao do
desempenho e a renegociacao contratual, caso necessario. Bel, Fageda e Mur (2014) mostram
que a dimensao esta positivamente associada a preferéncia por modelos contratualizados.
Szmigiel-Rawska et al. (2021) reforcam que a externalizagdo em contexto cooperativo beneficia
de maior escala e permite ganhos de eficiéncia quando existe competéncia para gerir contratos

complexos.

A autonomia financeira permite aos municipios decidir com maior liberdade sobre as solugdes

organizacionais a adotar. Tavares e Camdes (2023) demonstram que, em contextos de maior

independéncia orgamental, as autarquias optam com mais frequéncia por modelos empresariais

ou contratuais, procurando eficiéncia, especializagdo e flexibilidade. Szmigiel-Rawska et al.
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(2021) verificam que os municipios com finangas mais soélidas ndo s6 contratam mais, como
também criam ou integram empresas publicas com maior frequéncia. No quadro da cooperagéo
intermunicipal, esta autonomia traduz-se numa maior predisposi¢cdo para adotar solugdes de

mercado, com ou sem fins lucrativos, em vez de depender da estrutura prépria da CIM.

A ideologia politica influéncia diretamente as preferéncias dos decisores publicos sobre 0 modo
de prestacdo dos servigos. Governos locais de orientagdo a esquerda tendem a privilegiar a
gestdo publica direta, associada a valores como equidade, universalidade e rejeicado da
mercantilizagdo dos servigos essenciais (Bel & Fageda, 2010). Feiock, Clingermayer e Dasse
(2003) evidenciam que a esquerda favorece a protecdo dos trabalhadores publicos e a
manutengdo de estruturas administrativas internas. Esta tendéncia é reforgada em areas
sensiveis como 0 bem-estar animal, onde a prestagao publica é vista como mais transparente e

comprometida com o interesse coletivo.

Neste sentido, e atendendo aos fatores discutidos, foram estabelecidas as seguintes hipoteses

relativamente a terceira decisao:

H3a. Municipios com menor densidade populacional tendem a optar por servigos proprios na

produgdo do servigo publico dos CRO de animais de companhia.

H3b. Municipios de maior dimenséo tendem a optar por contratos de concesséo para a produgéao

dos CRO de animais de companhia, via protocolo.

H3c. Municipios em melhor situagdo financeira tendem a optar por contratos de concesséo via

protocolo, para a produg¢do do servigo publico dos CRO de animais de companhia.

H3d. Municipios com maior autonomia financeira tendem a optar por empresas intermunicipais

para a producdo dos CRO de animais de companhia.

H3e. Municipios governados por executivos de esquerda tendem a optar por servigos proprios

para a producdo dos CRO de animais de companhia.

Na tabela 3 apresenta-se a relagdo entre os objetivos desta investigagdo, as perguntas de

investigacao e as hipéteses de investigagao ja explanadas.
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Tabela 3: Relagao entre objetivos, perguntas de investigacao e hipéteses de investigacao

Objetivo

Pergunta de investigagéo

Hipotese de investigagéo

Identificar fatores que expliquem a
decisdo dos municipios em prover o
servigo publico CRO de animais de

companhia

Que fatores explicam a
decisdo dos municipios em
prover o servigo publico
CRO de animais de
companhia?

H1a. Municipios de média e

grande dimens&o provém o

servigco publico dos CRO de
animais de companhia.
H1b. Municipios urbanos
provém o servigo publico
dos CRO de animais de

companhia.

Identificar fatores que expliquem a
decisdo dos municipios em cooperam

na prestagao do servigo publico CRO de

animais de companhia

Que fatores explicam a
decisdo dos municipios em
cooperam na prestagéo do

servico publico CRO de

animais de companhia?

H2a. Municipios de pequena
dimensao cooperam na
prestagéo do servigo publico
dos CRO de animais de
companhia.

H2b. Municipios com
menores niveis de
autonomia financeira
cooperaram na prestagéo
do servigo publico dos CRO
de animais de companhia.

Identificar fatores que expliquem a

decis&o dos municipios em optar por um

mecanismo de governacao na
prestagdo do servigo publico CRO de
animais de companhia

Que indicadores explicam a
decisdo dos municipios em
optar por um mecanismo de
governagao na prestagao do
servigo publico CRO de
animais de companhia

H3a. Municipios com menor
densidade populacional
tendem a optar por servigos
proprios na produgao do
servigo publico dos CRO de
animais de companhia.
H3b. Municipios de maior
dimensao tendem a optar
por contratos de concesséo
para a produgdo dos CRO
de animais de companhia,
via protocolo.

H3c. Municipios em melhor
situagao financeira tendem
a optar por contratos de
concesséo via protocolo,
para a produgdo do servigo
publico dos CRO de animais
de companhia.

H3d. Municipios com maior
autonomia financeira
tendem a optar por
empresas intermunicipais
para a produgéo dos CRO
de animais de companhia.
H3e. Municipios governados
por executivos de esquerda
tendem a optar por servigos
préprios para a produgao
dos CRO de animais de
companhia.

Fonte: elaboragéao prépria
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3.2. Estratégia e Design de Investigacao

A estratégia delineada assume um design ndo experimental transversal (cross-section), uma vez
que a recolha de dados sera feita num Unico momento temporal. Tal como defendem Brancati
(2018) e Bryman (2016), os estudos transversais sao Uteis para mapear diferengas entre casos
e identificar tendéncias estruturais, mesmo quando néo é possivel inferir causalidade com total
segurancga. O ponto de referéncia adotado é 30 de margo de 2025, data em que foi verificada a
situacdo concreta de cada municipio relativamente a prestagao do servico dos CRO de animais

de companhia, através de uma lista' publicada pelo ICNF.

Este design quantitativo assenta, portanto, numa légica explicativa. A ideia ndo é apenas
descrever o estado atual da prestagdo dos CRO de animais de companhia, mas perceber se
determinadas caracteristicas dos municipios ajudam a explicar essa realidade. Para Creswell
(2014), a investigagdo quantitativa é particularmente eficaz quando se pretende testar hipéteses
formuladas a partir da literatura e estabelecer relagbes causais ou associativas entre variaveis

mensuraveis.

A abordagem quantitativa é sustentada por uma base de dados construida a partir da agregagao
de informacao proveniente de varias fontes institucionais, sendo elas: o ICNF, o Instituto Nacional
de Estatistica, a Comissdo Nacional de Eleicbes, e a Diregdo-Geral das Autarquias Locais. A
escolha por dados secundarios justifica-se pela sua acessibilidade e fiabilidade. Além disso, a
utilizagdo de dados ja disponiveis permite estender o universo de analise aos 308 municipios
portugueses, assegurando cobertura nacional e eliminando o risco de enviesamentos amostrais,
sendo que a analise de universo total, quando possivel, € recomendada por autores como Vilelas
(2022), por permitir maior robustez nos resultados e relevancia para a formulagao de politicas
publicas. A unidade de analise corresponde ao municipio, enquanto unidade administrativa com
competéncias proprias em matéria de bem-estar animal e titularidade legal sobre os servigos dos

CRO de animais de companhia.

O tratamento analitico procurara identificar relagdes estatisticamente significativas entre estas
varidveis, com base em métodos apropriados a natureza categdrica ou ordinal dos dados

recolhidos.

Em sintese, a investigacdo aqui apresentada adota uma estratégia quantitativa e transversal,
assente em dados secundarios e com cobertura nacional. Esta opgdo nao resulta de uma
preferéncia metodoldgica genérica, mas de uma adequagéo rigorosa entre o problema, os
objetivos e os recursos disponiveis. Como recorda Brito € Reis (2021), a robustez de um desenho
de investigagao reside na sua coeréncia interna, e é esse principio que orienta todas as decisdes

metodoldgicas deste capitulo.

' Lista de Centros de Recolha Oficial autorizados, disponivel no site do ICNF em:

https://www.icnf.pt/api/file/doc/97e419bb4072e521
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3.3. Técnicas de Recolha de Dados

A recolha de dados neste estudo assentou numa abordagem documental rigorosa, construida
exclusivamente a partir de fontes primarias de oficiais e publicas. Em vez de aplicar questionarios
ou realizar entrevistas, optou-se por reunir e cruzar informacéo estatistica e administrativa sobre
os 308 municipios portugueses, tendo em vista uma analise abrangente e comparavel entre
unidades. Esta opgéo, que segue o que Quivy e Campenhoudt (2008) designam como método
de exploragao de fontes secundarias, permitiu responder ao problema de investigagao com uma

base empirica solida, sem necessidade de recorrer ao contacto direto com os municipios.

Os dados utilizados foram organizados em trés blocos, dado que existem trés tipos de variaveis:
variaveis dependentes, independentes e de controlo. No primeiro caso, prestagdo do servigo
CRO, cooperacao e modelo de gestao, recorreu-se a listagem publica do ICNF, atualizada a 20
de margo de 2025. Com base nessa fonte, foi possivel classificar todos os municipios de acordo
com as trés variaveis centrais do estudo, sem registo de omissdes, sendo que, para pontuais
duvidas foram contactados via telefone, os municipios diretamente, como foi o caso do Municipio

de Alij6 e de Santa Maria da Feira.

As variaveis independentes foram recolhidas a partir de dados estatisticos e financeiros recentes.
A dimensao e densidade populacional basearam-se nos Censos 2021 (INE); os indicadores de
endividamento, independéncia e autonomia financeira foram extraidos dos dados da Diregéo-
Geral das Autarquias Locais (2021 a 2023). A informagao politica resultou dos resultados das
eleigdes autarquicas de 2021, disponiveis na Comissao Nacional de Elei¢cbes. Tal como defende
Bryman (2016), este tipo de triangulagéo entre fontes reforca a credibilidade da base de dados

e permite controlar melhor os efeitos de variaveis contextuais.

Por fim, reuniram-se também dados de controlo relativos a agédo pratica dos municipios no setor
dos CRO, como o numero de esterilizagbes, adogdes e campanhas informativas respeitantes ao

ano de 2024, que foram retirados do relatério referente ao ano de 2024, do ICNF.

A decisao de utilizar apenas fontes documentais procurou assegurar consisténcia metodolégica,
abrangéncia nacional e comparabilidade entre casos. Como referem Marconi e Lakatos (2003),
esta estratégia é particularmente util em estudos com multiplas unidades de andlise e com
objetivos de natureza quantitativa. A informacao recolhida servira, assim, de base a analise
estatistica posterior, garantindo coeréncia entre a construcdo das hipdteses e os dados

mobilizados para as testar.
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3.4. Operacionalizagao das Variaveis e Técnicas de

Tratamento de Dados

Este estudo parte de uma base de dados construida a partir de fontes publicas e fidedignas,
abrangendo os 308 municipios portugueses, nao tendo existido exclusdes; foi feita a opgéo
deliberada de trabalhar com o universo total, precisamente para garantir uma leitura abrangente,
coerente e representativa da realidade autarquica nacional. Ao adotar uma abordagem
explicativa, sustentada em técnicas de analise quantitativa multivariada, procurou-se
compreender em que medida determinadas caracteristicas institucionais, estruturais ou
financeiras influenciam a forma como os municipios organizam a prestagdo dos servigos dos

CRO de animais de companhia.

3.4.1. Operacionalizagao das Variaveis

A estrutura do modelo de analise assenta em trés variaveis dependentes, cada uma
correspondente a um momento de decisdo especifico de cada municipio. As variaveis
dependentes sédo, como defendem Quivy e Campenhoudt (2008), aquelas cujo comportamento
se pretende compreender ou explicar com base em outros fatores. No presente estudo,
representam trés decisbes distintas tomadas pelos municipios no &mbito da gestdo dos CRO de
animais de companhia. Ou seja, o interesse nao esta nestas variaveis por si s6, mas no que as
faz variar. Sdo a pecga central da analise estatistica porque funcionam como resultado: é nelas
que se observa o efeito dos fatores estruturais, politicos ou financeiros considerados relevantes.
A primeira variavel dependente (Y1) denomina-se “provisdo do CRO”. E uma variavel dummy
que assume o valor 1 quando o municipio presta o servi¢o, e 0 quando nao presta. A segunda
variavel (Y2) é “modelo de prestagdo do CRO”. Também é uma variavel dummy, sendo que
assume o valor de 0 se nao existir cooperagao e de 1 caso 0s municipios cooperem. Ja a terceira
variavel (Y3) diz respeito ao “modelo de produgcdo do CRO” e expressa o modelo de gestao
adotado e pode assumir um valor de cinco, valores esses que espelham as op¢des dos
municipios: (1) prestacdo direta pela cdmara municipal; (2) concessdo via protocolo (sem
cooperacao municipal); (3) producéo direta via entidade intermunicipal (podera ser através de
uma das Camaras Municipais, de uma Associagao de Municipios ou de uma Comunidade
Intermunicipal); (4) empresa intermunicipal; e (5) concessao via protocolo (com cooperagao
municipal). Ndo ha qualquer ordem entre estas categorias — tratam-se apenas de opgdes
institucionais distintas. A informagéao foi trabalhada a partir da ja referida lista oficial do ICNF,
com data de 20 de margo de 2025. Nos casos em que havia duvida ou omissao, recorreu-se a
confirmacéo direta, por telefone, junto dos servigos competentes. As variaveis independentes,
por outro lado, sdo aquelas que, segundo Bryman (2016), se presume terem capacidade
explicativa sobre o comportamento das variaveis dependentes. Ou seja, sdo selecionadas por
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corresponderem a fatores com fundamentagao teérica ou empirica ja reconhecida. Assim, neste
trabalho, as variaveis independentes foram selecionadas com base na literatura ja revista
(Tavares & Camdes, 2007; Bel & Warner, 2008; da Cruz & Marques, 2014; Peixoto et al, 2024)
e foram divididas por trés categorias. Relativamente aos indicadores sociodemograficos, foram
trabalhados a dimenséao populacional “DimpPop” e a densidade populacional “DensPop”. No que
diz respeito aos indicadores financeiros foram analisados a independéncia financeira
“IndeFinan”, a autonomia financeira “AutoFinan” e o endividamento “Endivid”. Relativamente aos
politico-partidarios, neste trabalho apenas foi considerado o partido de esquerda no executivo
camarario “PartEsq”. Os dados demograficos foram extraidos dos Censos 2021, os dados
financeiros foram recolhidos junto da DGAL (2021 a 2023), utilizando médias para suavizar
oscilagbes anuais, e a variavel ideoldgica, por sua vez, foi construida a partir dos resultados das
eleicdes autarquicas de 2021, com base em informagao disponivel no sitio oficial da Comisséo
Nacional de Elei¢des. A informagéao sobre as variaveis independentes encontra-se sumariada na
tabela 4.

Tabela 4: Variaveis Independentes

Variaveis .
D A F
Independentes escrigao nos onte
Dlmen_sao N.° de habitantes de cada municipio ~ Censos 2021 Instituto Ngc!onal de
Populacional Estatistica
Dens@ade N.° médio de individuos por km? Censos 2021 Instituto Ngc!onal de
Populacional Estatistica

Divida total do municipio sobre o n.° Direcéo-Geral das

Endividamento p.c de habitantes (em euros per capita) 2023 Autarquias Locais
Independéncia Percentagem de receitas préprias no Média 2021, Direcado-Geral das
Financeira (%) total de receitas (média de trés anos) 2022, 2023 Autarquias Locais

Autonomia Receitas proprias / receitas totais x 2023 Diregado-Geral das
Financeira (%) 100 (ano mais recente disponivel) Autarquias Locais
Partido Politico Partido com ideologia de esquerda 2021 Comissdo Nacional

de Eleigbes

Fonte: Elaboracéo propria.

Ja as variaveis de controlo ndo pretendem explicar diretamente as decisbes politicas ou
organizativas, mas ajudam a garantir que essa explicagdo é feita com maior precisdo. Como
referem Pestana e Gageiro (2014), controlar varidveis externas permite isolar o efeito das

variaveis independentes e reduzir a possibilidade de conclusbes enviesadas. Assim, neste
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estudo, foram incluidas um conjunto de variaveis de controlo, cujo propésito ndo é explicar
diretamente as decisdes institucionais, mas sim diminuir a imprecisdo das estimativas realizadas
e garantir que os resultados sao robustos. Portanto, para esta anélise foram consideradas as
seguintes variaveis de controlo: animais recolhidos para o canil “AniRecolh”, animais adotados
no canil “AniAdopta”, animais esterilizados “AniEsterl”, animais eutanasiados “AniEuta”, vacinas
antirrabicas administradas “VacinAntir’ e animais identificados eletronicamente com microchip
“AnildenElectr’. Todos os dados recolhidos referentes a estas variaveis sdo de 2024, tendo sido
recolhidos do relatério anual do ICNF de 2024, sobre a atividade dos CRO. Deste modo, a tabela

5 reflete as estatisticas das variaveis que foram utilizadas neste estudo.

Tabela 5: Estatisticas de Resumo das Variaveis

Unidade N.° de Média Desvio Valor Valor
Expressao Observacgoes padrao  Minimo Maximo
0=Nao;
1=Sim

Variavel

Y1 310 0.739 0.440 0 1

0=Nao;
1=Sim

1=prestagao
direta CM;
2=concessao
via protocolo
(sem
cooperagao);
3=produgédo
Y3 direta via 229 1.886 1.141 1 5
entidade
intermunicipal
4=empresa
intermunicipal;
5=concesséo
via protocolo
(cooperagao)

Y2 229 0.341 0.475 0 1

DensPop Numero 309 293.251  801.150 4.390 7210.010

DimPop NGmero 309 33975.54 560924 384.000  545796.000

Endivid Numero 308 1332.84 2057.87 21.163 30079.46

IndeFinan Ndmero 309 0.317 0.152 0.028 0.734

AutoFinan Numero 308 0.841 0.117 0.141 0.985

0=Partido sem
ideologia de
PartEsq esquerda; 310 0.577 0.495 0 1
1=Partido
Esquerda

AniRecolh Numero 218 189.542  219.411 0 1546
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AniAdopta Numero 215 131.042  148.456 0 854

AniEsterl Numero 218 302.330  345.272 0 2182
AniEuta Numero 200 11.750 17.240 0 110
VacinAntir Numero 218 295.225  309.295 0 1381
AnildenElectr Numero 212 316.567  401.747 2 2940

Fonte: elaboragao prépria

Para a variavel Y1 temos 310 observagdes, pois, apesar de sé existirem 308 municipios, Alij6 e
Santa Maria da Feira prestam o servico de duas formas diferentes. Ja Y2 e Y3 tem apenas 229
observagoes, pois dizem respeito aos municipios que de facto provem o servigo. No que diz
respeito as variaveis independentes, analisou-se todos 0s municipios com a exceg¢ao de
Penadono, para o qual s6 existia dados de autonomia financeira (por isso, € a Unica variavel com
310 observagdes. No que diz respeito as variaveis de controlo, os dados s&do enviados pelos

municipios ao ICNF e sdo os que constam do relatério ja mencionado anteriormente.

3.4.2. Técnicas de Tratamento de Dados

A andlise estatistica aplicada nesta investigagdo procurou ir além da simples descricdo dos
dados. O objetivo foi perceber como diferentes caracteristicas dos municipios se relacionam com
as decisdes tomadas no dominio dos CRO de animais de companhia. Esta necessidade de ir ao
fundo da questdo levou a escolha de uma abordagem explicativa, orientada por modelos
multivariados. Como nota Bryman (2016), quando se pretende compreender decisdes
institucionais, o tratamento estatistico deve ser desenhado com cuidado, respeitando o tipo de

dados e o contexto do fendmeno.

O trabalho foi conduzido com o apoio do software STATA, recorrendo a técnicas distintas
consoante a variavel dependente. Para as variaveis dependentes Y1 e Y2, optou-se pela
regresséo logistica binaria, adequada a variaveis dicotémicas. No caso da variavel dependente
Y3, foi aplicada a regresséo logistica multinomial, dada a existéncia de cinco categorias nominais
que representam modelos de governagéao distintos, sem qualquer hierarquia entre si. Segundo
Mardco (2018), esta combinagéo é preferivel sempre que o investigador esta perante decisdes

que tém mais que uma alternativa.

As variaveis explicativas integradas nos modelos foram, como ja visto anteriormente, agrupadas
em dois blocos. O primeiro inclui as variaveis independentes: dimensao populacional, densidade

populacional, ideologia politica, endividamento, autonomia e independéncia financeira; fatores ja
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apontados na literatura como relevantes para explicar variagdes na prestacédo de servigos
publicos (Tavares & Camdes, 2007; Bel & Fageda, 2010; Brown & Potoski, 2003). O segundo
bloco corresponde as variaveis de controlo, ligadas a pratica concreta dos municipios: os animais
adotados no canil, os animais esterilizados, os animais eutanasiados, as vacinas antirrabicas

administradas aos animais do canil e os animais identificados eletronicamente com microchip.

53



4. Apresentacao e Discussao dos Resultados

A analise empirica desenvolvida neste trabalho tem por base um conjunto completo de dados
relativos aos 308 municipios portugueses, recolhidos até margo de 2025. A informacao obtida
permitiu mapear, com rigor, a forma como cada municipio presta o servigo publico dos CRO de
animais de companhia. Para isso, e como ja explanado anteriormente, optou-se por seguir uma
l6égica sequencial, estruturada em trés decisdes, que correspondem as principais etapas da
governacgao local neste setor. Na Figura 2 esta presente o esquema anteriormente apresentado,

com os dados recolhidos sobre os CRO de animais de companhia.

1.2 Decisao 2.2 Decisao 3.2 Decisao
( N
Servigos Préprios
N&o Coopera (CM) 130
\, J
(Gestao
L. ( N\
Municipal) Contrato de Concessao
151 via Protocolo 21
\ \ J
Prover
229 4 D
— Servigos Préprios
(AM/CIM/CM) 59
)
Nao Prover Coopera N o
~ e N
81 (Gestéo Empresas
— .
Intermunicipal) Intermunicipais 12
78 \, J
\ ( N\
Contrato de Concesséo
via Protocolo 7
\ J

Figura 2. Modelo de Decisdo dos Municipios de Prestar e Produzir o Servigo Publico dos CRO
de Animais de Companhia aplicado ao contexto portugués

Fonte: Elaboragao propria

A primeira decisado analisada prende-se com a provisdo ou ndo do servigo por parte do municipio.
Dos 310 casos considerados, 229 municipios prestam diretamente o servigo, enquanto 81 ndo o
fazem, o que significa que 26,13% dos municipios ndo garantem a existéncia de um CRO. Esta
informagéo esta representada graficamente na Figura 3, que permite observar a distribuicao
territorial da prestagao do servigo a nivel nacional. Nota-se, de forma clara, uma predominancia
da prestacdo direta na maioria dos territérios do Norte, Centro e Alentejo, contrastando com

algumas lacunas mais visiveis em regides do interior e no Algarve.
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Figura 3: Distribuigdo geografica dos CRO em Portugal

Fonte: Elaboragao propria

Entre os municipios que provém o servico, a segunda decisdo diz respeito ao modelo de
governacao adotado, sendo que, 151 municipios optam por uma gestédo estritamente municipal,
sem recurso a cooperagao, e 78 recorrem a cooperagao intermunicipal. Isto significa que 34,06%
dos municipios que provém o servigo, fazem-no através de estruturas partilhadas com outras

entidades, como Comunidades Intermunicipais ou Associagdes de Municipios.

Por fim, a terceira decisédo corresponde a forma de gestdo concreta do servigo publico, permitindo
0s municipios escolher entre servigos proprios, empresas intermunicipais e contratos de
concessao via protocolo. Como mostra a Figura 2, entre os municipios que ndo cooperam, 130
asseguram o servigo através de meios préprios da camara, o que representa 86,09% dos
municipios, enquanto que 21 o fazem por via de concessao via protocolo. Nos municipios que
cooperam, 59 recorrem a servigos proprios, o que representa 75,64%, 12 delegam a gestdo em
empresas intermunicipais e 7 optam por contratos de concessao com base em protocolo. De

seguida vao ser apresentados os resultados segundo cada decisdo dos municipios.

4.1.1. Resultados Inerentes a Provisao do CRO (1.2 Decisao)

H1a. Municipios de média e grande dimensao provém o servigo publico dos CRO de animais de

companhia.
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H1b. Municipios urbanos provém o servigo publico dos CRO de animais de companhia

Conforme ja mencionamos, a primeira decisdo analisada resulta de uma deciséo simples do
municipio em prover ou nao servigo publico dos CRO de animais de companhia. Esta escolha,
embora binaria na estrutura, resulta de um conjunto de fatores que nem sempre sao evidentes a
primeira vista. A analise dos dados empiricos, refletida na Tabela 6, permite aferir em que medida

as hipoteses H1a e H1b encontram sustentagao estatistica.

Tabela 6: Estimativas de regressao binaria, Y1 provisdo do CRO

Modelo de estimacao: regressao logistica binaria

Variaveis Variavel dependente: Y1
Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3

DensPop 0.005 0.000
(0.000) (0.000)
DimPop 0.000** 0.000*
(0.000) (0.000)

N.° OBs. 309 309 309

LR Chi2 4.39 8.38 8.38
Pob>chi2 0.0362 0.0038 0.0151
Pseudo R2 0.0124 0.0237 0.0237

Legenda: Erros padrao robustos entre parénteses. / Niveis de significancia: *90%, **95%, ***99%.
Fonte: Elaboragéo Prépria

O Modelo 1, que considera apenas a DensPop, ndo evidencia efeitos estatisticamente
significativos. A auséncia de relagao significativa sugere que a urbanidade, isoladamente, nao
influencia de forma clara a decisdo de prestagcao direta. Por contraste, os Modelos 2 e 3, que
integram a variavel DimPop, revelam resultados mais robustos. No Modelo 2, a variavel exibe
um coeficiente positivo e significativo a 95%, e no Modelo 3 a significancia a 90%, mesmo apos
a inclusao da variavel da densidade populacional. Estes resultados sustentam a hipétese H1a e
apontam para uma tendéncia clara: municipios com mais populagdo sdo mais propensos a
assumir diretamente o servigo publico dos CRO. Esta evidéncia alinha-se com o que defendem
Bel e Fageda (2010) e Tavares e Rodrigues (2007), para quem a escala populacional influéncia
a capacidade dos municipios em internalizar servigos. Quanto maior 0 municipio, maior a
disponibilidade de meios humanos e financeiros, 0 que reduz a necessidade de recorrer a
solucdes delegadas. Por outro lado, os resultados nao sustentam a hipétese H1b. A densidade
populacional permanece nao significativa em todos os modelos, reforcando a ideia de que a
urbanidade, enquanto fator isolado, nao é determinante; resultado este que contrasta com as
conclusées de Warner e Hefetz (2003), que identificaram nos contextos urbanos maiores

pressdes por controlo e visibilidade dos servigos.

Por fim, o pseudo R? no modelo 3 (0.0237) € modesto, mas nao desvalorizavel, especialmente
tendo em conta que modelos explicativos neste tipo de analise raramente apresentam valores
elevados. Como salientam Kwon, Berry e Feiock (2009), a utilidade destes modelos reside mais

na orientacdo da interpretagdo substantiva do que na previsdo exata do comportamento
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municipal. Para além da estimativa dos coeficientes, importa olhar para o desempenho preditivo

do modelo. A Tabela 7 resume os resultados da classificagéo.

Tabela 7: Desempenho do modelo na previsédo de Y1

Classified D ~D Total
+ 229 80 309
- 0 0 0
Total 229 80 309

Classified + if predicted Pr(D) >= .5
True D defined as Y1 !=0

Sensitivity Pr( +| D) 100.00%
Specificity Pr( -|~D) 0.00%
Positive predictive value Pr( D] +) 74.11%
Negative predictive value Pr( D] +) 0.00%
False + rate for true ~D Pr( +|~D) 100%
False - rate for true D Pr( -| D) 0.00%
False + rate for classified + Pr(~D| +) 25.89%
False - rate for classified - Pr( D] -) 0.00%
Correctly classified 74.11%

Fonte: Elaboragao Propria

O modelo acerta em 74,11% dos casos, com uma sensibilidade de 100%, ou seja, identifica
corretamente todos os municipios que prestam o servico. Contudo, a especificidade é nula, o
que significa que falha na identificagdo dos municipios que ndo prestam, o que vai ao encontro
desta investigacdo, uma vez que se pretende encontrar os fatores que explicam a decisédo de
prover. A taxa de falsos positivos é de 25,89%, o que reflete alguma assimetria nos resultados,
expectavel num contexto de distribuicao desequilibrada da variavel dependente (229 municipios
prestadores contra 80 n&o prestadores). Estas limitagcbes sdo reconhecidas na literatura de
métodos estatisticos aplicados & administragdo publica (Long & Freese, 2014), sobretudo

quando se trabalha com fendmenos maioritariamente positivos.

Em suma, os resultados apoiam parcialmente as hipéteses formuladas. A dimensé&o populacional
é, de facto, um fator relevante na decisdo de prestar diretamente o servigo publico dos CRO,
enquanto a densidade populacional ndo apresenta efeitos significativos. Esta distingédo é
relevante para a compreensdo dos padroes de governacéo local e reforca a ideia de que a

escala, mais do que a densidade, molda a capacidade de agao dos municipios.

4.1.2. Resultados Inerentes ao modelo de prestagcao do CRO

(2.2 Decisao)

H2a. Municipios de pequena dimensao cooperam na prestagdo do servigo publico dos CRO de

animais de companhia.

H2b. Municipios com menores niveis de autonomia financeira cooperaram na prestagao do

servigo publico dos CRO de animais de companhia.
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A segunda decisdo analisada resulta da provisdo ou n&do do servigo publico dos CRO de animais
de companhia com recurso a cooperagao. Esta escolha, assume uma resposta binaria que
resulta de um conjunto de fatores que ja foram abordados anteriormente. Ha semelhanga da
deciséo anterior, 0 modelo estatistico aplicado foi uma regressao logistica binaria exatamente

pelos mesmos motivos identificados por Maréco (2018).

As regressoes logisticas realizadas cujos resultados estdo apresentados na Tabela 8, permitem
tirar algumas conclusées claras. Desde logo, tanto no modelo 1 como no modelo 2, observa-se
que a variavel da DimPop apresenta um coeficiente negativo e significativo a 95%. Este dado
indica que quanto maior a populagdo do municipio, menor a probabilidade de optar pela
cooperagao. Em sentido inverso, os municipios pequenos cooperam mais. Esta evidéncia da
suporte a hipdtese H2a e é coerente com o que se encontra na literatura; como sugerem Hulst e
van Montfort (2007), a partilha de servigcos tende a surgir como resposta a falta de escala,

especialmente em areas como a saude publica, residuos ou, neste caso, protegao animal.

Tabela 8: Estimativas de regressao binaria, Y2 modelo de prestacdo do CRO

Modelo de estimagao: regressao logistica binaria

Variaveis Variavel dependente: Y2
Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4 Modelo 5
0.000
DensPop (0.000)
DimPo -0.000*** -0.000***
P (0.000) (0.000)
IndeFinan -5.350*** -5.527*** -5.522%+
(1.184) (1.526) (1.527)
.. -0.000 -0.000
Endivid (0.000) (0.000)
AutoFinan (?'ggé)
N.° OBs. 229 229 228 228 228
LR Chi2 30.01 30.37 25.44 25.47 25.51
Pob>chi2 0.0000 0.0000 0.0000 0.0000 0.0000
Pseudo R2 0.1021 0.1034 0.0872 0.0873 0.0875

Legenda: Erros padrao robustos entre parénteses. / Niveis de significancia: *90%, **95%, ***99%.
Fonte: Elaboragao proépria

Nos modelos 3 a 5 surgem as variaveis financeiras. E aqui o padrao repete-se, mas com maior
forca estatistica. A IndeFinan tem um coeficiente negativo com significancia de 99% nos modelos
3, 4 e 5. Estes trés resultados sao consistentes entre si e indicam que os municipios com maior
capacidade de gerar receitas proprias, ou com maior grau de controlo sobre 0s seus recursos,
evitam recorrer a cooperagao. Esta interpretagdo encontra semelhangas em varios estudos
nacionais e internacionais. Camdes (2016), por exemplo, sugere que a autonomia financeira atua
como uma espécie de “travao silencioso” a cooperagdo, quanto maior ela for, menos
necessidade o municipio sente em procurar apoio externo. Ja Tavares e Rodrigues (2007)
apontavam no mesmo sentido, lembrando que a decisdo de cooperar € muitas vezes menos
racional e mais constrangida do que se pensa. De igual modo, Bel, Fageda e Mur (2013)
demonstraram, em diferentes contextos europeus, que 0s municipios com maior robustez
financeira sdo os que menos se envolvem em estruturas partilhadas.
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Curiosamente, outras variaveis que se poderiam antecipar como relevantes como, a densidade
populacional ou o endividamento, ndo apresentam significancia estatistica. Isto pode indicar que,

apesar de teoricamente plausiveis, ndo explicam diretamente esta decisao.

A Tabela 9 mostra os resultados do modelo logistico utilizado para analisar a variavel Y2, que
corresponde a decisao dos municipios em cooperar, ou nao, na gestao dos CRO. Globalmente,
o0 modelo acerta em 64,91% dos casos, mas esse numero, por si s6, pouco diz sobre a real
eficacia da previsdo. Isto porque ha um desequilibrio evidente entre as duas categorias da

variavel dependente, sendo muito mais comum os municipios optarem por ndo cooperar.

Tabela 9: Desempenho do modelo na previsao de Y2

Classified D ~D Total
+ 16 19 35

- 61 132 193
Total 77 151 228

Classified + if predicted Pr(D) >= .5
True D defined as Y1 !=0

Sensitivity Pr( +| D) 20.78%
Specificity Pr( -|~D) 87.42%
Positive predictive value Pr( D] +) 45.71%
Negative predictive value Pr( D] +) 68.39%
False + rate for true ~D Pr( +|~D) 12.58%
False - rate for true D Pr(-| D) 79.22%
False + rate for classified + Pr(~D| +) 54.29%
False - rate for classified - Pr( D] -) 31.61%
Correctly classified 64.91%

Fonte: Elaboragéo propria

Na pratica, o modelo revela dificuldade em prever corretamente os municipios que cooperam. A
sensibilidade é baixa (20,78%), o que significa que apenas cerca de um quinto dos municipios
cooperantes foram identificados como tal. Em contrapartida, a especificidade é bastante elevada

(87,42%), sinal de que o modelo funciona melhor quando tenta prever quem nao coopera.

Este padrao repete-se noutros indicadores: o valor preditivo positivo (45,71%) mostra que menos
de metade das previsdes de cooperacao estdo corretas, ao passo que o valor preditivo negativo
(68,39%) revela um desempenho mais aceitavel do lado das previsbes negativas. A taxa de
falsos negativos, que chega aos 79,22%, confirma que o modelo erra com frequéncia quando
tenta antecipar comportamentos cooperativos. Em suma, embora o desempenho geral possa

parecer razoavel, a verdade é que o modelo néo é eficaz a identificar cooperagao intermunicipal.

4.1.3. Resultados Inerentes ao modelo de produgdo do CRO

(3.2 Decisao)

Neste ponto, procura-se compreender quais os fatores que influenciam a escolha do modelo de
governacao dos CRO por parte dos municipios portugueses. A analise incide sobre a variavel

Y3, de natureza categorial, que assume cinco modalidades de prestagao do servigo: (1) gestao
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direta pela camara municipal, (2) concessao via protocolo sem cooperagéao, (3) producao direta
através de entidade intermunicipal, (4) gestao por empresa intermunicipal e (5) concesséao via

protocolo com cooperagao municipal.

A utilizacdo de um modelo de regressao logistica multinomial permite explorar, de forma
desagregada, as diferencas estatisticas entre estas formas de organizacdo. Nas préximas
tabelas, encontram-se as estimativas da regressdo multinominal. Optamos por separar os
resultados do modelo em quatro tabelas para facilitar a visualizagdo dos mesmos. A tabela 10
apresenta os resultados para a categoria “concessao via protocolo (sem cooperagdo municipal)”’,
a tabela 11 para a categoria “a produgao direta via entidade intermunicipal”, a tabela 12 para a
categoria “producédo via empresa intermunicipal” e a tabela 13 para “concesséo via protocolo
(com cooperagdo municipal)”, em comparagdo com a categoria base “prestacdo direta pela

camara municipal”.

Na tabela 10, apresentamos os resultados da regressao multinominal logistica em termos de
numero de observagdes, significancia do modelo e a qualidade do mesmo. Recorremos a esta
regressdo para avaliar a significAncia das variaveis independentes sociodemograficas,
densidade populacional e dimensédo da populagdo, as que traduzem a situagao financeira do
municipio, endividamento, independéncia financeira e autonomia financeira, as referentes ao
partido politico do executivo camarario, partido de esquerda, e as variaveis de controlo, animais
recolhidos, animais adotados, animas esterilizados, animais eutanasiados, vacinagdes
antirrabicas e animais identificados eletronicamente, no que toca a escolha do mecanismo de

governacao dos CRO de animais de companhia.

O numero de observagbes variou de 151 a 229, uma vez que nem sempre existiram dados
referentes as variaveis independentes para todos os municipios de portugal que prestam o
servigo publico dos CRO de animais de companhia. Decidimos executar oito especificagdes: uma
primeira apenas com as variaveis independentes sociodemograficas; a segunda em que se
associa a analise as variaveis de controlo; uma terceira em que apenas temos em consideragao
as variaveis economicas que traduzem a situagao financeira do municipio; a quarta que adiciona
as variaveis de controlo; a quinta que testa a variavel politica; a sexta que Ihe adiciona as
variaveis de controlo; a sétima em que foram consideradas todas as variaveis independentes; e

por fim uma oitava em que foram consideradas todas as variaveis em estudo.

O valor da estatistica LR chi2 & positivo e altamente significativo na generalidade dos modelos
testados, com exceg¢édo do Modelo 5, cuja Prob > chi2 é de 0.157, ndo permitindo rejeitar a
hipétese nula. Em todos os restantes casos, o p-value associado ¢ inferior a 0.001, o que indica
que o modelo, enquanto conjunto, se ajusta significativamente melhor do que um modelo nulo
(sem preditores). Assim, conclui-se que as variaveis introduzidas tém, em conjunto, capacidade

estatistica para explicar a escolha do modelo de gestdo dos CRO pelos municipios. Quanto ao
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Pseudo R?, os valores observados variam entre 0.013 (Modelo 5) e 0.532 (Modelo 8). Embora
este indicador ndo deva ser interpretado como o R? tradicional das regressdes lineares, é
possivel afirmar que os modelos com valores superiores a 0.2 evidenciam uma boa capacidade
explicativa, destacando-se, neste caso, os Modelos 2, 4, 6, 7 e, sobretudo, o Modelo 8, cuja
robustez estatistica é evidente. Em contraste, o Modelo 5 apresenta um desempenho fraco e
auséncia de significancia global, podendo ser considerado como nao informativo para efeitos

desta analise.

Tabela 10: Estimativas de regressao logistica multinomial, comparagéo entre a concesséo via
protocolo (sem cooperagao municipal) e a categoria base (prestagéo direta pela cdmara
municipal)

Modelo de estimagao: regressao logistica multinomial

Variaveis Variavel dependente: Y3
Modelo1 Modelo2 Modelo3 Modelo4 Modelo5 Modelo6 Modelo7 Modelo 8

DensPop ~0.001 ~0.000 ~0.000 0.000
(0.003)  (0.002) (0.002) (0.001)
DimPop -0.000** -0.000 -0.000 0.000
(0.000) (0.000) (0.000) (0.000)
Endivid 0.000 -0.000 -0.000 0.000
(0.000) (0.000) (0.000) (0.000)
IndeFinan 7.721% -3.600 -5.754* -2.323
(3.145) (3.468) (3.461) 3.724
AutoFinan -1.746 6.184* -1.464 -5.890
(1.878) (3.684) (1.910) (3.960)
-0.310 -0.475 -0.196 -0.574
PartEsq (0.472) (0.712) (0.511) (0,778)
. -0.005 -0.008 -0.006 0.006
AniRecolh (0.007) (0.008) (0.007) (0.008)
AniAdopta -0.007 -0.008 -0.006 0.010
(0.010) (0.011) (0.009) (0.011)
AniEsterl -0.000 0.001 -0.001 0.000
(0.003) (0.003) (0.003) (0.003)
AniEuta 0.024 0.032 0.030 0.034
(0.026) (0.028) (0.027) (0.028)
VacinAntir 0.002 0.001 0.001 0.002
(0.002) (0.002) (0.001) (0.002)
. 0.000 0.000 0.000 0.000
AnildentElectr (0.003) (0.003) (0.003) (0.003)

N.° OBs. 229 151 228 151 229 151 228 151
LR Chi2 78.83 120.54 63.21 99.71 6.63 86.70 107.31 173.83
Pob>chi2 0.000 0.000 0.000 0.000 0.157 0.000 0.000 0.000
Pseudo R2 0.150 0.363 0.121 0.300 0.013 0.261 0.205 0.532

Legenda: Erros padrdo robustos entre parénteses. / Niveis de significancia: *90%, **95%, ***99%.
Fonte: Elaboragao Propria.

Analisando ainda a tabela 10, é possivel observar que existem trés variaveis que sao
estatisticamente significantes. A variavel DimPop é estatisticamente significativa no modelo 1
com 95% de confianga, e tem o seu coeficiente negativo, o que significa que, a medida que a
dimensao populacional do municipio aumenta, a probabilidade de este optar pela categoria 2
(concesséo via protocolo sem cooperagao) — em vez da categoria base (prestacao direta pela
camara municipal) — diminui. Este resultado esta alinhado com os contributos de Joassart-
Marcelli & Musso (2005), que defendem que municipios com maior populagao e maior estrutura
organizativa tém mais massa critica para manter servigos proprios. Esta ideia é refor¢cada por
Rodrigues, Tavares & Araujo (2012), que sugerem que, quando existe capacidade administrativa,

a prestagao direta tende a ser preferida. A variavel IndeFinan é também estatisticamente
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significativa no modelo 3 com 95% de confianga, o que significa que, a medida que a
independéncia financeira do municipio aumenta, a probabilidade de este optar pela categoria 2
(concesséo via protocolo sem cooperagao) — em vez da categoria base (prestacdo direta pela
camara municipal) — também diminui. Estes resultados estdo de acordo com Tavares e Camdes
(2007), que referem que o0s municipios com maior independéncia orgamental demonstram
tendéncia para optar por formas mais auténomas de prestagédo de servicos, como as empresas
municipais ou produgao prépria, por conseguirem gerir com maior flexibilidade recursos humanos
e financeiros. Por fim a Ultima variavel que se revelou estatisticamente significativa AutoFinan no
modelo 4 com 90% de confianga, o que significa que, a medida que a autonomia financeira do
municipio aumenta, a probabilidade de este optar pela categoria 2 (concesséao via protocolo sem
cooperagao) — em vez da categoria base (prestagdo direta pela camara municipal) — diminui
igualmente. Embora esta variavel nem sempre apresente efeitos consistentes na literatura, Carr
et al., (2009) referem que municipios com maior capacidade de gerar receita tendem a manter
os servigos internamente, desincentivando a externalizagdo. Na perspetiva nacional, os
trabalhos de Tavares & Camdes (2010) e Bel & Fageda (2017) também sugerem que a robustez
financeira local esta associada a preferéncia por produgéo direta ou controlo interno do servigo,
0 que é compativel com o resultado do modelo 7, a variavel “IndeFinan” continuou a ser
estatisticamente significativa apesar de ter um grau de confianga menor (90%), quando

controlada por outras variaveis.

Tabela 11: Estimativas de regressao logistica multinomial, comparacao entre a producéo direta
via entidade intermunicipal e a categoria base (prestacao direta pela cdmara municipal)

Modelo de estimagao: regressao logistica multinomial

Variaveis —
Variavel dependente: Y3
Modelo1 Modelo2 Modelo3 Modelo4 Modelo5 Modelo6 Modelo7 Modelo 8

DensPop 0.000 0.001 0.000 0.001*
(0.000) (0.000) (0.000) (0.001)

DimPop -0.000*** -0.000* -0.000** -0.000*
(0.000) (0.000) (0.000) (0.000)

e ivid -0.000 -0.000 -0.000 -0.000
(0.000) (0.000) (0.000) (0.000)

IndeFinan -6.035%** -2.333 -4.021% -1.399
(1.765) (2.340) (1.863) (2.396)

AutoFinan 0.751 -0.229 1.425 -0.072
(1.570) (2.653) (1.610) (2.742)

PartEsq -0.507 -0.404 -0.408 -0.708
(0.361) (0.496) (0.348) (0.541)

AniRecolh 0.006* 0.003 0.002 0.006*
(0.003) (0.003) (0.003) (0.003)
. -0.015%** -0.012** -0.012** -0.018***
AnlAdopta (0.006) (0.005) (0.005) (0.006)
AniEsterl -0.007** -0.006** -0.007** -0.006**
(0.003) (0.003) (0.003) (0.003)

AniEuta 0.000 0.001 0.003 0.002
(0.019) (0.021) (0.020) (0.020)

VacinAntir 0.000 -0.001 -0.001 -0.000
(0.002) (0.002) (0.002) (0.002)

. 0.005** 0.004* 0.005** 0.005*
AnildentElectr (0.405) (0.002) (0.002) (0.003)

N.° OBs. 229 151 228 151 229 151 228 151

LR Chi2 78.83 120.54 63.21 99.71 6.63 86.70 107.31 173.83

Pob>chi2 0.000 0.000 0.000 0.000 0.157 0.000 0.000 0.000

Pseudo R2 0.150 0.363 0.121 0.300 0.013 0.261 0.205 0.532

Legenda: Erros padréo robustos entre parénteses. / Niveis de significancia: *90%, **95%, ***99%.
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Fonte: Elaboragéo prépria

Na tabela 11, apresentamos os resultados da regressdo multinominal logistica que compara a
producédo direta via entidade intermunicipal com a prestagao direta pela cAmara municipal. O
valor da estatistica LR chi? revela-se positivo e estatisticamente significativo na quase totalidade
dos modelos testados, a excegdo do Modelo 5, cujo valor-p (Prob > chi?) é de 0.157, nao
permitindo rejeitar a hipétese nula de que os coeficientes sao simultaneamente iguais a zero. Em
todos os restantes modelos, o valor-p associado € inferior a 0.001, evidenciando que as variaveis
introduzidas explicam significativamente a escolha da modalidade de gestdo dos CRO pelos

municipios, em comparagao com o modelo nulo.

Relativamente ao Pseudo R? os valores variam entre 0.013 (Modelo 5) e 0.532 (Modelo 8).
Embora este indicador de qualidade do ajuste n&do deva ser interpretado da mesma forma que o
R? das regressodes lineares, é possivel afirmar que os modelos com valores superiores a 0.2
apresentam uma boa capacidade explicativa, destacando-se os Modelos 2, 4, 6, 7 e,
especialmente, o Modelo 8. Este ultimo assume um desempenho notavel, com mais de 50% da
variancia explicada, evidenciando um ajuste estatistico muito robusto. Em contraste, o Modelo 5
volta a destacar-se pela negativa, sendo o Unico sem significancia estatistica global e com um

Pseudo R2? residual, o que limita substancialmente a sua utilidade analitica.

Em analise da tabela 11, é possivel ainda observar que existem trés variaveis independentes
que sdo estatisticamente significantes. A variavel DimPop € estatisticamente significativa no
modelo 1 com 99% de confiancga, o que significa que, 8 medida que a dimensao populacional do
municipio aumenta, a probabilidade de este optar pela categoria 3 (produgdo direta via entidade
intermunicipal) — em vez da categoria base (prestagéo direta pela cAmara municipal) — diminui.
Este resultado pode ser enquadrado a luz de Hefetz e Warner (2004), que destacam que a
prestacdo direta tende a ser mais atrativa em municipios com maior escala e estrutura
organizacional propria, reduzindo a necessidade de recorrer a solugbes cooperativas. A variavel
IndeFinan é também estatisticamente significativa no modelo 3 com 99% de confianga, o que
significa que, a medida que a independéncia financeira do municipio aumenta, a probabilidade
de este optar pela categoria 3 (produgéo direta via entidade intermunicipal) — em vez da categoria
base (prestacdo direta pela cdmara municipal) — diminui. Estes resultados, como ja visto
anteriormente, estdo em linha com a revisao de literatura. Quando utilizadas mais variaveis para
completar e controlar a analise, a variavel DensPop revelou-se pela primeira vez com
significancia estatistica a 90%, e um coeficiente positivo, no modelo 8. Isto significa que a medida
que a densidade populacional do municipio aumenta, a probabilidade do municipio optar pela
categoria 3 (produgéo direta via entidade intermunicipal) — em vez da categoria base (prestagao
direta pela cdmara municipal) — aumenta. A variavel DimPop, no modelo 2 € no modelo 8,
continua a ser estatisticamente significativa apesar de ter um grau de confian¢ca menor (90%), e

no modelo 7 com um grau de significancia de 95%, sendo que o coeficiente se mantém negativo
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no decorrer dos modelos. A “independéncia financeira” também continuou significativa, embora

a 95% no modelo 7, com o seu coeficiente também negativo.

As variaveis de controlo inseridas nos modelos tiveram como principal objetivo assegurar que os
efeitos estimados pelas variaveis independentes principais ndo resultavam de fatores externos
relacionados com a intensidade ou extensédo da agao municipal em matéria de bem-estar animal.
De entre as variaveis testadas, destacam-se quatro com significancia estatistica em varios
modelos: numero de animais recolhidos, numero de animais adotados, numero de animais
esterilizados, e niumero de animais identificados eletronicamente, sendo que, as Ultimas trés se
revelaram significantes em todos os modelos testados. A variavel AniRecolh mostra um efeito
positivo e significativo a 90% nos modelos 2 e 8, sugerindo que os municipios com maior numero
de recolhas de animais estdo mais propensos a recorrer a modelos intermunicipais ou de
concesséo, do que a gestéo direta. A variavel AniAdopta é significativa a 99% nos modelos 2 e
8, e a 95% nos modelos 4 e 6, e me todos os casos assume um coeficiente negativo. Assim,
podemos concluir que os municipios onde se regista um maior nimero de animais adotados
tende a prestar o servigo diretamente. No que diz respeito a variavel AniEsterl esta mantém-se
significativa a 95% em todos os modelos testados (2, 4, 6, 8) com um sinal de coeficiente
negativo, o que significa que municipios com maior nimero de animais esterilizados tém uma
maior tendéncia para prestar o servico diretamente. Por fim a variavel AnildentElectr revela
coeficientes positivos e significativos nos modelos modelo 2, modelo 4, modelo 6 e modelo 8,
isto indica que os municipios que realizam mais identificagdes eletrénicas tendem a adotar
alternativas a gestdo direta. As variaveis AniEuta e VacinAntir ndo apresentam qualquer
significancia estatistica nos modelos testados, ndo sendo possivel estabelecer relacbes

conclusivas entre o seu valor e a escolha do modelo de gestao dos CRO.

Seguindo a analise, na Tabela 12, apresentamos os resultados da regressdo multinominal
logistica que compara a producdo via empresa intermunicipal com a prestacdo direta pela
camara municipal. O valor da estatistica LR chi? revela-se positivo e estatisticamente significativo
na quase totalidade dos modelos testados, a exce¢do do Modelo 5, cujo valor-p (Prob > chi?) é
de 0.157, ndo permitindo rejeitar a hipétese nula de que os coeficientes sdo simultaneamente
iguais a zero. Em todos os restantes modelos, o valor-p associado € inferior a 0.001,
evidenciando que as variaveis introduzidas explicam significativamente a escolha da modalidade

de gestao dos CRO pelos municipios, em comparagdo com o modelo nulo.

Relativamente ao Pseudo R?, os valores variam entre 0.010 (Modelo 5) e 0.532 (Modelo 8).
Embora este indicador de qualidade do ajuste n&do deva ser interpretado da mesma forma que o
R? das regressdes lineares, é possivel afirmar que os modelos com valores superiores a 0.2
apresentam uma boa capacidade explicativa, destacando-se os Modelos 2, 4, 6, 7 e,
especialmente, o Modelo 8. Este ultimo assume um desempenho notavel, com mais de 50% da

variancia explicada, evidenciando um ajuste estatistico muito robusto. Em contraste, o Modelo 5
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volta a destacar-se pela negativa, sendo o Unico sem significancia estatistica global e com um

Pseudo R? residual, o que limita substancialmente a sua utilidade analitica.

Tabela 12: Estimativas de regresséo logistica multinomial, comparagao entre a produgao via
empresa intermunicipal e a categoria base (prestacao direta pela camara municipal)

Modelo de estimacao: regressao logistica multinomial

Variaveis —
Variavel dependente: Y3
Modelo1 Modelo2 Modelo3 Modelo4 Modelo5 Modelo6 Modelo7 Modelo 8
DensPo 0147 0.372* 0.000 45.832
P (0.056)  (0.159) (0.000)  (5987.148)
DimPo 0.000 0.000** -0.000** 0.56
P (0.000) (0.000) (0.000) (5.510)
Endivid -0.000%* 0.000 -0.000 0.159
(0.000) (0.000) (0.000) (9.745)
. 17.249 4.121 4.021*  3152.795
IndeFinan (7.241) (4.268) (1.863)  (327220.1)
. -3.196 -2.573 1.425 2341538
AutoFinan (2.638) (3.896) (1.610)  (108844.2)
PartEs 1.204 -0.404 -0.408 589.924
q (0.795) (0.496) (0.348)  (56244.37)
AniRecolh 0.012 0.005 0.002 0.727
(0.013) (0.007) (0.0039 (166.101)
AniAdonta 0.074* 0.002 -0.012* 9.918
P (0.039) (0.013) (0.005) (849.000)
AniEsterl -0.020* -0.004 -0.007** -2.953
(0.008) (0.005) (0.003) (256.288)
. 0.092 -0.015 0.003 33.611
AniEuta (0.122) (0.045) (0.020) (2943.377)
o 0.005 0.001 -0.001 0.965
VacinAntir (0.009) (0.003) (0.002) (113.370)
. -0.060** -0.013 0.005* 6.107
AnildentElectr (0.027) (0.008) (0.002) (533.561)
N.° OBs. 229 151 228 151 229 151 228 151
LR Chi2 78.83 120.54 63.21 99.71 6.63 86.70 107.31 173.83
Pob>chi2 0.000 0.000 0.000 0.000 0.157 0.000 0.000 0.000
Pseudo R2 0.150 0.363 0.121 0.300 0.013 0.261 0.205 0.532

Legenda: Erros padréo robustos entre parénteses. / Niveis de significancia: *90%, **95%, ***99%.
Fonte: Elaboragéo proépria

Tendo ainda em conta a informagao da Tabela 12, & possivel observar que existem quatro
varidveis independentes que sdo estatisticamente significativas. A variavel “DenPop” é
estatisticamente significativa no modelo 1 com 99% de confianga, € no modelo 2, com 95% de
confianga, o que significa que, a medida que a densidade populacional do municipio aumenta, a
probabilidade de este optar pela categoria 3 (produgao direta via entidade intermunicipal) — em
vez da categoria base (prestagéo direta pela cAmara municipal) — diminui. Este resultado esta
em consonancia com os trabalhos de Bel e Fageda (2007), que demonstram que os municipios
mais urbanos, com maior densidade, tendem a recorrer menos a cooperagédo, uma vez que ja
beneficiam de economias de escala internas. Também Joassart-Marcelli e Musso (2005) referem
que estruturas municipais com maior complexidade urbana possuem, muitas vezes, capacidade
instalada suficiente para evitar solugdes cooperativas. A variavel DimPop apresentou resultados
inconsistentes entre os diferentes modelos testados. Em alguns casos revelou uma relagéo
positiva com a variavel dependente, noutros negativa, sendo ambos estatisticamente
significativos. Ou seja, no modelo 1 a DimPop revelou-se significativa a 95% com um sinal de

coeficiente positivo, o que demonstra que quanto maior for a dimensdo populacional do
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municipio, maior € a sua tendéncia para optar pela categoria 3, producéo direta via entidade
intermunicipal. Esta evidéncia é coerente com os contributos de Tavares (2022), que sublinha
que a escala populacional influéncia o tipo de modelo de gestdo adotado, sendo a prestagéo
direta mais provavel quando existe maior massa critica e recursos humanos especializados. Bel
e Fageda (2006) também referem que municipios com maior dimensao optam frequentemente
por manter o controlo da produ¢cdo, nomeadamente para preservar a autoridade politica sobre
0s servigos publicos. No entanto, no modelo 7, apesar da DimPop manter a sua significancia, o
sinal do coeficiente é negativo, o que se traduz numa interpretagao contraria. Assim, apesar dos
resultados sugerirem uma associagao entre a dimensao populacional e a escolha do modelo de
gestédo dos CRO, a evidéncia empirica ndo permite tirar conclusées definitivas. A variavel Endivid
¢ estatisticamente significativa no modelo 3 com 95% de confianga, o que significa que, a medida
que o endividamento do municipio aumenta, a probabilidade de este optar pela categoria 3
(producao direta via entidade intermunicipal) — em vez da categoria base (prestacao direta pela
camara municipal) — diminui. Esta tendéncia é apoiada por da Cruz (2016), que destaca que os
constrangimentos financeiros levam os municipios a ponderar com maior rigor os custos de
coordenacgao e as obrigagdes contratuais associadas a cooperagao ou a externalizagdo. A ultima
variavel independente com significancia € a IndeFinan, com uma significancia de 95% no modelo
7 e um coeficiente negativo, o que nos permite concluir que o aumento de uma maior
independéncia financeira do municipio aumenta a probabilidade de este optar pela categoria
base (prestagao direta pela cAmara municipal) em vez da categoria 3 (produgdo via empresa

intermunicipal)

As variaveis de controlo inseridas nos modelos tiveram, mais uma vez, como principal objetivo
assegurar que os efeitos estimados pelas variaveis independentes principais nao resultavam de
fatores externos relacionados com a intensidade ou extensdo da agdo municipal em matéria de
bem-estar animal. De entre as variaveis testadas, destacam-se trés com significancia estatistica
em varios modelos: numero de animais adotados, nimero de animais esterilizados e numero de
animais identificados eletronicamente. A variavel de controlo AniAdopta revelou-se
estatisticamente significante no modelo 2 e no modelo 6, a 90% e a 95%, respetivamente, mas
com sinais de coeficiente distintos, sendo positivo no modelo 2 e negativo no modelo 6. Também
a variavel AnildentElectr teve significancia a 95% nos modelos 2 e 6, mas sinal negativo no
primeiro e positivo no segundo. Como tal, apesar de alguns resultados sugerirem uma
associagao entre a estas variaveis e a escolha do modelo de gestdo dos CRO, as evidéncias
ndo permite tirar conclusbes definitivas. Por Ultimo a variavel de controlo AniEster apresentou
uma significancia de 95% e sinal negativo de coeficiente nos modelos 2 e 6, 0 que nos permite
concluir que os municipios que mais esterilizam animais tém a sua gestao na categoria base

(prestacéo direta pela cAmara municipal)

Na Tabela 13, apresentamos os resultados da regressao multinominal logistica que compara a
concessao via protocolo com cooperagao municipal com a prestagdo direta pela camara
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municipal. O valor da estatistica LR chi? revela-se positivo e estatisticamente significativo na
quase totalidade dos modelos testados, a excegao do Modelo 5, cujo valor-p (Prob > chi?) é de
0.157, ndo permitindo rejeitar a hipétese nula de que os coeficientes sdo simultaneamente iguais
a zero. Em todos os restantes modelos, o valor-p associado ¢ inferior a 0.001, evidenciando que
as variaveis introduzidas explicam significativamente a escolha da modalidade de gestdo dos

Centros de Recolha Oficial (CRO) pelos municipios, em comparagdo com o modelo nulo.

Relativamente ao Pseudo R?, os valores variam entre 0.013 (Modelo 5) e 0.532 (Modelo 8).
Embora este indicador de qualidade do ajuste n&o deva ser interpretado da mesma forma que o
R? das regressodes lineares, é possivel afirmar que os modelos com valores superiores a 0.2
apresentam uma boa capacidade explicativa, destacando-se os Modelos 2, 4, 6, 7 e,
especialmente, o Modelo 8. Este ultimo assume um desempenho notavel, com mais de 50% da
variancia explicada, evidenciando um ajuste estatistico muito robusto. Em contraste, o Modelo 5
volta a destacar-se pela negativa, sendo o Unico sem significancia estatistica global e com um

Pseudo R? residual, o que limita substancialmente a sua utilidade analitica.

Tabela 13: Estimativas de regressao logistica multinomial, comparagéo entre a concesséo via
protocolo (com cooperagdo municipal) e a categoria base (prestagao direta pela cdmara
municipal)

Modelo de estimagao: regressao logistica multinomial

Variaveis Variavel dependente: Y3
Modelo1 Modelo2 Modelo3 Modelo4 Modelo5 Modelo6 Modelo7 Modelo 8
DensPop ~0.000 -0.003 0.000 0.577
(0.002)  (0.018) (0.001) (15.485)
. -0.000 (0.000) 0.000 0.021
DimPop (0.000) (0.000) (0.000) (1.148)
Endivid -0.000 0.000 -0.000 -0.008
(0.000) (0.000) (0.000) (2.834)
IndeFinan -17.249 -56.089* -16.978
(7.241) (30.573) (7.749)
AutoFinan -3.196 -2.573 -3.175
(2.638) (3.896) (2.746)
PartEsq -0.118 0.293 0.151 -164.383
(0.0784) (1.179) (0.823)  (9915.298)
AniRecolh 0.010 0.005 0.011 -0.336
(0.025) (0.007) (0.019) (319.305)
AniAdopta 0.045 0.002 0.044 8.169
(0.061) (0.013) (0.038) (720.596)
AniEsterl -0.131 -0.004 -0.116 -17.436
(0.092) (0.005) (0.077) (897.866)
AniEuta -0.003 -0.15 -0.010 5.882
(0.092) (0.045) (0.084) (283.893)
VacinAntir -0.080 0.001 -0.082 -12.368
(0.060) (0.003) (0.054) (636.991)
. 0.049 -0.013 0.059 9.426
AnildentElectr (0.098) (0.008) (0.053) 1609.955
N.° OBs. 229 151 228 151 229 151 228 151
LR Chi2 78.83 120.54 63.21 99.71 6.63 86.70 107.31 173.83
Pob>chi2 0.000 0.000 0.000 0.000 0.157 0.000 0.000 0.000
Pseudo R2 0.150 0.363 0.121 0.300 0.013 0.261 0.205 0.532

Legenda: Erros padréo robustos entre parénteses. / Niveis de significancia: *90%, **95%, ***99%.

Fonte: Elaboragao propria

Continuando ainda a analise da Tabela 13, verifica-se que, e ao contrario das restantes
estimagdes, apenas uma variavel independente apresenta significancia estatistica: a variavel

IndeFinan, no modelo 4, com 90% de confianca. Este resultado sugere que, quanto maior a
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independéncia financeira do municipio, menor é a probabilidade de este optar pela categoria 5
(concesséao via protocolo com cooperagéo), em detrimento da prestagcéo direta pela cAmara
municipal. Este efeito podera estar relacionado com a maior capacidade de execugao direta por

parte de municipios com autonomia financeira reforgada.

Nesta estimagao, também nenhuma das variaveis de controlo atinge significancia estatistica, ndo
sendo possivel estabelecer relagdes conclusivas entre a atividade operacional dos CRO (como
adocdes, esterilizagbes, recolhas ou identificagbes eletrénicas) e a escolha pelo modelo de

concessao com cooperacgao intermunicipal.

Com base nas tabelas de regressdo multinomial previamente apresentadas foram elaboradas
novas tabelas para confrontar diretamente os resultados empiricos com o conjunto de hipéteses
formuladas no inicio da investigagdo (H3a a H3e). A analise centrou-se na dire¢do dos
coeficientes, nos respetivos niveis de significancia estatistica e na robustez dos modelos em que
cada variavel se mostrou relevante. Na tabela 14 sdo apresentadas as estimativas para as

variaveis sociodemograficas, DensPop e DimPop.

H3a: Municipios com menor densidade populacional tendem a optar por servigos préprios na

produgdo do servigo publico dos CRO de animais de companhia

H3b. Municipios de maior dimenséo tendem a optar por contratos de concesséao para a produgéo

dos CRO de animais de companhia, via protocolo.

Tabela 14: Estimativas de regressao logistica multinomial, variaveis sociodemograficas

Variavel dependente: Y3

Variaveis 2 - Concessao via 3 - Produgéo direta via 4 - Produgéao via 5 - Concessao via

protocolo (sem entidade empresa protocolo (com
cooperagao municipal) intermunicipal intermunicipal cooperagdo municipal)
Modelo1 Modelo2 Modelo1 Modelo2 Modelo1 Modelo2 Modelo1 Modelo 2

DensPop -0.147*** -0.372** 0.000 0.001 -0.147*** -0.372* -0.000 -0.003

(0.056) (0.159) (0.000) (0.000) (0.056) (0.159) (0.002) (0.018)

DimPop 0.000 0.000** -0.000*** -0.000* 0.000 0.000** -0.000 (0.000)

(0.000) (0.000) (0.000) (0.000) (0.000) (0.000) (0.000) (0.000)

AniRecolh 0.012 0.006* 0.012 0.010

(0.013) (0.003) (0.013) (0.025)

AniAdopta 0.074* -0.015*** 0.074* 0.045

(0.039) (0.006) (0.039) (0.061)

AniEsterl -0.020** -0.007** -0.020** -0.131

(0.008) (0.003) (0.008) (0.092)

AniEuta 0.092 0.000 0.092 -0.003

(0.122) (0.019) (0.122) (0.092)

VacinAntir 0.005 0.000 0.005 -0.080

(0.009) (0.002) (0.009) (0.060)

. -0.060** 0.005** -0.060** 0.049

AnlidentElectr (0.027) (0.405) (0.027) (0.098)
N.° OBs. 229 151 229 151 229 151 229 151

LR Chi2 78.83 120.54 78.83 120.54 78.83 120.54 78.83 120.54

Pob>chi2 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000

Pseudo R2 0.150 0.363 0.150 0.363 0.150 0.363 0.150 0.363

Legenda: Erros padréo robustos entre parénteses. / Niveis de significancia: *90%, **95%, ***99%. / Comparacéo com a categoria base.
Fonte: Elaboragéo propria

A hipotese H3a segundo a qual os municipios com menor densidade populacional tendem a
optar por servigos proprios, confirma-se com base nos resultados obtidos. A variavel DensPop
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apresentou coeficientes negativos e estatisticamente significativos na comparagdo entre os
modelos alternativos e a prestacdo direta (categoria base), nomeadamente os que recorrem a
concessao via protocolo sem cooperagdo municipal ou a produgcdo através de empresa
intermunicipal. Estes dados validam a ideia de que os municipios menos densos, frequentemente
com estrutura mais reduzida e dispersao territorial, mantém o servico sob gestdo direta por
limitagdo de alternativas ou por menor complexidade administrativa. Esta evidéncia esta em linha
com os contributos de Rodrigues e Tavares (2017), que sublinham a influéncia da escala e da

capacidade interna na definigdo do mecanismo de governagao.

Por outro lado, a hipétese H3b, que sugeria que municipios de maior dimenséo tenderiam a
recorrer a contratos de concessao via protocolo, ndo se confirma. Ainda que a variavel DimPop
tenha revelado significancia estatistica positiva num dos modelos (categoria 2), a tendéncia ndo
se repete de forma consistente e, em alguns casos, os coeficientes assumem sinal contrario.
Nao é, portanto, possivel sustentar com seguranga a existéncia de uma relagao direta entre a
dimensdo do municipio e a escolha pela concessdo como forma de gestao, apesar da hipétese
ter sido formulada de acordo com os contributos da literatura. No que diz respeito as variaveis
de controlo, também AniAdopta e AnildentElectr obtiveram sinais contrarios nos coeficientes,
apesar de terem demonstrado niveis de significancia, o que também n&o nos permite associar
com seguranga a escolha do modelo a estas variaveis. No entanto, a variavel AniEsterl
apresentou significancia a 95% em trés modelos, o que revela que, municipios com maior
numero de animais esterilizados tendem a prestar o servigo diretamente através da camara
municipal. Na tabela 15 sao apresentadas as estimativas para as variaveis econdémicas, Endivid,

IndeFinan e AutoFinan, que te, subjacentes as hipoteses H3c e H3d.

H3c. Municipios em melhor situagdo financeira tendem a optar por contratos de concessao via

protocolo, para a produgéo do servigo publico dos CRO de animais de companhia.

H3d. Municipios com maior autonomia financeira tendem a optar por empresas intermunicipais

para a produgéo dos CRO de animais de companhia.

A hipoétese H3c propunha que os municipios em melhor situagao financeira prefeririam contratos
de concessao via protocolo. Esta hipotese é parcialmente refutada pelos dados, uma vez que a
variavel independéncia financeira apresenta coeficientes negativos e significativos em varios
modelos, precisamente nas categorias onde se testava a concessao. Isto significa que quanto
maior a independéncia financeira do municipio, menor a probabilidade de optar por esse tipo de
solugdo, o que contraria o pressuposto inicial da hipétese. Em vez de assumirem a delegacao
do servigo, os municipios financeiramente mais robustos parecem reforgar o controlo interno,
comportamento esse coerente com a perspetiva de Bel e Warner (2016), que associam a

autonomia orgamental a capacidade para manter a prestagcédo dentro da esfera publica local.
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A hipétese H3d, que defendia que os municipios com maior autonomia financeira tenderiam a
recorrer a empresas intermunicipais, ndo encontra qualquer suporte empirico. A variavel
autonomia financeira surge em todos os modelos sem significAncia estatistica e os coeficientes
sdo invariavelmente negativos, ainda que sem expressdo robusta. A auséncia de efeitos
observaveis sugere que, no caso especifico da produgao através de entidades intermunicipais,

a autonomia financeira ndo constitui um fator determinante da escolha.

Tabela 15: Estimativas de regresséo logistica multinomial, variaveis econémicas

Variavel dependente: Y3

Variaveis 2 -Concessaovia 3 -Producao direta via 4 - Produgao via 5 - Concessao via
protocolo (sem entidade empresa protocolo (com
cooperagao municipal) intermunicipal intermunicipal cooperacao municipal)
Modelo3 Modelo4 Modelo3 Modelo4 Modelo3 Modelo4 Modelo3 Modelo 4
Endivid -0.000** 0.000 -0.000 -0.000 -0.000** 0.000 -0.000 0.000
(0.000) (0.000) (0.000) (0.000) (0.000) (0.000) (0.000) (0.000)
IndeFinan -17.249 -4.121 -6.035*** -2.333 -17.249 -4.121 -17.249 -56.089*
(7.241) (4.268) (1.765) (2.340) (7.241) (4.268) (7.241) (30.573)
AutoFinan -3.196 -2.573 0.751 -0.229 -3.196 -2.573 -3.196 -2.573
(2.638) (3.896) (1.570) (2.653) (2.638) (3.896) (2.638) (3.896)
AniRecolh -0.008 0.003 0.005 0.005
(0.008) (0.003) (0.007) (0.007)
AniAdopta -0.008 -0.012** 0.002 0.002
(0.011) (0.005) (0.013) (0.013)
. 0.001 -0.006** -0.004 -0.004
AniEsterl (0.003) (0.003) (0.005) (0.005)
AniEuta 0.032 0.001 -0.015 -0.15
(0.028) (0.021) (0.045) (0.045)
VacinAntir 0.001 -0.001 0.001 0.001
(0.002) (0.002) (0.003) (0.003)
. 0.000 0.004* -0.013 -0.013
AnlidentElectr (0.003) (0.002) (0.008) (0.008)
N.° OBs. 228 151 228 151 228 151 228 151
LR Chi2 63.21 99.71 63.21 99.71 63.21 99.71 63.21 99.71
Pob>chi2 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000
Pseudo R2 0.121 0.300 0.121 0.300 0.121 0.300 0.121 0.300

Legenda: Erros padréo robustos entre parénteses. / Niveis de significancia: *90%, **95%, ***99%. / Comparac¢éo com a categoria base.
Fonte: Elaboragéo propria

Ao nivel das varidveis de controlo, estas obtiveram significAncia apenas no modelo 4. As
variaveis AniAdopta e AniEsterl obtiveram significancia a 95% e coeficiente negativo, o que
permite concluir que os municipios que mais adotam, e também que mais esterilizagdo optam
por prestar o servico de forma direta pela cAmara municipal. Ja a variavel AnildentElectr
demonstrou-se significativa a 90% com sinal de coeficiente positivo o que leva a concluir na
direcdo oposta as restantes variaveis de controlo. Ou seja, os municipios que tem um maior
numero de animais identificados eletronicamente, tendem a prestar o servigco através das
empresas intermunicipais, em detrimento da categoria base, prestacdo direta pela camara

municipal

H3e. Municipios governados por executivos de esquerda tendem a optar por servigos proprios
para a produgéo dos CRO de animais de companhia.

Por fim, na tabela 16 sdao apresentadas as estimativas para a variavel independente politica,
PartEsq. A hipotese H3e, que apontava para uma associagao entre a governagao por executivos
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de esquerda e a opgéo pela prestacao direta do servigco, também néo se confirma. A variavel
politica ndo apresenta significAncia estatistica relevante em nenhum dos modelos e os seus
coeficientes oscilam entre valores positivos e negativos, sem padrdo consistente. Tal como
avangado por Tavares (2013) e Peixoto et al. (2024), a influéncia ideolégica tende a ser pouco
expressiva em areas técnicas e operacionais, como € o caso da gestdo dos CRO, o que pode

justificar esta auséncia de relacao significativa.

Tabela 16: Estimativas de regressao logistica multinomial, variavel politica

Variavel dependente: Y3

Variaveis 2 - Concessdovia 3 -Produgao direta via 4 - Produgao via 5 - Concessao via
protocolo (sem entidade empresa protocolo (com
cooperacao municipal) intermunicipal intermunicipal cooperagao municipal)
Modelo 5 Modelo6 Modelo5 Modelo6 Modelo5 Modelo6 Modelo5 Modelo 6
PartEsq -0.310 -0.475 -0.507 -0.404 1.204 -0.404 -0.118 0.293
(0.472) (0.712) (0.361) (0.496) (0.795) (0.496) (0.0784) (1.179)
AniRecolh -0.006 0.002 0.002 0.011
(0.007) (0.003) (0.0039 (0.019)
AniAdopta -0.006 -0.012** -0.012** 0.044
(0.009) (0.005) (0.005) (0.038)
. -0.001 -0.007** -0.007** -0.116
AniEsterl (0.003) (0.003) (0.003) (0.077)
. 0.030 0.003 0.003 -0.010
AniEuta (0.027) (0.020) (0.020) (0.084)
VacinAntir 0.001 -0.001 -0.001 -0.082
(0.001) (0.002) (0.002) (0.054)
. 0.000 0.005** 0.005** 0.059
AnildentElectr (0.003) (0.002) (0.002) (0.053)
N.° OBs. 229 151 229 151 229 151 229 151
LR Chi2 6.63 86.70 6.63 86.70 6.63 86.70 6.63 86.70
Pob>chi2 0.157 0.000 0.157 0.000 0.157 0.000 0.157 0.000
Pseudo R2 0.013 0.261 0.013 0.261 0.013 0.261 0.013 0.261

Legenda: Erros padréo robustos entre parénteses. / Niveis de significancia: *90%, **95%, ***99%. / Comparacéo com a categoria base.
Fonte: Elaboragéo propria

As variaveis de controlo AniAdopta e AniEsterl revelaram-se estatisticamente significativas a
95%, ambas com coeficientes negativos. Este resultado indica que os municipios com maior
numero de adogdes e de esterilizagbes de animais tendem a assegurar a prestagcao do servigo
diretamente através da camara municipal. Em sentido oposto, a variavel AnildentElectr
apresentou significancia estatistica a 90% com coeficiente positivo, sugerindo que os municipios
com maior niumero de animais identificados eletronicamente tém maior propenséao para recorrer
a modelos de gestao partilhada, nomeadamente por via de empresas intermunicipais, em vez de

manterem a prestacao direta pela autarquia.

A analise estatistica desenvolvida permitiu testar um conjunto de hipoteses formuladas a partir
da literatura sobre os CRO de animais de companhia. Com base na Tabela 17, verifica-se que
os resultados obtidos n&o confirmam integralmente todas as expectativas tedricas, mas

evidenciam padrdes relevantes que ajudam a compreender as escolhas dos municipios.

Relativamente a Decis&o 1 (Y1) — provisdo ou n&o do servico —, destaca-se a confirmagéo da

H1a, que sugere que municipios de maior dimensao tendem a assegurar diretamente o servico

publico dos CRO. Este resultado encontra apoio na literatura, nomeadamente em Bel et al.
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(2013), que associam maior escala populacional a internalizagdo da producéo. Ja a H1b, que
relaciona o caracter urbano do municipio com a prestacao direta, ndo demonstrou significancia
estatistica neste modelo, contrariando a hipétese H1b Municipios urbanos provém o servigo

publico dos CRO de animais de companhia.

Na Decisdo 2 (Y2) — sobre a cooperagéao intermunicipal —, a H2a foi confirmada, indicando que
municipios de pequena dimensio recorrem mais frequentemente a cooperacao na prestagao do
servico, em linha com estudos como os de Warner & Hebdon (2001) e Bel & Mur (2009). A
segunda hipétese, a H2b — que associava baixos niveis de autonomia financeira a cooperagao
— foi confirmada, pois 0os municipios com maior nivel de autonomia preferem prestar o servico

internamente, enquanto que, os que tem menor autonomia, cooperam.

Tabela 17: Teste de Hipoteses

Hipoteses a testar Resultado

Decisdo 1 (Y1)

H1a. Municipios de média e grande dimenséo provém o servigo publico dos CRO de

A : Confirmada
animais de companhia.
H1b. Municipios urbanos provém o servigo publico dos CRO de animais de Nao
companhia. confirmada
Deciséao 2 (Y2)
H2a. Municipios de pequena dimensao cooperam na prestagao do servigo publico dos )
e : Confirmada
CRO de animais de companhia.
H2b. Municipios com menores niveis de autonomia financeira cooperaram na )
~ : g L ; Confirmada
prestacao do servigo publico dos CRO de animais de companhia.
Decisao 3 (Y3)
H3a. Municipios com menor densidade populacional tendem a optar por servigos
préprios na producao do servigo publico dos CRO de animais de companhia. Confirmada
H3b. Municipios de maior dimenséo tendem a optar por contratos de concessao para N5
< L L ao
a produgdo dos CRO de animais de companhia, via protocolo. )
confirmada
H3c. Municipios em melhor situagao financeira tendem a optar por contratos de
concesséo via protocolo, para a produgao do servigo publico dos CRO de animais de Sinal
companhia. Contrario
H3d. Municipios com maior autonomia financeira tendem a optar por empresas N5
. Lo ~ L . ao
intermunicipais para a produgéo dos CRO de animais de companhia. )
confirmada
H3e. Municipios governados por executivos de esquerda tendem a optar por servigos Nao
préprios para a produgédo dos CRO de animais de companhia. confirmada

Fonte: Elaboragéo proépria

72



A Decisdo 3 (Y3), referente ao modelo de producdo adotado, apresenta resultados mistos. A
H3a, que previa uma maior propensao dos municipios com baixa densidade populacional para
recorrerem a servigos proprios, foi confirmada, reforcando os argumentos de Rodrigues e
Tavares (2017). Contudo, outras hip6teses néo se verificaram: nem a H3c, que relacionava maior
dimensdo com concessdes, nem a H3d, sobre a associagdo entre autonomia financeira e
empresas intermunicipais, obtiveram apoio estatistico. A H3e, que previa uma ligagéo entre
executivos de esquerda e a produgio prépria, também nao foi validada. Particular destaque
merece a H3b, cuja diregido do sinal obtido foi contraria a expectativa, revelando que, ao contrario
do previsto, municipios com melhor situagéo financeira ndo optam necessariamente por modelos

de concesséo.

Em suma, os resultados empiricos demonstram que as decisdes dos municipios portugueses
sobre o modelo de gestdo dos CRO sao influenciadas sobretudo pela sua dimensao e densidade
populacional, bem como, em alguns casos, pela independéncia financeira. Ainda que parte das
hipoteses formuladas com base na literatura nao tenha sido confirmada, os padrdes observados
permitem reforcar a ideia de que os fatores estruturais do municipio — como a escala ou os
recursos financeiros — continuam a ser determinantes na configuragao dos servigos publicos

locais.

4.1.4. Discussao e Implicagodes

A analise conduzida ao longo deste estudo permitiu clarificar os fatores que influenciam a forma
como 0s municipios portugueses organizam a prestagdo dos Centros de Recolha Oficial de
animais de companhia, num contexto marcado por exigéncias legais reforgadas e por um
crescente escrutinio publico. As decisdes em causa, embora distintas, revelam uma sequéncia
I6gica e interdependente que foi metodologicamente assumida desde o inicio da investigacao. A
abordagem empirica, assente em regressodes logisticas binarias e multinomiais, confirmou que

existem de facto fatores determinantes na escolha dos municipios.

A primeira decisdo — saber se 0 municipio provem ou nao o servigo publico dos CRO — revelou-
se profundamente marcada pela estrutura territorial e financeira do pais. Tal como previsto na
literatura, os municipios com maior dimenséao populacional e maior densidade tendem a assumir
a prestacdo direta. Estes resultados estao alinhados com os contributos de Bel e Fageda (2017),
de Tavares (2022) e de Peixoto et al (2024), que destacam a importancia da escala, como fator
determinantes. Por contraste, os municipios mais pequenos, frequentemente localizados em
territérios de baixa densidade, enfrentam sérios constrangimentos na capacidade de cumprir as
exigéncias legais associadas a gestdo de um CRO. Nestes casos, a nao prestagédo do servigo
podera ser frequentemente uma consequéncia mais do que uma escolha — um reflexo das
limitagdes estruturais da governagao local. Ainda assim, a analise mostrou que nao se trata

apenas de um fator de escala: ha municipios pequenos que prestam o servigo e outros maiores
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que ndo o fazem, o que aponta para a existéncia de outros determinantes, possivelmente ligados

a vontade politica ou a pressao local.

A segunda decisdo — cooperar ou ndo com outras entidades na prestagéo do servigo — trouxe
a luz o papel decisivo da cooperagao intermunicipal como mecanismo de compensagao de
défices de escala e capacidade. A analise confirmou que a cooperagéo é significativamente mais
comum entre municipios com menor densidade populacional, menor independéncia financeira e
niveis de endividamento mais elevados. Este padrao confirma os argumentos de Warner e Hefetz
(2004) e de Rodrigues et al. (2012), que identificam a cooperagdo como uma alternativa
pragmatica em contextos de escassez de recursos. No entanto, em alguns casos, a cooperagao
surge como resultado de estratégias territoriais, redes institucionalizadas ou opgdes politicas
conscientes, particularmente em regides onde os CRO sdo geridos de forma partilhada com
outras autarquias ou entidades publicas. Esta multiplicidade de racionalidades reforga a ideia de
que a cooperacgdo € um instrumento flexivel de governagao, moldado tanto por constrangimentos

como por oportunidades.

Por fim, a terceira decisdo — a escolha do modelo de governagdo entre as varias formas
identificadas (prestagéo direta pelo municipio, via protocolo (sem cooperagao), prestagao direta
por entidade intermunicipal, empresas intermunicipais, ou via protocolo com cooperagéo) —
revelou-se a mais heterogénea e sensivel a um conjunto alargado de variaveis. A autonomia
financeira e a densidade populacional destacaram-se como os principais fatores explicativos,
ainda que a sua influéncia varie consoante o modelo comparado. Municipios com maior
autonomia financeira mostraram maior capacidade para assegurar diretamente a prestagédo ou
integrar solugbes mais exigentes em termos de gestdo. Por seu lado, a densidade populacional
parece interferir na escolha de modelos mais cooperativos ou externalizados, provavelmente por
razdes operacionais e logisticas. Curiosamente, variaveis como o endividamento ou a ideologia
politica, frequentemente referidas na literatura, ndo se revelaram estatisticamente relevantes
neste contexto. Estes resultados sugerem que, no caso dos CRO, a escolha do modelo de
governacao tende a ser orientada por critérios funcionais e de capacidade organizacional, mais
do que por convicgdes ideoldgicas ou constrangimentos financeiros imediatos. A diversidade de
modelos observada confirma a flexibilidade do enquadramento legal e a margem de decisao dos

municipios para ajustar a solugado as suas circunstancias especificas.

Ainda com base nos resultados obtidos, importa reconhecer que nem todos os municipios
seguem o padrao dominante. Ha casos em que, apesar de limitacées evidentes ao nivel da
escala ou dos recursos financeiros, os municipios assumem diretamente a prestagéo dos CRO.
Estes desvios sugerem a presenga de outros fatores, dificilmente captaveis por analise
quantitativa, mas que ndo devem ser ignorados. A atuagéo de liderangas locais sensiveis ao
tema, a existéncia de pressao social organizada, ou mesmo trajetérias administrativas anteriores

poderéo ajudar a explicar algumas destas decisdes menos previsiveis.
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A analise deixa também indicios importantes para o desenho de politicas publicas nacionais. A
imposicao legal da prestacao dos CRO, por si s8, ndo garante a universalizagdo do servigo, nem
assegura a sua qualidade. Os dados mostram que a prestagéo esta concentrada em municipios
com maior capacidade instalada, ficando os restantes numa situacdo de dependéncia
cooperativa ou, em alguns casos, de incumprimento silencioso. Isto sugere que, mais do que
impor novas responsabilidades as autarquias, importa perceber se estas tém os meios para as
cumprir — e, quando ndo tém, que tipo de apoio técnico, financeiro ou organizativo podera ser

mais eficaz.

Ha ainda a considerar que esta area esta em consolidagao. Muitos municipios estardo ainda a
adaptar-se a esta nova obrigagdo, nalguns casos de forma reativa, noutros por fases, a medida
que se apercebem das exigéncias legais, da pressao social ou da viabilidade organizacional. E
natural que as decisdes hoje tomadas venham a ser revistas, seja por mudanga de executivo,
por evolugao técnica ou por alteragdes no quadro normativo. Esta inércia adaptativa & prépria de

ciclos institucionais recentes, e deve ser lida como parte do processo, ndo como falha.
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Conclusao

O presente estudo de investigagao foi construido a partir da ideia central de que a prestagao dos
Centros de Recolha Oficial ndo é apenas uma resposta a uma imposi¢édo legal, mas uma
expressao concreta da forma como os municipios interpretam, organizam e gerem as suas
fungbes publicas num dominio novo e sensivel. Ao dividir o problema em trés decisdes
sequenciais, procurou-se capturar a légica interna que estrutura a agdo municipal — uma légica
onde a provisao, a cooperacao e a escolha do mecanismo de governagao sao etapas distintas,
mas interligadas. Esta abordagem permitiu ndo sé mapear diferentes trajetérias locais, como
também iluminar os critérios que parecem pesar mais na pratica. Mas mais do que isolar
variaveis, o estudo tentou, sobretudo, compreender o processo: 0 modo como 0s municipios se
organizam face as suas limitagdes, procuram solugdes viaveis e moldam os servigos a sua
escala e capacidade. A governagcdo dos CRO, sendo uma area recente, oferece uma
oportunidade para observar este processo de construgao institucional quase em tempo real. Os
municipios ndo estao a gerir um servigo descentralizado, mas sim a construir um modelo — com
mais ou Menos recursos, com mais ou menos clareza legal, mas sempre com implicagdes reais
para a organizagao interna, para a relagdo com parceiros e para a imagem publica da sua
atuagéo. Nesse sentido, a prestacao dos CRO nao é apenas mais uma competéncia municipal:
é também um teste a maturidade organizacional e a capacidade de resposta a novas exigéncias

sociais.

O contributo deste trabalho ndo esta apenas nos resultados empiricos, mas na forma como
propde olhar para os servigos publicos locais. Ao focar-se num setor especifico, mas ainda pouco
explorado, a investigacado oferece um exemplo concreto de como 0s municipios respondem,

adaptam-se e tomam decisdes dentro dos limites que tém — e dos que, por vezes, ultrapassam.

Tal como em qualquer trabalho de natureza quantitativa, também a abordagem adotada neste
estudo apresenta limitagdes adicionais. A opgao por uma analise estatistica abrangente, aplicada
ao universo dos municipios portugueses, ndo permitiu captar dimensbes qualitativas
fundamentais para compreender as escolhas locais em profundidade. Variaveis como a
experiéncia dos técnicos, a cultura administrativa, as redes informais entre municipios ou a
pressao social exercida por associagdes locais foram, inevitavelmente, deixadas de fora do
modelo. Em consequéncia, algumas decisbes que parecem desviar-se da tendéncia geral podem

ter explicagbes contextuais que este estudo, pela sua natureza, ndo conseguiu alcangar.

A construgdo das variaveis independentes, ainda que baseada em fontes oficiais e critérios
consistentes, exigiu simplificagdes. Indicadores como a autonomia ou a independéncia
financeira, por exemplo, foram construidos com base em médias e racios agregados, nao
refletindo flutuagdes pontuais ou variagdes mais finas na gestdo orgcamental dos municipios. A
operacionalizagdo da variavel politica também tem limitagcbes: foi baseada nos resultados das

eleicbes autarquicas de 2021.
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Por fim, importa reconhecer os limites associados ao proprio desenho metodolégico. A analise
baseia-se numa ldgica transversal (cross-section), captando um momento especifico no tempo,
0 que impede a identificagdo de dindmicas evolutivas ou de trajetdrias institucionais. O modelo
adotado procurou refletir a realidade com rigor, mas a categorizagcdo dos modelos de governagao
— por mais cuidadosa que tenha sido — podera ter deixado de fora solugdes hibridas ou

contextos de transi¢cdo que os dados disponiveis ndo permitiram identificar com exatidao.

A analise aqui desenvolvida procurou langar luz sobre as decisdes dos municipios portugueses
no que respeita a prestacao dos CRO de animais de companhia, mas deixou também em aberto
um conjunto de pistas que merecem ser exploradas em investigagdes futuras. A mais evidente
diz respeito a dimensao qualitativa destas decisdes. A incorporagdo de metodologias mistas, que
combinem andlise estatistica com entrevistas a decisores, técnicos municipais ou representantes
de entidades parceiras, permitiria captar fatores mais subjetivos, como percegbes de risco,
confianga interinstitucional, trajetéria administrativa ou mesmo valores e prioridades locais. Esse
aprofundamento seria particularmente Util para compreender as escolhas nos municipios que se

desviam das tendéncias gerais.

Outra linha de investigagado promissora reside no acompanhamento longitudinal das decisdes
municipais. Uma analise temporal, que permitisse observar como os modelos de governagao
evoluem ao longo de dois ou trés ciclos autarquicos, possibilitaria perceber se ha padrées de
continuidade, ruturas associadas a mudangas politicas, ou adaptagdes graduais em resposta a
alteragoes legislativas, disponibilidade de financiamento ou pressao social. A prestagdo dos CRO
€ um campo institucional ainda recente e em consolidagao, o que torna pertinente observar como

as solucdes hoje adotadas se vao estabilizando ou reconfigurando com o tempo.

A exploragao de outras variaveis independentes também podera enriquecer o campo de estudo.
Elementos como a existéncia de associagbes de protegao animal ativas no territério, o nimero
de queixas ou denuncias recebidas, o grau de urbanizagéo ou o envolvimento em projetos-piloto

nacionais podem revelar-se determinantes para compreender certos padrées de decisdo

Por fim, seria pertinente expandir a analise comparativa para além das fronteiras nacionais. Uma
leitura europeia ou ibérica da governagao dos servigos de recolha e bem-estar animal permitiria
situar Portugal no contexto das solugbdes publicas existentes, confrontar modelos, avaliar o
impacto de diferentes estruturas institucionais e identificar boas praticas replicaveis. Esta
comparagao internacional é ainda escassa, mas poderia oferecer contributos valiosos para a

definicdo de politicas mais informadas e adaptadas as realidades territoriais.
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