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RESUMO

A boa governacdo local e a efetiva participacdo dos cidaddos sdo dois parametros

orientadores das democracias modernas.

Nos ultimos anos temos presenciado importantes modificacbes na estrutura e

funcionamento dos municipios, com reflexo no modelo de governacéo local.

by

A governacao local, refere-se a gestdo dos assuntos publicos com indices fortes de
associacdo dos cidadaos e das suas organizacdes, numa perspetiva mais abrangente de
juncéo do Estado e cidadaos.

A participacdo dos cidaddos, quer individual ou coletiva, nos assuntos publicos,
circunscreve-se a condicdo de cidadania que assumira maior ou menor dimensao,
consoante as regras de funcionamento do Estado ou das entidades que materializam as

suas fungoes.

A participagédo dos cidaddos e o comportamento dos municipios portugueses € objeto de

um estudo empirico.

Nele procura-se identificar os tipos e as formas dessa participagéo, se a auscultagdo aos
cidaddos € um instrumento de governagdo, meios de divulgacdo e implementagédo das

politicas publicas municipais e a relagdo do municipio com os cidad&os.

A complexidade dos problemas atuais, o alargamento das areas de intervengdo dos
municipios, a necessidade de envolvimento e participagdo dos cidaddos e outros atores

locais requer a adocao de outras formas de colaboragéo, mais flexiveis e informais.

Conclui-se que, apesar de uma grande preocupacdo e interesse pela promocgdo da

participacao dos cidadaos, as realidades sao divergentes e contraditérias.

O tema da governacéo local, apresenta varios desafios as democracias e em particular
aos poderes locais. Estes confrontam-se com uma oportunidade excecional de abrir aos
cidaddos as suas estruturas politico-administrativas e o proprio espago politico, dando

uma resposta mais cabal aos anseios sociais, numa perspetiva de partilha do poder.



ABSTRACT

Good local governance and the effective participation of citizens are two guiding principles

of modern democracies.

Over the last years we have witnessed important changes in the structure and functioning
mode of cities, which reflects upon the local governance model.

Local governance refers to the management of public affairs with high rates of association
of the citizens and their organizations, in a broader scope the confluence of State and

citizens.

The citizens’ participation, both individual and collective, in public affairs, is confined to the
citizenship condition, which will have a greater or lesser expression according to the State

or State-related institutions’ functioning rules.
The patrticipation of citizens and their behavior is the object of an empirical study.

The study aims to identify the types and means of participation, if citizen survey is a
governance instrument, means of diffusion and implementation of city public policies and

the relationship of city governance with its citizens.

The complexity of current problems, the broadening of the fields of participation of the
citizens, the need of citizen’s involvement and participation, as well as other local

stakeholders, requires other means of collaboration, which are more flexible and informal.

We conclude that, in spite of the great concern and interest for the promotion of citizens’

participation, realities diverge and are contradictory.

The topic of local governance poses several challenges to democracies and to local
governments in particular. They are faced with an extraordinary opportunity to open their
political and administrative structures, and even their political space, to citizens. In this line
of action they may give a more consistent response to social concerns, in a perspective of

shared power.
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Capitulo 1 Introducéo

1.1 Enquadramento geral e justificagdo do tema

A combinacao de diversos elementos levou a que nos ultimos vinte e cinco anos do século
XX, se tenha assistido a um conjunto de mudancas, designadamente ao nivel da subida
dos défices publicos, a estagnacdo econdmica, ao desencanto com 0S avangos e recuos
de promessas do Estado de bem-estar social, como também o crescente sentimento dos
cidaddos de que o Estado invadia a sua area reservada das liberdades individuais. Dai
gque se tenha assistido a uma mudanca nos objetivos e métodos da governacdo do
Estado, em geral, e das autarquias locais em particular. Podemos mesmo dizer que se
assistiu a um ataque ao modelo de gestdo publica associado ao Estado de Providéncia
Social. Acusando-o de ser ineficiente e demasiado lento a reagir as necessidades dos
cidaddos, as mutacbes do meio onde se insere e de prejudicar o desenvolvimento e o
crescimento econdémico. E tido como um meio que permite a criacdo de agentes e
processos burocraticos que desenvolvem a sua atuagdo com um Unico propésito, o
aumento do seu bem-estar e do seu poder. Diversas pressfes de caracter econémico,
financeiro, politico, ideoldgico, bem como o esgotamento das solugbes protagonizadas por
este modelo, condicionaram o aparecimento de um novo modelo de gestdo, a Nova

Gestao Publica.

BN

Deparamo-nos com uma postura oposta a que foi adotada apdés a Segunda Guerra
Mundial. Os Estados adotaram um novo estilo de governagéo. Assistiu-se uma inversao
na forma de governar, o Estado tornou-se menos hierarquico, mais descentralizado e
desconcentrado, desempenhando um papel mais contracionista na oferta de bens
publicos, fomentando a expanséo da iniciativa privada. Estas mudancgas vieram colocar na
ordem do dia a velha questéo ja levantada por Wilson no final do século XIX da separacao
entre politicos e burocratas/administradores/gestores, Bilhim (2004). No célebre artigo
gue, de forma unénime, é aceite como o inicio do estudo da Administracdo Publica nos
EUA, publicado em 1887, por Woodrow Wilson, intitulado The Study of Public
Administration, o autor estabelece a separacdo das aguas entre politicos e
administradores publicos. Na sua perspetiva, na implementacdo e gestacdo, 0S
administradores publicos devem pautar a sua acao por critérios de economia e eficiéncia,
ou seja, minimizar custos e maximizando resultados. E entendimento que os politicos
concebem, desenham e definem as politicas (o que fazer) enquanto os administradores

publicos, de forma neutral, implementam-nas (como fazer).

Os modelos de governacdo local podem ser classificados em trés tipos: modelo
patrocinador (Sul europeu), de crescimento econémico (América do Norte) e Estado-
11



Providéncia (Europa da Norte). O sistema portugués possui caracteristicas dos trés
modelos (Bilhim, 2007), em primeiro lugar € um modelo patrocinio, em segundo um
modelo Estado-Providéncia, comecando-se a ouvir falar do modelo de crescimento

econdémico.

A maior parte das teorias sobre “governacédo” sao influenciadas pela interacdo entre o
governo e a sociedade, Kooiman propde o conceito de governance que pode constituir um
processo de permanente equilibrio (balancing) entre as necessidades e as capacidades de
governar (aptidao de dirigir, propria de um sistema politico). O seu surgimento anda aliada
aumento da especializacdo dos agentes econdémicos, sociais, culturais, administrativos.
Concomitantemente, essa diversificacdo e especializagdo foi acompanhada pela
globalizacdo, pelo derrube de fronteiras tradicionais e pela projecdo de grande parte dos
atores politicos e sociais a um cenario universal, a que a disseminagéo da internet e das
grandes plataformas de informagao deram origem. A “governagao” em certo sentido
derruba algumas tensfes classicas da economia e da politica, concretamente entre o

Estado e 0 mercado, entre o publico e o privado e entre a soberania e a anarquia.

Na oOtica da governagdo ndo s6 se reconhece a complexidade dos nossos sistemas de
Governo, como se observa como se produziu uma deslocacéo da responsabilidade e a
preocupacado por transferir as responsabilidades para os sectores, privado e voluntario e,
mais genericamente, ao cidaddo. A deslocacdo de responsabilidade encontra a sua
expressao institucional na atenuagéo dos limites entre o publico e o privado, que entronca
na multiplicacdo das entidades voluntarias ou de sector terciario. A governagéo erige a
cidadania ativa como fator critico, preocupa-se com o capital social e os fundamentos

sociais necessarios para o desempenho econdmico e social efetivo, Putman (1993).

O modelo organizativo dos municipios e da sua atividade norteia-se pelos mesmos
principios que as restantes organizacdes publicas, assentam no modelo burocrético de
organizacdo. As suas atividades séo integradas na organizacdo de acordo com uma
hierarquia de autoridade formal e de acordo com um sistema impessoal de regras. Na
concecdo tradicional de organizacao burocratica a coordenacao hierarquica caracteriza-se
pela definicdo de areas de atuacéo, relacdes do tipo superior-subordinado, o controlo dos
processos e a centralizacdo. Implicito a este modelo est4 a ideia de poder e autoridade,
cuja amplitude varia e distribui-se ao longo da cadeia hierarquica. E notéria a preocupacio
em adotar modelos alternativos de organizacdo no desenvolvimento das atividades e no
fornecimento de servicos publicos. H& essencialmente trés motivos para esta mudanca: a
forte influéncia de neoliberalismo e das correntes econdémicas na orientagdo da mudanca,
que enfatizam as solugbes de mercado procurando a promocao de eficiéncia, eficacia e da

economia, de que sdo exemplo a privatizagdo e a contratualizacdo de servicos; o
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crescente envolvimento dos cidadaos individualmente ou organizados na atividade das
organizacdes publicas e os problemas que sdo cada vez mais variados exigindo mais
recursos, novas competéncias, novos conhecimentos e a conjugacdo de esforgos.
Também o aprofundamento das areas de intervencdo da administragéo local e o seu
alargamento a novas areas, a complexidade das questdes e a natureza intermunicipal de

alguns problemas, contribuiram para o surgimento de novos modelos de governagao.

Nos ultimos anos temos presenciado importantes modificacbes na estrutura e
funcionamento dos municipios, com reflexo no modelo de governacéo local. Em primeiro
lugar, o associativismo entre municipios tem assumido uma expressdo crescente. O
modelo de governacdo da administracdo local desde sempre apresentou manifestacdes
de cooperacdo que remontam ao inicio do século passado e que tinham enquadramento
legal (Lei n.° 88/1913, de 7 de agosto). Alias, pelas proprias caracteristicas 0s municipios
tém de partilhar entre si um conjunto de recursos e de infraestruturas, sdo exemplo disso
as vias de comunicacg0des, a crescente mobilidade dos cidad&os que faz com que cada vez
mais vivam num concelho e exergcam a sua atividade noutro. Os municipios ndo podem
pois, viver de costas voltadas uns para os outros. A proximidade leva a que surjam
interdependéncias ou problemas comuns que requerem o desenvolvimento de iniciativas

conjuntas.

Também a aprovacgéo do regime juridico das associa¢des de municipios, em 1989 foi um
contributo importante, no quadro regulamentar das autarquias locais ao alargar os arranjos
institucionais, rompendo com o modelo tradicional hierarquico. A esta legislacdo seguiu-
se, mais tarde, novas modalidades de associativismo que contribuiram para alargar o

ambito de interveng&o dos municipios.

Esta evolucdo no modelo de governacdo requer dos dirigentes uma nova forma de
lideranca na qual o exercicio da democracia seja mais efetiva. A abordagem tradicional na
lideranca na administracéo local enfatiza a ideia de autoridade e controlo, principios que
ndo respondem a realidade atual da governacdo. Os modelos de gestdo publica, cuja
esséncia se baseiam na administracdo cientifica e nas teorias classicas de gestéo,
necessitam de evoluir para novos estilos e novas formas de abordar os problemas e
encontrar solugbes num contexto em que a incerteza, a mudangca o conhecimento sdo
cada vez mais os elementos que caracterizam o ambiente em que os dirigentes atuam. A
nova administragdo requer estratégias que permitam a participacdo das partes que sdo
afetadas ou envolvidas na solugdo, procurando através da participagdo, a integracao da
informacéo que estd disponivel na solucdo. A lideranca num contexto de governagéo
participada tera de ser entendida como uma atuagéo coletiva que inclui o envolvimento da
sociedade (Araujo, 2003).
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A complexidade dos problemas atuais, o alargamento das areas de intervencdo dos
municipios, a necessidade de envolvimento e participacdo dos cidaddos e outros atores
locais requer a adogéo de outras formas de colaboragdo, mais flexiveis e informais, que
permitam o desenvolvimento de dindmicas locais em areas como a valorizagdo de
recursos locais e de intervengcdo ambiental, a animagao cultural, a intervencdo social e
outras. A realidade heterogénea dos municipios e a complexidade da realidade social e
econdmica de cada um requer estratégias de intervengcdo de desenvolvimento

diferenciadas.
1.2 Estrutura da Tese

Procurou-se incidir o estudo na forma como as autarquias estdo organizadas, como
implementam as politicas publicas e como promovem a participagdo dos cidaddos na
governacgdo local, tanto em termos da ciéncia politica em geral, como da ciéncia da

administracdo em particular.

A tese estd estruturada em capitulos, em que o Capitulo 1 “Introducdo” efetua o
enquadramento geral, a justificacdo da escolha do tema, apresenta as hipdteses e
identifica a metodologia seguida, bem como as limitages ao presente trabalho. O Capitulo
2, com o titulo “Municipios em Portugal”’ introduz (2.1) um engquadramento conceptual
tedrico da origem histérica dos municipios portugueses, a sua forma organizativa, 0s
diversos tipos de democracia e de governagdo, como paradigma da nova gestdo dos
assuntos publicos. Em (2.2) séo identificados os modelos de governacao, de participacao
dos cidaddos nos assuntos publicos, com a distingado entre cidadania e participacao e a
cultura politica, como fenémeno de integracdo dos cidadaos na vida politica e social. No
terceiro ponto deste capitulo (2.3) apresentam-se as politicas publicas consideradas mais
relevantes na 6tica local. No ponto (2.4) enquadram-se os desafios que se consideram
relevantes para a governagdo local. No Capitulo 3 com o titulo “Governagdo Local e
Financiamento” aborda, no ponto (3.1) a questéao do financiamento local, fundamental para
levar a cabo a implementacdo das politicas locais. Seguidamente (3.2) a accountability,
considerada como um instrumento fundamental por forma a dar credibilidade aos
cidaddos, pela via da transparéncia das ag¢fes dos eleitos locais. No ponto (3.3) a
descentralizagdo de competéncias da administracdo central para a administracdo local, a
importancia da existéncia de interacdo entre os municipios de uma dada regido, a
importancia das comunidades Intermunicipais. Por dltimo (3.4), abordam-se os
orcamentos participativos, a forma como devemos envolver todos os atores nas decisdes

das politicas locais, o papel dos cidaddos nas decisGes autérquicas e, especialmente, o
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relacionamento entre camara municipal e os cidaddos, a participacdo do cidadao

individualizado e a sua intervencgao coletiva.

O Capitulo 4 integra o estudo empirico propriamente dito, relativo aos “municipios
portugueses, a participacdo dos cidaddos e a implementacdo das politicas publicas
municipais O ponto (4.1) identifica o tipo de estudo escolhido - estudo descritivo, numa
abordagem quantitativa. O Ponto (4.2) caracteriza o estudo empirico, que consistiu na
elaboragcdo, envio, recolha e tratamento de dados de um inquérito aos municipios
portugueses integrados na regido centro, no total de 100 municipios, sobre o tema do
trabalho. Em (4.3) apresenta-se 0 questionario e no ponto (4.4) apresentam-se 0S
resultados apurados, relativamente aos temas levantados na investigacdo, tais como a
importancia e a tipificacdo da participacdo, os estimulos a participagdo, a implementacao

das politicas publicas locais e a relagdo do municipio com os cidad&os.

O Capitulo 5 apresenta as conclusdes extraidas do capitulo anterior e a luz da literatura

entretanto apresentada no capitulo anterior.

Bibliografia e o Anexo, que inclui o texto do inquérito, completam este estudo.
1.3 Objetivo

Por razdes externas e internas, Portugal tem passado nos ultimos anos, por enormes
dificuldades econdmicas e financeiras, com problemas graves ao nivel da consolidacao
das contas publicas, com endividamento e deficit excessivos, levando a que se tenha
colocado a hipétese de default e incumprimento perante os credores internacionais, com o

agravamento das dificuldades de obtencéo no financiamento externo.

O poder local tem de estar na primeira linha no combate ao atraso do pais, na elevacao
das condi¢des de vida das populacées, na qualificacdo do territério e na promocao da

coesdao social, econdmica e cultural, pela sua proximidade as populagdes.

A degradacdo da situagdo financeira dos municipios, por via da reducdo das receitas
provenientes do Orcamento do Estado, € uma realidade a qual ndo se pode fugir. Por isso,
hoje é evidente a necessidade de um novo modelo de gestdo que vise a sustentabilidade
financeira, que garanta uma melhor prestacdo de servicos aos cidaddos, que procure

solugBes mais eficientes e de maior proximidade aos interesses do atores locais.

Neste estudo pretende-se responder as seguintes questdes:
1. A forma como os municipios incentivam e avaliam a participacdo dos cidadaos;
2. A implementacéo das politicas publicas locais;

3. A promocgéao da accountability pelos municipios.
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O tema escolhido para esta tese revela-se, em nossa opinido, de grande pertinéncia.
1.4 Metodologia

O tema proposto exigird, por um lado, um enquadramento tedrico com base na literatura
especifica e, por outro lado, um estudo de caracter empirico com recurso a um inquérito
dirigido aos 100 municipios da regido centro relativamente as préaticas e ao estimulo da

governanga nos seus municipios.

O estudo é orientado na valorizagdo e aprofundamento da administracdo local, na
avaliacdo do aparelho da governagdo e materializacdo da integracdo dos cidadaos no

processo.

A realizacdo de um inquérito, ao nivel regido centro (NUT IlIl), junto das 100 camaras
municipais, permitird identificar as diversas estruturas ou disposi¢fes que materializam a
participacdo dos cidadaos e, porventura, medir qual o grau de incidéncia desta no
processo. Sobre o inquérito propriamente dito, refere-se mais adiante (ver capitulo 4) os

pormenores da sua realizagdo em concreto.

Desta maneira, responde-se aos propésitos pretendidos: adquirir conhecimentos sobre o
tema em estudo; construir um quadro de referéncia apoiado e enriquecido com o0s
elementos recolhidos; verificar o modelo de governagdo nos municipios portugueses

pertencentes a regiao centro

As técnicas de investigacdo sdo de fronteira entre Positivismo e o Interpretativismo, que
inclui trabalho de campo através da observacao direta do objeto de estudo no seu
contexto original bem como recorrendo a questionarios, ou seja colecao dos dados a partir

de entrevistas e questionarios estruturados.

Em concluséo, evidenciam-se as respostas a hipotese colocada.
1.5 Limites ao estudo

O estudo circunscreve-se, a uma analise teodrica a literatura cientifica relativamente ao
tema da participagdo dos cidaddos, implementagdo das politicas publicas locais e
promocao da accountability, ao nivel dos governos locais. Complementando esta parte
investigatdria, enquadra-se o tema na realidade portuguesa dos municipios da regido
centro, a luz da legislacdo em vigor e das préaticas recenseadas através de um inquérito,

efetuado junto dos autarcas municipais do perimetro da regido centro.

Naturalmente que se registam limitagbes ao trabalho, que, mercé de alguma inovacao
tematica, ndo se dispde de estudos anteriores similares que possam predispor uma

comparacdo Util. O enquadramento legislativo apresenta algumas limitacbes de
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exaustividade pois uma demorada recolha seria possivel, com mais tempo disponivel, e,
sobretudo, mais liberdade de investigacdo, que o exercicio da profissdo ndo permite ou
restringe poderosamente. Assim, procurou-se apurar as condicionantes legais mais

pertinentes e atuais, sem o devido espaco de comparacdo que o estudo mereceria.

A realizacdo do inquérito, feito a distancia, ndo permite uma maior possibilidade por parte
dos respondentes, no que toca a comunicacdo de comentérios e outras observagfes que,

de certa maneira, poderiam enriquecer a recolha das suas opinides.

Por fim, deve-se sublinhar a auséncia de opinides dos cidadéos propriamente dito. Isto é,
inapropriadamente, ndo foi concebido uma forma de auscultacdo aos destinatarios das
politicas publicas locais. Para além da democrética oportunidade de participacdo no tema
do estudo, seria uma justa contribuicAo na confirmagdo, ou rejeicdo, de muitas das

afirmacgdes dos respondentes ao inquérito, e que, naturalmente, ndo sofre de contraditorio.

Portanto, a analise aos dados recolhidos no inquérito, limita-se ao tratamento possivel,

tendo em considerag&o os objetivos tracados e a verificagdo das hipoteses colocadas.

17



Capitulo 2 Municipios em Portugal

2.1 Historia dos municipios portugueses

Foi considerado pelos historiadores que foi da 2.2 metade do século XVIII em diante que a
histéria municipal e por conseguinte a histéria da administracdo publica mais se
desenvolveu, entrelacada com o Pombalismo, Pds-Pombalismo e com a crise do Estado
Novo. Também contribuiu para este desenvolvimento a construcédo e reforco do Estado
Moderno, a crise desse mesmo Estado Moderno bem como da sociedade do Antigo
Regime, por fato de forcar uma nova visao da forma como é encarado o0 municipalismo
(Cunha & Fonseca, 2005).

Nos textos reformistas de finais do XVIII 0 municipalismo comeca a ser abordado ja numa
perspetiva mais politica do que histérica, contudo num discurso critico dando énfase ao
papel e lugar de bloqueio que o municipio desempenhava a implementacédo das reformas
consideradas necessérias na sociedade, administragdo publica e economia portuguesa
(Cunha & Fonseca, 2005).

N&o obstante o grande avanco da histografia municipal ter ocorrido na 22 metade do
século XVIII, é na 12 metade do XIX que floresce a histéria do municipio e emerge o
ideério municipalista. Surgem nesta época dois grandes vultos nacionais ambos acérrimos
defensores do municipalismo: sdo Almeida Garret e Alexandre Herculano. Alexandre
Herculano foi o primeiro historiador portugués que se dedicou aos estudos sobre a origem
do municipio medieval peninsular, particularmente, do municipio portugués. E com ele, e
em grande medida como reacdo aos excessos da centralizagdo promovida pela dindmica
das novas instituicdes liberais — a Divisédo dos Poderes e o Codigo de 1842 —, que emerge
a solucdo do municipalismo, apresentando-se como alternativa global emergida do mito
historiografico do municipio medieval. No entanto, sera com Félix Nogueira, H. Lopes de
Mendonca, Rodrigues Sampaio que 0 municipio se insere mais seriamente no jogo e na
acao politico-social dos equilibrios e harmonias necessarias entre a centralizagdo e a
descentralizacdo, que a histéria do municipio far4d avancos, ultrapassando de vez o
“‘enclausuramento” roméantico medieval e fixando mais desenvolvidamente a sua acado e
adaptacdo dos Tempos Modernos, do Centralismo e Absolutismo Monarquico (Pinto,
1996).

Alexandre Herculano evidenciou, através de uma analise comparativa entre as instituicées
municipais portuguesas da Idade Média e as instituicdes municipais romanas, inUmeras
semelhangas, concluindo que o municipio medieval portugués proveio do municipio
romano, que, em seu entender, teria sobrevivido e perdurado através dos visigéticos e

muculmanos (Pinto, 1996).
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O periodo da andlise cinge-se ao periodo pds-classico do dominio de Roma (séculos 11l e
V), tendo permitido a Alexandre Herculano concluir que o municipio predominava nas
populacdes da provincia, assentando a sua estrutura organizativa numa assembleia e em

funcionérios privativos (Pinto, 1996).

Tomando como premissa que o0s vestigios deste modelo organizacional néo
desapareceram de todo durante o dominio visigodo e durante o dominio mugulmano,
Herculano advoga que os vestigios do municipio romano evidentes permaneceram apds o
iniciou da reconquista associada a falta de uma autoridade central forte, que favoreceram

a rapida expansao, por toda a peninsula, da tradicdo municipal (Pinto, 1996).

Mais tarde outros autores e outras teses foram surgindo sobre a origem dos municipios,
desde Eduardo Hinojosa que argumentava a origem do municipio como sendo germanica
(visigdtica), pelo fato de reconquista existir uma assembleia com fung¢fes judiciais que
reunia os homens livres do condado e era presidida pelo representante do monarca na
regido - conventus publico vicinorum. Também o espanhol Sanchez Albornoz e o
historiador portugués Gama Barros, apresentaram uma terceira tese, argumentando que a
organiza¢do municipal romana na peninsula se extinguiu no final do periodo de dominagéo
romana e durante o periodo de denominacéo visigotica; que ndo provas suficientes da
existéncia do conventus durante o periodo mugulmano nos moldes em os germanistas o
entendiam como 0rgéo local. Para eles o Municipio medieval apareceu como instituicdo

nova em consequéncia das necessidades resultantes da prépria reconquista (Pinto, 1996).

Segundo entende Pinto (1996), referindo o professor Freitas do Amaral, “seriam as
proprias populac6es, mercé das circunstancias em que se encontravam, que se veriam na
necessidade de criar os municipios de que careciam”. Vivia-se uma época de guerrilha,
em que o rei, os grandes senhores e 0s seus auxiliares se dedicavam sobretudo aos
problemas militares, mas ndo delegavam em ninguém para se ocupar dos problemas
administrativos, econémicos e sociais das populagdes locais. Estas viam-se, assim, na

necessidade de se organizarem a si proprias, para resolver os seus problemas.

“Concluindo-se, como concluiram os autores modernos, que 0 municipio medieval se ndo
filia no municipio romano, necessario se torna explicar a razdo das semelhancas entre
ambos”. (Pinto, 1996)

O Professor Freitas do Amaral sintetiza essas razdes da forma seguinte: "primeiro, porque
normalmente o mesmo tipo de necessidades produz o mesmo tipo de solugbes”. E as
necessidades que levavam séculos antes as populagdes do periodo romano a
administrarem-se a si proprias, quando a assuntos de interesse local, s&o as mesmas que
irdo motivar, séculos depois, a assuncao pelas populagbes da reconquista da gestdo

coletiva e autbnoma dos seus interesses comuns.
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Em segundo lugar, € talvez de admitir que em certas zonas mais recbnditas alguns
vestigios tenham perdurado na memadria dos povos e tenham permitido ressuscitar formas

municipais mais antigas.

Em terceiro lugar, ndo se pode ignorar a atuacao de clero erudito, que reconhecia através
dos livros as formulas da organizagdo municipal romana e que tera procurado aplica-las
de novo, uma vez que as circunstancias o aconselharam ou propiciavam, assim, o

municipio medieval terd sofrido uma romanizacéo por via erudita, através do clero.

Focando na época onde efetivamente emergiu a histéria municipal, primeira metade do
século XIX, importa referir que o mote da-se com a aprovacao pelas cortes, ainda antes da
Constituicdo de 1822, da lei n.° de 20, de julho de 1822, que consagrou a primeira reforma
dos municipios no século XIX.

Neste periodo, pela mé&o do liberais, emerge primeira ConstituicAo Portuguesa
(Constituicdo de 1822), cujos principios ideoldgicos tinham as suas raizes nas ideias
oriundas da revolugéo francesa que concebiam a estrutura do Estado de acordo com um

arquétipo politico-administrativo assente em trés principios fundamentais (Pinto, 1996):

o O principio da separagéo dos poderes;
o O principio da soberania nacional;

o O principio da liberdade politica.

Estes principios sofreram forte oposi¢cdo por parte dos conservadores (0os absolutistas),

pois representavam um grande avango para a época.

“Surgiu com este documento a divisdo do pais em distritos e concelhos (art.° 212.° a
218.9), havendo em cada distrito um administrador geral nomeado pelo Rei, ouvido o
Conselho de Estado; que seria assistido por uma junta administrativa, na qual estavam

representados os concelhos (art.° 213.9).

A Constituicdo previa a existéncia de camaras em todos 0s povos onde assim 0 conviesse
o bem publico (art.° 219.°), compostas por vereadores em numero a designar por lei; por

um procurador e por um escrivao” (Pinto, 1996).

Sendo sabido que o periodo de vigéncia da Constituicao (Setembro de 1822 a Julho de
1823) foi demasiado curto e bastante agitado para que 0s preceitos inerentes aos
municipios tivessem sido implementados., fica contudo o simbolo da democracia

portuguesa (Pinto, 1996).

Durante o periodo que antecedeu o Estado Novo, 1910-1926, a Republica seguiu os
mesmos preceitos dos idearios do século anterior, tendo promovido a descentralizagdo e

municipalizacdo da administracéo e territorio (Cunha & Fonseca, 2005).
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O ideario corporativo antiliberal e antidemocratico, surge com o Estado Novo, ha também
um novo fblego e novos horizontes as investigacfes sobre o Municipio pela intensa
reflexd@o historica sobre as origens e natureza da instituicdo municipal — designadamente a
sua anterioridade ou filiagdo no Estado Portugués — em correlagdo com a fundamentacgéo
das raizes e natureza corporativa da Sociedade e do Estado, envolvendo-se no estudo

historico das corporagfes dos oficios medievais e também da “corporagao” municipal.

Mas muitos deles alargar-se-iam também ao estudo das corpora¢gBes dos oficios nos
Tempos Modernos e em relacdo com eles também dos concelhos e até ao fim do Antigo
Regime do trabalho mesteiral e oficinal. Este é um periodo de grandes evocacgdes de
Historia Municipal, com particular incidéncia no campo doutrinario mais do que no campo
historiografico. Deste resultard em particular o enorme trabalho de estudo e publicacédo
das fontes e fundos da producg&o administrativa camararia. Pela primeira vez, de um modo
sistematico, a Histéria do Municipio Moderno é estudada a partir das suas proprias fontes,
o0 que faz desenvolver particularmente os estudos posteriores ao século XV, quando se
localizam os fundos mais completos e desenvolvidos da vida municipal. E pela descoberta
e exploracdo destes fundos, revelar-se-ia com muito mais pormenor a vida de outras
instituicdes locais muito articuladas aos Municipios e que ai deixaram muitas marcas e

registos nos fundos arquivisticos.

Esta ideologia de base corporativa ndo deixaria de se fazer sentir nos estudos de histéria
municipal que se desenvolveram entre nds, pelos anos 30 e 40 do século XX em
correlagdo com os programas de desenvolvimento regional que pretende suportar e fazer
assentar no municipio (e outras instituic6es historicas) programa desenvolvimentista a que
entdo se prendem as elites locais portuguesas municipais e distritais para tirar a provincia
do seu letargo e abatimento e por eles regenerar o pais. Tais programas tiveram eco nas
discussbes a volta do Codigo Administrativo de 1936 do Estado Novo, tendo vingado a
solugdo centralizadora do Regime contra as alternativas mais descentralizadoras de
municipalistas e autarcas. Na pratica esse é também um periodo de grande discussao
sobre a administracdo local autarquica no tocante a matérias que se referem a:
problematicas da centralizacdo/descentralizacdo, o0 sistema e o0s problemas da
administracdo local em si e em correlagcdo com a descentralizacdo e a intervengédo e
coordenacgdo dos servigos técnicos e administrativos do Estado, o desenvolvimento dos
servicos municipalizados. Tal estard na origem de um novo refor¢co da andlise da histéria e
evolugdo histérica do municipio, com um alargamento das temdticas que as novas

guestdes a resolver exigiam.

A historiografia municipal para os tempos modernos sofrerd nos pos 25 de Abril de 1974

um extraordinério desenvolvimento. Ela esta certamente em relagdo com a emergéncia da
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figura do poder local no nosso ordenamento politico-administrativo revolucionario — que
rompe com o conceito vindo do Estado Novo da administracdo local autarquica — e
também com o seu particular desenvolvimento assente na mobilizacéo social e politica de
que foi alvo, permitida e sustentada pelos trés novos pilares constitutivos do seu
desenvolvimento: a lei da autonomia, das financas locais, da separacdo dos setores. Tal
desenvolvimento continua as linhas de rumo tradicionais da historiografia municipal
portuguesa, a que genericamente se vem apelidando de estadualista que privilegia o
estudo do municipio nas suas relac6es e mutuas adaptacbes ao Estado; e agora, com
mais forca e vigor, a que lhe contrapde o modelo corporativo, préprio a organizagédo da
Sociedade de Antigo Regime.

Para a renovagéo da historiografia municipal concorreram poderosamente novos dominios
de investigacdo historiografica que lhe foram aplicados: a Historia Econdémica, com
desenvolvimentos particularmente notérios na Histéria Econdmica da Administracéo
Municipal, na Historia Financeira e da Contabilidade Municipal, mercados e formacédo de
precos, no funcionamento das almotacarias, mas também do papel das posturas e
regimentos locais no desenvolvimento e enquadramento econémico mais geral. Mais
decisivos ainda foram os desenvolvimentos da Histéria Institucional, que iniciando-se pelo
estudo da Historia Social da administracdo Municipal — com contributos decisivos para a
configuracdo social dos diferentes 6rgdos municipais — receberia contributos fundamentais
do novo campo da Histéria Social, das Elites e também a Histéria da Mobilidade Social e
dos Sistemas Eleitorais. A matriz e a base de Historia Econ6mica e Social com que se
renovou a historiografia municipal mais recente, essa entronca ja na referida renovagao do
papel do municipio como autarquia local na administracdo publica e territorial portuguesa
das décadas de 50 e 60, mas também, em correlagdo com ela, os novos horizontes da
historiografia econdmica europeia do Pos-Guerra e da Histéria Econdmica e Social dos
Annales. Desta etapa histérica sai particularmente beneficiado o estudo histérico do
municipio portugués na Epoca Moderna, o Metropolitano e logo também o Ultramarino,
com importantes estudos monograficos dirigidos aos grandes municipios portugueses nos

L]

seus quadros institucionais, mas também nos seus territorios e até “regides”.

Nestes estudos, certamente também pelo seu marcado cunho institucional, sai
particularmente beneficiada a perspetiva estadualista, que estuda os mecanismos do
reforco dos elementos da articulagdo econdmica e financeira dos municipios a Coroa e
Fazenda Publica, os mecanismos sociais no ordenamento social local e sua articulagéo
com a Sociedade de Corte e nos elementos e agentes de articulagcao politica pelo estudo
do papel e agdo dos magistrados régios para o governo da periferia, que prestam atencao
para além da acao dos juizes de fora, também a dos corregedores, provedores e as novas

“instituicdes publicas” do Estado Moderno, do Absolutismo e do Despotismo.
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Menos consequéncias teve a nosso ver, para a histéria municipal deste periodo, a
perspetiva da Historiografia e do paradigma Corporativo, a mais antiga (do Estado Novo) e
a mais recente. Se em geral forneceu novos enquadramentos e fixou outras coordenadas
de abordagem e de percecédo da chamada “estadualizacao” ou “politizagdo” da Sociedade,
e contribui para ajudar a definir um outro e novo modelo municipal, ndo contribui tdo
decisivamente como parece dever ser 0 seu papel, para a abordagem social da historia e
vida do municipio, designadamente para o estudo daquelas perspetivas que tao
descuradas tem sido pela Historiografia Politica e Institucional Municipal, a saber, a
Historia da Administracao, vista e vivida pelo lado dos administrados. Historia e perspetiva
esta que jA R. Mousnier nos estudos integrados em La Plume, les Faucille et le Marteau
(Paris, P.U.F, 1970) aconselha a fazer adentro do quadro analitico conhecido que é o da
construcdo do Estado Moderno e seus limites e constrangimentos, sobretudo sociais. E
que Jorge Borges de Macedo aconselhou e seguiu no artigo “Absolutismo” do Dicionario
de Histéria de Portugal (dir. de Joel Serrdo, 1971) mas sem grandes consequéncias
futuras. Perspetiva e abordagem sem as quais nunca formaremos uma visdo completa da
histéria municipal e muito menos da emergéncia das suas reformas, designadamente a
territorial, a eleitoral e da nova configuragdo dos poderes, para cuja abordagem se tem
recorrido sobretudo e quase em exclusivo a perspetiva da Histéria do Estado e da

Administracéo, que é unilateral e insuficiente.

O funcionalismo camarario constitui um dos pilares da administracdo local do Antigo
Regime, auxiliando o0s seus agentes nas mais variadas tarefas da governacdo e
assegurando o quotidiano camarario nos intervalos, mais ou menos longos e irregulares,
das reunides de vereacdo. O seu numero era variavel, consoante a categoria politico-
administrativa, a extensdo e os habitantes dos municipios. Em qualquer dos casos,
mantinha-se consideravelmente inferior ao atual, refletindo a escassez de quadros
técnicos, mais evidente no interior do pais e fora dos grandes centros urbanos, mas
também a debilidade burocrética da época’. Realca-se que no topo da hierarquia situava-
se 0 escrivdo da camara que embora formalmente excluido do governo municipal,

desempenhava nele um papel imprescindivel.
2.2 Modelos de governacao local

A organizacdo das atividades da administracdo publica baseou-se, durante largas

décadas, nos principios do modelo de organizagdo weberiano cuja estrutura se baseia na

! Este reduzido aparelho administrativo era, no entanto, compensado pela imposicdo, aos
municipes, de um elevado numero de fungbes, como a reparticdo e cobranga de impostos, 0
transporte de presos, a funcdo de guias e caminheiros, a colaboracdo com materiais e méo-de-obra
nas obras municipais e muitas outras, gradualmente organizadas, a partir da época liberal, em
servigos publicos.
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divisdo vertical do trabalho e na distribuicdo da autoridade, concentrando no topo da
organizacao a responsabilidade por todas as acdes. As caracteristicas evidenciadas pelo
modelo burocratico enfatizam o controlo hierarquico, a continuidade e estabilidade, o
sistema de carreira, 0s regulamentos internos, a imparcialidade e a conformidade com as
normas. Estas caracteristicas foram consideradas adequadas a natureza das atividades
desenvolvidas pela administragéo publica, motivo pelo qual os paises ocidentais adotaram
este modelo de organizacao depois da Segunda Guerra Mundial, (Aradjo, 2003).

O modelo hierarquico de organizacdo € aquele que se ajusta aos interesses do legislador.
Na verdade, a coordenacdo das atividades € feita atravées da ordem administrativa, de
acordo com uma série de regras através das quais 0 governo controla a atividade da
estrutura administrativa. A natureza centralizada dos departamentos ministeriais e a sua
estrutura hierarquica permitem o controlo dos recursos e objetivos e a forma como estes
devem ser geridos. A principal vantagem reside na capacidade de gerir fluxos de
informag&o num sistema centralizado de comunicac¢éo. Por outro lado, a sua estabilidade
garante a continuidade da atividade administrativa mesmo em situacdes de instabilidade
politica. Este é outro aspeto importante que estd na base da sua utilizacdo na
administracdo publica. Apesar de algumas criticas apontadas a este modelo (Hughes,
1994), ele respondeu durante um largo periodo as necessidades do Estado de bem-estar
social, (Araujo,2003).

Os problemas financeiros dos governos, a necessidade de abrandar a taxa de crescimento
dos gastos publicos, a maturidade dos sistemas de protecdo social, a dificuldade em
controlar uma administragcdo cada vez mais gastadora e ineficiente, o descrédito em
relacdo as organizacfes publicas e as expectativas dos cidadaos em relacdo a qualidade
dos servigos publicos sdo alguns fatores que pressionaram as reformas nesta altura
(Pollitt, Bathgare, Smullen e Talbot, 2000).

A dificuldade em lidar com os problemas emergentes levou a procura de novas formas de
governagdo baseadas em modelos mais liberais. O controlo e o rigor das despesas
publicas surge como uma preocupacdo generalizada por parte dos governos para
recuperar a confianca dos cidaddos e melhorar a qualidade dos servicos prestados.
Assim, a reforma da gestdo publica foi uma consequéncia da crise do Estado de bem-
estar mas também uma crise de instituicbes. “Os constrangimentos economicos
impuseram ajustamentos nas politicas...mudangas no funcionamento interno das
organizagbes publicas (...) introdugdo de métodos alternativos de fornecer servigos
publicos” (Araujo, 2003).

Foram varias as estratégias de reforma adotadas para mudar a estrutura e o
funcionamento da administracdo publica, desde cortes orgcamentais, venda de bens do
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Estado, privatizacdo, contratacdo de servicos, introducéo de indicadores de desempenho,
gestdo por objetivos, e outras técnicas de gestdo do sector privado. Estas medidas de
reforma enquadram-se no modelo de reforma gestionario o qual foi considerado a solucao
capaz de responder aos problemas econémicos e sociais e, em particular, a solugédo para
introduzir maior eficiéncia e eficacia no funcionamento da administracdo publica, (Aradjo,
2007).

Durante longas décadas e particularmente no periodo do Estado Novo, a administracao
autarquica, a semelhanca de toda a administracdo publica, revelou a sua organizacao

burocratica e a sua hierarquia verticalizada.

Na década de 70 do século passado, o designado Estado Providéncia, que assegurava
grande parte das fungbes assistencialistas a sociedade comecgou a ser questionado.
Assim, no inicio da década de 80 a gestdo da coisa publica passou a ser cada vez mais
alvo da atencédo e de pressédo de toda a sociedade e, por isso, a ser exigido a todos os
seus atores, cada vez maior rigor no seu desempenho e mesmo tantas vezes criticada a
intervengdo estatal no sector empresarial, principalmente por distorcer o mercado ao néo
introduzir fatores naturais do préprio mercado, como a concorréncia ou a liberdade

contratual.

Bilhim (2004) considera: “A nova filosofia de gestdo publica, quer ao nivel dos governos
centrais, quer locais, gira a volta de duas abordagens complementares: a escolha publica
e o0 gestionarismo. A teoria da escolha publica (public choice) acentua a necessidade de
restabelecer o primado do governo representativo sobre o modelo burocratico. O
gestionarismo (managerialist school) afirma o primado da gestdo sobre o da burocracia

tradicional.”

Este autor salienta que a abordagem da escolha publica inspira uma administragéo local
onde se salienta a imagem do burocrata local, movido pelos seus interesses egoistas e
em nada verdadeiramente preocupado com o bem da comunidade, que considera

representado na expressao vulgarmente conhecida “Nao ha almogos gratuitos”.

Segundo ainda este autor, grande parte do poder, atualmente, jA ndo esta na posse dos
politicos que foram eleitos, mas sim de dirigentes, administrativos e funcionérios, sendo
essencial devolver-lhes tal poder, e para tal necessario desmantelar e desregulamentar o
setor publico (identificando o fim dos monopdlios e o recurso a privatizagdes como
exemplos), para que os eleitos ndo venham a adotar um comportamento semelhante aos

que o detém atualmente.

A proposito da privatizacdo, o autor refere: “A privatizacdo deve ser atingida por diversa

forma: transferéncia, através da qual o governo local mantém o controlo da produgéo e a
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obrigacdo da prestacdo dos servigcos publicos; desinvestimento, em que o governo local
vende ou cede a propriedade a terceiros. A transferéncia, segundo Savas, podera assumir

formas diversas: contracting out; franchising; grant; voucher e por mandate.”

J4 a abordagem ao gestionarismo (managerialist school), segundo o mesmo autor,
comecou por influenciar, em primeiro lugar, a gestdo privada. O autor refere a obra de
Thomas Peters e Robert Waterman, no inicio dos anos 80 do século passado, intitulada
“In Search of Excellence”, que langaram a nova perspetiva da cultura organizacional.

Esta seria assim a fase da mudanca organizacional e da criagdo de uma nova cultura de

empresa.

Posteriormente, este conceito evoluiu para uma nova perspetiva, a do “Novo Servico
Publico”, para o qual tera sido decisivo o contributo de Denhardt com a sua obra “The New

Public Service: serving, not steering”.

Este autor refere que: “A perspetiva gestionaria constitui a nova filosofia orientadora dos
novos instrumentos de gestao nas autarquias locais. Desde o inicio dos anos 80 do século
passado assiste-se a uma mudanca de foco: da Administragdo Publica para a gestéo
publica. A diferenciagdo entre elas deriva da procura e ado¢do de modelos de gestdo
alternativos aos tradicionais, com origem no sector empresarial...A perspetiva gestionaria
assenta na crenca de que uma melhor gestéo é a solugéo eficaz para um vasto campo de

males econdmicos e sociais, quer no sector publico, quer no privado.”

Em Portugal, o DL n.° 166-A/99 de 13 de Maio, que cria o Sistema de Qualidade nos
Servicos Publicos, ainda que a sua implementacao fosse de forma facultativa, foi um
contributo decisivo no sentido de incutir um ideal de qualidade com o qual os servigos se
deveriam identificar e deveriam prosseguir, na busca de servicos publicos que

garantissem maior qualidade a sociedade.

Com tal orientacdo deu-se inicio a um novo ciclo para a gestao publica. Este novo ciclo
constitui 0 marco legal para a mudanca de paradigma na gestdo publica portuguesa e
assenta em trés pilares essenciais, a saber: a instituicdo (organismo publico), os clientes
internos (trabalhadores e colaboradores do organismo publico) e os clientes externos

(utentes/contribuintes/eleitores), (Ribeiro, 2005).

A instituicdo deve ser vista de forma integrada no todo da administracdo e reconhecendo
devidamente o seu papel na sociedade, definindo entdo uma estratégia a longo prazo,
com objetivos algo ambiciosos e com metas claras, realistas e faceis de monitorizar, por
forma a estimular novas metodologias de trabalho que promovam a melhoria constante,
(Carvalho, 2001).
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Com uma prossecucao adequada nos pilares anteriores, o objetivo € assegurar a maxima
gqualidade no servico prestado ao cliente, de forma mais eficiente para que este se
considere satisfeito e preferencialmente com uma atuacao pro-ativa, por forma a cativar a
sua participagdo mais ativa. Acresce a isto, derivado de inumeros fatores de natureza
sociocultural e econdmica, o facto dos clientes séo hoje serem cada vez mais exigentes, o
que forca os servigos a necessidade de se adaptarem e reformularem mais rapidamente
0S seus processos de trabalho, por forma a acompanharem tais exigéncias e serem mais

eficazes e eficientes, (Carvalho, 2001).

Para prosseguir os seus objetivos, a NGP procura introduzir técnicas utilizadas pelo
mercado (pela gestdo privada) com resultados favoraveis e adapta-las a gestao publica,
procurando ser mais eficaz e eficiente e ainda responder as vozes criticas que afirmam
que “As organizagBes do sector publico ndo estdo expostas ao mundo competitivo do
mercado, e como tal, ndo possuem incentivos para reduzir custos ou para funcionarem

eficazmente”, (Carvalho, 2001).

A NGP constitui um paradigma de reforma das instituicdes publicas em geral, focada em
objetivos previamente definidos, com vista a satisfacdo dos “clientes”, sendo para tal
essencial estabelecer objetivos, metas e métodos de trabalho claros e manter uma
comunicagdo coerente e esclarecedora quer com 0s clientes externos quer com 0s

trabalhadores e colaboradores, por forma a garantir o seu préprio sucesso.

De acordo com Rodrigues (2005): “Os modelos de Gestdo Publica tém-se sucedido ao
longo dos tempos, associados as mudancas das concec¢des de Estado, mais ou menos
intervencionista. As Ultimas décadas tém representado um ataque ao modelo de gestéao

publica associado ao Estado de Providéncia Social”.

O governo é acusado de prejudicar o desenvolvimento e o crescimento econémico por ser
ineficiente e demasiado lento a reagir as necessidades dos cidaddos e as muta¢cbes do
meio onde se insere e &, ainda segundo 0 mesmo autor “tido como um meio que permite a
criacdo de agentes e processos burocraticos que desenvolvem a sua atuagcao com um

anico propdsito, 0 aumento do seu bem-estar e do seu poder”.

Este autor prossegue afirmando que “diversas pressdes de caracter econémico,
financeiro, politico, ideoldgico, bem como o esgotamento das solugBes protagonizadas por
este modelo, condicionaram o aparecimento de um novo modelo de gestdo, a Nova

Gestao Publica”.

A NGP, segundo ainda este autor “baseia-se entdo, na introducdo de mecanismos de
mercado e na adocdo de ferramentas de gestdo privada, na promog¢do de competicdo

entre fornecedores de bens e servi¢cos publicos, na expectativa da melhoria do servico
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para o cidaddo, no aumento da eficiéncia e da flexibilizacdo da Gestao”. Entendendo ainda
que, esta atuacao ao nivel da administracao central, acaba por influenciar e condicionar a

reforma ao nivel dos governos locais.

A introducéo de ferramentas de mercado, a maior liberdade contratual e de associativismo
fizeram-se sentir, particularmente, ao nivel da administragéo local com o forte crescimento
do sector empresarial local e com a proliferacdo do associativismo (formal ou informal)
junto deste nivel da administracao, seja para ir de encontro aos problemas sociais, através
de associag0es civis, abrindo-se assim a sociedade, seja para prosseguir as atribuicdes e
competéncias proprias ou que lhe estdo delegadas, recorrendo assim a associagfes em

conjunto com outras entidades (normalmente puablicas) com interesses coincidentes.

A opcgdo por este mecanismo, sempre que possivel, podera permitir por um lado uma
maior aproximagdo a sociedade e por outro lado a possibilidade de em certas
circunstancias, atingir economias de escala, a dimensao local, que de outra forma seriam

dificeis de conseguir.

Em sintese, a nova abordagem da gestdo publica procura através da introducdo de
ferramentas de mercado, como a livre concorréncia ou a liberdade contratual, aproximar a
gestdo publica da sociedade e simultaneamente transferir para esta algumas
responsabilidades, suportada na designada economia social que cada vez mais esta
entregue a entidades voluntarias, sem fins lucrativos, enfim, qualquer tipo de organizagdes

de base social e quase sempre com incidéncia ao nivel local.

“A governanca local pode ser definida como um processo em que 0s resultados dessa
governanca dependem da interacdo de um conjunto complexo de instituicBes e atores que

ultrapassam largamente o governo local” (Stoker 2002), in Araujo (2003).

Entendendo que o problema da governacdo local ndo reside nas pessoas que nele
trabalham mas nos sistemas com que trabalham, acreditamos que ndo é no liberalismo,
nem no estatismo que reside a solucdo. Entendemos que a solugéo esta na reinvencao da

forma de governar localmente.

Por acreditarmos, também, na igualdade de oportunidades para todos os cidadaos, a
equidade emerge como objetivo primordial; é de justica sendo fundamental para o éxito de
um conselho, de uma regido ou de um pais. Por isso, 0s poderes publicos locais podem e
devem cada vez mais ser interventivos no processo de inovagdo, devendo eles também

inovar nos seus processos de organizacdo e gestao.

Torna-se premente criar uma rutura com a forma de governo local atual. A governacéo
local necessita de se ajustar a novas e as novas realidades, com pensamentos e atitudes

estratégicas e de redefinir o seu papel.

28



A minha experiéncia profissional ligada tanto ao mundo empresarial como a administracédo
publica, em areas de grande proximidade com decisores de topo das organizacdes,
nomeadamente numa autarquia local, levam-me a alvitrar as seguintes ideias da forma
como deve ser efetuada a gestdo do governo local:

o Ser orientador — a identificacdo dos problemas, a preparacdo de um plano
estratégico, a identificagdo dos recursos disponiveis bem como de parceiros para
em conjunto encontrar solu¢cdes. O empenho é fundamental numa altura em que
cada vez mais 0S recursos sao escassos, sendo o catalisador da mudanca a
juncédo dos recursos privados e publicos para alcangar os objetivos da comunidade,
tendo sempre como mote a equidade;

o Ser catalisador — o papel da camara municipal passara sempre por orientar 0s
parceiros, catalisando as energias comuns, atribuindo responsabilidades para que
consigam encontrar solugbes para a resolucdo dos seus proprios problemas,
promovendo, desta forma, o aumento da participacdo civica e por outro lado,
privilegiando a monotorizagéo e a fiscaliza¢éo dos parceiros;

o Ser facilitador — cada vez mais os érgaos de governo local devem ocupar o lugar
de facilitador criando condigbes para que os parceiros da comunidade interajam
acrescentado desta forma valor a causa publica;

o Ser Governador - dizia Savas (1990) “A palavra Governo vem de um vocabulo
grego que significa “navegar”. O papel do governo é navegar, nao remar. Prestar
servigos € remar, e 0 governo nao é muito bom remador”;

Colocam-se entédo as questbes: como governar? — navegando ou remando?

Estamos num mundo em constante mudanca e as instituicdes publicas precisam de ter
flexibilidade para reagir a complexidade das situacBes decorrentes desta constante
mudanca. Esta flexibilidade ndo é possivel existir com os atuais modelos burocréticos. Por
iSsO é necessario separar a arte de navegar (orientar o barco) das funcdes de prestacao

de servicos (remar), tanto pelos trabalhadores, como pelas empresas contratadas.

O grande mestre de gestdo — Peter Druker - afirma que as organizacdes bem-sucedidas
distinguem-se por terem devidamente separadas as decisdes estratégicas das decisbes

operacionais.

Navegar, requere habilidade e pluridisciplinaridade, tendo em conta os seus 0s objetivos
estratégicos e a escassez dos seus recursos. Navegar é criar os melhores métodos para
atingir objetivos tragados. Pelo contrario quem rema tende a defender a sua estabilidade;
dai ser interessante criar politicas de concorréncia, baseadas na comparagdo da

qualidade do servico prestado e no controlo dos custos, por exemplo entre municipios.
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Pode-se dizer que existe outro setor, para além do pubico e privado, o “voluntario” e ou
“organizagdes ndo lucrativas”. E dificil criar uma designacdo para este setor, porque é
composto por organizacdes de natureza privada mas para satisfazer necessidades
publicas. A separacdo de setores (publico/privado) € uma forma objetiva de termos

governos burocraticos como os que nos tém governado.

Ha servicos prestados pelo setor privado que poderiam ser efetuados pelo setor publico e
vice-versa. A transferéncia de competéncias para o setor privado, ndo se entende como a
solugdo! Entende-se que o governo pertence a comunidade: dando responsabilidade ao
cidaddo em vez de servi-lo. Uma solucdo moderna e adequada a atual sociedade é
transferir responsabilidades de burocracia para a comunidade (reduzir o clientelismo
proprio da burocracia). Apoiar cooperativas e associacdes € colocar os interessados a
participar na gestdo e a encontrarem as solugbes. Reduzir a necessidade de novos

trabalhadores e efetivamente, a despesa publica.

Ha uma enorme diferenca qualitativa nos servicos prestados pela comunidade e os
prestados por trabalhadores. As comunidades sdo mais flexiveis e criativas que o modelo
burocrata, regem-se por outros cdédigos de conduta. Os paradigmas sao diferentes. As
comunidades veem o0s problemas das pessoas e 0s burocratas veem as pessoas com

problemas.

O sistema de governacdo emergente veio colocar novos problemas no controlo e
avaliacdo das instituicdes (Araujo, 2003). Questdes que resultam destas mudancas
provenientes do New Public Management: - o empowerment dos cidaddos pelo seu
envolvimento no fornecimento de servicos, e através de informacéo sobre o desempenho.
As Cartas do Cidaddo visam melhorar a organizacdo e o fornecimento dos servigcos
publicos, conduzindo a qualidade dos mesmos; - a diversidade e complexidade da
dindmica emergente da nova estrutura institucional alterou o processo de governacdo. A
coordenacédo e as relacdes inter-organizacionais passaram de processos de aplicacdo de

regras para processos de negociacao.

A fragmentacao provoca uma reducdo drastica do centro de atencdo dos problemas. A
influéncia da teoria da agéncia estd na origem do contratualismo, fixacdo de objetivos,
avaliacdo do desempenho e responsabilidade vertical com prejuizo da integracdo
horizontal. Ela torna a coordenacdo mais complexa pois requer muitas vezes a
reconciliacdo de conflitos entre agéncias com posi¢cdes discordantes, ofusca a
responsabilidade para determinadas questdes e enfatiza a necessidade do governo em

reforcar o controlo central (Aradjo, 2007).

A organizacdo das atividades da administracdo publica baseou-se, durante largas

décadas, nos principios do modelo de organizagcdo weberiano cuja estrutura se baseia na
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divisdo vertical do trabalho e na distribuicdo da autoridade, concentrando no topo da
organizacao a responsabilidade por todas as acdes. As caracteristicas evidenciadas pelo
modelo burocratico enfatizam o controlo hierarquico, a continuidade e estabilidade, o
sistema de carreira, 0s regulamentos internos, a imparcialidade e a conformidade com as
normas. Estas caracteristicas foram consideradas adequadas a natureza das atividades
desenvolvidas pela administragéo publica, motivo pelo qual os paises ocidentais adotaram
este modelo de organizacao depois da Segunda Guerra Mundial, (Aradjo, 2007).

O modelo hierarquico de organizacdo € aquele que se ajusta aos interesses do legislador.
Na verdade, a coordenacdo das atividades € feita através da ordem administrativa, de
acordo com uma série de regras através das quais 0 governo controla a atividade da
estrutura administrativa. A natureza centralizada dos departamentos ministeriais e a sua
estrutura hierarquica permitem o controlo dos recursos e objetivos e a forma como estes
devem ser geridos. A principal vantagem, reside na capacidade de gerir fluxos de
informag&o num sistema centralizado de comunicac¢éo. Por outro lado, a sua estabilidade
garante a continuidade da atividade administrativa mesmo em situagdes de instabilidade
politica. Este é outro aspeto importante que estd na base da sua utilizagcdo na
administracdo publica. Apesar de algumas criticas apontadas a este modelo (ver Hughes,
1994), ele respondeu durante um largo periodo as necessidades do Estado de bem-estar

social.

O modelo hierarquico implica uma luta constante pelo aumento de poder e autoridade,
reduz a flexibilidade no processo de decisdo e implica uma continua relagdo com os niveis
superiores da hierarquia para muitas das acbes ou das decisbes a tomar. Estas
dificuldades traduzem-se na reducdo da capacidade de resposta e em custos mais
elevados de funcionamento. O excesso de formalismo, o0s elevados custos de
funcionamento, a desresponsabilizacdo e a ineficiéncia sdo algumas das criticas

apresentadas, (Araujo, 2007).

Os problemas financeiros dos governos, a necessidade de abrandar a taxa de crescimento
dos gastos publicos, a maturidade dos sistemas de protecdo social, a dificuldade em
controlar uma administracdo cada vez mais gastadora e ineficiente, o descrédito em
relag@o as organizagdes publicas e as expectativas dos cidaddos em relacdo a qualidade
dos servigos publicos sdo alguns fatores que pressionaram as reformas nesta altura
(Pollitt, Bathgare, Smullen e Talbot, 2000:4).

A dificuldade em lidar com os problemas emergentes levou a procura de novas formas de
governagdo baseadas em modelos mais liberais. O controlo e o rigor das despesas
publicas surge como uma preocupacdo generalizada por parte dos governos para
recuperar a confianga dos cidaddos e melhorar a qualidade dos servicos prestados.
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Assim, a reforma da gestdo publica foi uma consequéncia da crise do Estado de bem-
estar mas também uma crise de instituicbes. “Os constrangimentos econdémicos
impuseram ajustamentos nas politicas...mudangas no funcionamento interno das
organizagées publicas (...) introdugdo de métodos alternativos de fornecer servicos
publicos” (Araujo, 2003).

Foram varias as estratégias de reforma adotadas para mudar a estrutura e o
funcionamento da Administracdo Publica, desde cortes orcamentais, venda de bens do
Estado, privatizagdo, contratacéo de servicos, introducéo de indicadores de desempenho,
gestado por objetivos, e outras técnicas de gestdo do sector privado. Estas medidas de
reforma enquadram-se no modelo de reforma gestionario o qual foi considerado a solugéo
capaz de responder aos problemas econémicos e sociais e, em particular, a solugdo para

introduzir maior eficiéncia e eficacia no funcionamento da administragao publica.

O modelo gestionario, designado por NGP, aparece como, a grande resposta aos
problemas da administracéo publica, partindo da crenca que a gestdo do sector privado é

superior a gestao no sector publico.

Enquanto a reforma teve um objetivo de eficiéncia e economia, h& outro objetivo
subjacente de melhor coordenagdo dos programas. O efeito destas mudangas é um
ambiente caracterizado por um conjunto diversificado de organizagbes governamentais,
privadas, sem fins lucrativos e voluntarias a fornecer servigos publicos. Algumas sujeitas a
regulagéo direta e ao controlo do governo, outras mais distantes, funcionando numa base
contratual. Muitas destas organizacbes concorrem com outras por recursos financeiros.
Estas reformas estdo a conduzir os sistemas administrativos para um novo paradigma pos
burocrético, no qual a gestdo publica emerge como elemento importante para a eficiéncia

na implementacao das politicas publicas.

Em varias areas de interven¢éo do Estado, o tradicional modelo hierarquico utilizado para
a implementacao das politicas publicas, esta a ser progressivamente substituido por um
modelo pés burocratico que se estrutura com base nos mecanismos de tipo mercado,
como 0s contratos e as parcerias. De certa forma, representa uma rutura da contradicéo
entre o cumprimento das normas, tipico do modelo tradicional de administracédo, e a nova
abordagem que realca a realizacdo de resultados. Estas iniciativas da NGP alteraram a
estrutura e a natureza do aparelho de Estado, tornando-o mais fragmentado e
concentrado no relacionamento entre os diferentes atores. O sistema de governacéo
emergente veio colocar novos problemas no controlo e avaliacdo das instituicdes, (Araujo,
2003).

As questdes resultam destas mudancgas provenientes do New Public Management,

consideradas pertinentes:
32



o O empowerment dos cidadaos pelo seu envolvimento no fornecimento de servicos, e
através de informacao sobre o desempenho. As Cartas do Cidadao visam melhorar
a organizacao e o fornecimento dos servigos publicos, conduzindo a qualidade dos
mesmos;

o A diversidade e complexidade da dinamica emergente da nova estrutura institucional
alterou o processo de governagdo. A coordenacdo e as relagbes inter-
organizacionais passaram de processos de aplicacdo de regras para processos de
negociacao.

A fragmentacé@o provoca uma redugdo drastica do centro de atengdo dos problemas. A
influéncia da teoria da agéncia est4 na origem do contratualismo, fixacdo de objetivos,
avaliacdo do desempenho e responsabilidade vertical com prejuizo da integracdo
horizontal. Ela torna a coordenacdo mais complexa pois requer muitas vezes a
reconciliagdo de conflitos entre agéncias com posi¢cdes discordantes, ofusca a
responsabilidade para determinadas questdes e enfatiza a necessidade do governo em

reforcar o controlo central, (Araujo, 2007).

A administracdo funciona num contexto constitucional, com um conjunto de leis
administrativas e o seu desempenho € determinado pela interagdo entre o processo
politico, o processo orgamental, o processo de gestdo da fungéo publica e o processo de
responsabilizagdo, tudo isto desenvolvido dentro de um ambiente de cultura

politico/administrativa.

A recente reorganizacdo do mapa autarquico portugués, assente na racionalizacdo
administrativa e na eventual reducdo de custos, ocorrida pela publicacdo da Lei n.°
73/2013, de 3 de setembro, parece deixar de fora algumas questdes essenciais.

A governacdo local contemporanea exige que esta seja acompanhada de uma reflexado
profunda sobre o papel e competéncias dos municipios. A governacéo local diz respeito,
cada vez mais, a um complexo arranjo de servigos e respostas as comunidades, a uma
multiplicidade de instituicbes de prestacao publica e organizagbes do sector privado e
semiprivado, cuja area de atuacdo ultrapassa, a maior parte das vezes, as fronteiras dos
proprios municipios. A governagdo contemporanea amplifica, assim, um conjunto sério de

problemas de escala e de identidade, (Aradjo, 2007).

As disparidades entre municipios no que diz respeito a éareas, populagdo, meios

disponiveis e recursos, contribuem para a urgéncia de uma reflexao.

A reforma autarquica obriga a uma abordagem integrada das varias dimensdes deste
problema: territorio, fronteiras, escala, competéncias, autonomia, lei eleitoral, fiscalidade,

muito para além da simples fusdo e extincdo de freguesias. A lei n.° 73/2013 de 3 de
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setembro introduziu muito dessas reformas, tendo contudo ficado algumas politicas ainda

na esfera planetaria, (Araujo, 2007).
2.3 As politicas publicas locais

Os modelos de gestdo publica influenciam a abordagem que o governo utiliza para
organizar os recursos e transforma-los em servigos publicos. Os resultados das politicas
publicas dependem, em boa medida, do modelo de gestdo adotado e da forma como ele

funciona.

Naturalmente que as contingéncias que estdo presentes no ambiente também influenciam

a implementacédo das politicas publicas e, em Ultima analise, os resultados.

Como relacionamos: recursos publicos, gestao publica, resultados das politicas, relagédo

politicas publicas/desempenho?

Da necessidade de melhorar a eficiéncia da administragdo publica, ha problemas
complexos que estdo a emergir e que requerem o desenvolvimento de novas capacidades
para orientar a adaptacdo da gestdo publica a um novo modelo de governagédo o qual
devera estar mais orientada para as questdes estratégicas, huma dimensao sistémica e
cultural. A fragmentacdo da administragdo publica teve como consequéncia a
desarticulagéo das politicas publicas exigindo a procura de mecanismos de coordenagéo e
de integracdo. A implementagéo de politicas publicas com o recurso ao mercado colocou
um conjunto de novas obrigacdes para 0 governo: ele agora tem de assegurar que 0S
mecanismos de mercado funcionam efetiva e regularmente. Estas tarefas vao para além

da imposicao de regulamentos ou padrdes de troca, (Araujo, 2007).

O desafio para a implementacdo das politicas publicas consiste em utilizar estas
ferramentas numa perspetiva sistémica de forma a adaptar a capacidade do sistema
administrativo para responder aos desafios que sdo colocados, mantendo os valores
centrais dos servicos publicos. Temos de ter presente que 0 recurso a contratacdo para a
implementacéo das politicas publicas tem implicito que, do ponto de vista do contratado, o
principal objetivo ndo consiste em fornecer o melhor servigo publico, mas o melhor servigo
publico possivel de acordo com o contrato. A sobrevivéncia e a rendibilidade s&o objetivos
chave do contratado e o servico é o meio para alcancar esse grande objetivo, (Araujo,
2007).

A atividade da administragdo publica passou a ser vista como um “processo produtivo” que

procura “elevada produtividade” acima de tudo, através da melhoria da eficiéncia.

Se é verdade que muitos destes esforcos de mudancga alteraram positivamente o
funcionamento da administragdo publica no que se refere a ligagdo com os cidadaos, os
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resultados ainda sdo escassos. Os programas de reforma falham, geralmente, por falta de
compreensdo das aspiracfes e expetativas dos cidaddos quando se envolvem e

participam no processo de governacéo, (Araujo, 2007).

Naturalmente que o processo para envolver os cidadaos e promover a sua participacéo é
complexo e constitui um desafio para a administragdo publica, mais especificamente para
as autarquias. Em primeiro lugar, € necessério que os cidaddos percebam os beneficios
que podem advir da sua participagdo. Em segundo lugar, é necessario que existam
incentivos e que sejam reduzidas as barreiras a sua participacdo. Por fim, o modelo de
governagdo necessita de ajustamentos permitindo aos dirigentes a redefinicdo do seu
papel no relacionamento com os cidadaos e na implementacdo das politicas publicas.
Naturalmente que o funcionamento das organizacfes publicas e a forma como os seus
dirigentes se relacionam com os cidadaos estd intrinsecamente relacionado com o modelo

de coordenagéo das atividades do governo, (Araujo, 2007).

Segundo Pollitt e Bouckaert (2000:1798-177) ha quatro op¢des de reforma possiveis no

gue concerne a implementacao das politicas publicas:

o A manutencdo do atual relacionamento entre o sistema politico e 0 sistema
administrativo, a lei e a economia de mercado. Este modelo recorre a modelos de controlo
tradicionais e rigorosos como a restricdo dos gastos, a reducdo de pessoal e a eliminagéo
da corrupcéao;

o A modernizagdo do sistema, introduzindo métodos mais flexiveis em todas as
areas do sistema administrativo: orcamento, contabilidade publica, gestdo de pessoal e
fornecimento de servigos. Estas mudancas tém efeito no sistema politico, nomeadamente
na necessidade da participacdo dos cidaddos e do envolvimento de stakeholders. Por
outro lado, ha uma variante que enfatiza a desregulamentacdo e o empowerment dos
gestores intermédios;

o A introducdo de mecanismos de tipo mercado, mantendo a forma geral do sistema
administrativo, através da concorréncia;

o A minimizagdo do sistema administrativo transferindo para o sector privado o maior
namero de tarefas possivel através da privatizagdo e da contratacao.

Face a estes cenarios, a questdo consiste em saber que papel deve desempenhar o

Estado, que modelo de reforma a adotar e em que contexto.

A questdo ndo gravita sobre se o Estado deve ser um ator mais poderoso que 0S
restantes, mas sim qual o conjunto de regras formais e informais, estruturas e processos
gue serdo necessarios para que o Estado e os outros stakeholders (setor privado lucrativo

e sem fins lucrativos, cidaddos e outros atores) possam exercer a sua influéncia sobre as
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decisBes. O modelo pds burocratico que esta a emergir representa o inicio de uma nova
era nas politicas publicas em que a abordagem juridico-formal tende a ser substituida pela
racionalidade gestionaria e pelos principios da governacdo?. O Governo surge como um
dos atores, porventura 0 mais importante, da arena politica e no processo de

desenvolvimento da sociedade.

As estruturas de network, particularmente na sua forma cooperativa e colaborativa estdo a
emergir para aumentar os meios tradicionais de coordenacéo devido a grande dispersédo e
variedade de servigos publicos. Apesar da grande confian¢a nas networks para lidar com
guestdes sociais complexas e a crescente interdependéncia entre servigos, persiste ainda
uma compreensao limitada sobre como de facto funcionam as networks e como podem
ser geridas de forma a maximizar os resultado e assegurar a sua sustentabilidade,
(Araujo, 2007).

O debate atual centra-se na natureza politica da cidadania. Ap6s um longo periodo de
crescente influéncia do Estado na sociedade, estamos a assistir ao reafirmar dos direitos
politicos dos cidaddos nas suas relagbes com o Estado, clarificando o conceito de
cidadania e atribuindo mais poderes aos cidaddos. Mas quando estes sdo também
clientes significa que eles tém o direito de escolher de entre diferentes servigos publicos

ou entre publicos e privados e que tém poder de aquisicdo no “mercado publico”.

Politicas e programas sédo mais efetivos através do esfor¢co coletivo e do processo de
colaboragéo, numa logica de pensar estrategicamente e atuar democraticamente. Assim, o
Novo servigo publico procura assegurar que a administracédo seja aberta, acessivel e que
funcione para servir os cidaddos e criar oportunidades para a cidadania. Aquilo que
distingue a NGP da governacdo é que a primeira da grande atencdo a avaliacao dos
resultados (individuais e organizacionais) em termos de output, enquanto a governacao da
grande atencdo como diferentes organizacdes e atores interagem de forma a alcancar um
elevado nivel de um resultado desejado — o outcome alcancado pelos cidadédos e os
stakeholders. A Administracdo deve atender a aspetos que estdo para além da mera
racionalidade do mercado, valorizando as pessoas, ndo exclusivamente a produtividade.
Neste sentido, Denhardt (2000) apresenta sete principios orientadores daquilo que

consideram ser o Novo Servi¢o Publico:

o Servir em vez de dirigir;
o O interesse publico é o propdsito, ndo o subproduto;
o Pensar estrategicamente, agir democraticamente;

o Servir cidadaos, nao consumidores;

2 A Unido Europeia apresenta como principios de boa governacao: Abertura, Participacao,
Responsabilizacdo
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o Aresponsabilizacdo ndo é simples;
o Valorizar as pessoas, hdo somente a produtividade;

o Valorizar a cidadania e o servi¢o publico mais do que o empreendedorismo.

Ap6s décadas em que o racionalismo da gestdo orientou as medidas de reforma, os
governos estdo confrontados com novas pressdes que requerem adaptacdes sistémicas.
A preocupacdo com a eficiéncia esta a ser substituida pela preocupagdo com a
governacgdo, adaptacdo, colaboracdo e a compreensdo do impacto das politicas na
sociedade. Trata-se de uma abordagem que requer uma perspetiva das questbes da
governacdo e da gestdo integradas, numa logica sistémica de forma a promover a toda a
capacidade do sector publico para a mudanca enquanto mantém os valores centrais do
publico e do servigo publico, (Araujo, 2007).

Na verdade, muito daquilo que a administracdo publica faz € ambiguo, complexo e dificil
de estabelecer uma relacdo de causalidade. Importa salientar que o discurso atual enfatiza
o trabalho de equipa, a organizacado, os resultados ou mesmo as pessoas, mas cada vez é

mais raro ouvir gue o que esta em primeiro lugar € o interesse publico.

Atualmente, os administradores publicos e os sistemas de gestédo publica estdo a emergir
como elementos importantes da governacdo. A observagdo da realidade mostra que as
formas burocraticas da administracdo publica, na sua generalidade, ndo estdo aptas para
dar respostas a novas situacdes e exigéncias de forma consentanea com a natureza das
mesmas. Novas configuragdes, que abarquem varias dimensdes da gestdo publica, como
sejam a racionalidade na gestao dos recursos, a reorientacdo dos recursos, a flexibilidade
organizacional, a responsabilidade social, a avaliagédo de resultados e postura ética, terdo
de ser encontradas para que se consiga dar resposta aos novos problemas, pressoes e

timings que a atualidade encerra, (Araudjo, 2007).

O trabalho nas organizagfes estd a mudar tornando-se mais flexivel, exigindo equipas
com elevado conhecimento e redes de informagdo dentro da organizagdo e entre

organizagoes.

Tudo isto requer que o administrador publico desempenhe um papel mais ativo,
consultando os cidadaos, interagindo com associacdes de cidadaos, defendendo as
decisGes num ambiente muito mais aberto. Como consequéncia deste caracter distintivo
da gestdo publica, a formacdo dos funcionarios ndo deve confinar-se a aquisicdo de
técnicas, mas proporcionar o conhecimento e a consciéncia das principais correntes sobre
as questdes sociais. Muitas vezes, quando se fala de gestdo, o termo esgota-se no
conceito de controlo e das técnicas e rotinas a ele associadas, enfatizando assim o0s
métodos mecanicistas. A preocupacao exclusiva com as técnicas de controlo de gestéo,

sem embargo das suas virtudes, desvia a atencdo das questbes essenciais que estiveram
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na criacdo dos servicos publicos. Por exemplo, a énfase excessiva em indicadores de
desempenho e a concentracdo na quantificacdo de objetivos, ndo consideram
adequadamente quem estd a obter o beneficio, nem o empenhamento dos funcionarios
que estdo envolvidos na prestacdo de servicos publicos. A participacao dos cidadaos no
processo de deciséo, o direito de audicdo dos cidadaos e de tratamento justo afeta, em
Muitos casos, a economia com que as atividades séo executadas. Na verdade, existe uma
contradicao latente entre aqueles que defendem a adog¢éo pura e simples das técnicas de
gestdo privada. Por outro lado, enfatizam a necessidade de controlo, propondo modelos
de atuacdo programados nos quais existem uma estratégia e uma sequéncia de
respostas, sancionando-se 0s comportamentos que ndo estdo de acordo com o0 que esta
prescrito. Por outro lado, pede-se as organizacdes publicas que respondam as pressoes
dos cidadados e que encontrem respostas para os problemas atuais, apelando assim a
procura de solugdes alternativas para os problemas com que se confronta a sociedade.
Torna-se necessario clarificar o papel da gestdo publica enquanto facto que procura
otimizar a utilizacdo dos recursos e a necessidade de estabelecer ligacdes entre os
cidaddos e as instituicbes prestadoras de servigcos publicos. Devemos ter presente, tal
como salienta Frederickson (1997), que os cidaddos sdo o centro da razdo da
administracdo publica. Na verdade, a administracdo publica moderna é uma rede de
ligagbes verticais e horizontais entre organizagcdes de todo o tipo: publicas, privadas
lucrativas e sem fins lucrativos e voluntarias. Os cidadaos participam nessas organizagdes
de muitas formas, em varios pontos. O exercicio da gestdo publica, tem de se ajustar a
nova realidade, e os dirigentes tém de estar preparados para assumir um papel diferente
nas organizacfes publicas. Esta mudanca sé sera possivel se os dirigentes adquirirem o
conhecimento, as habilidades e as atitudes necessérias para este novo papel.
Habilidades, como a capacidade de dinamizar, negociar, resolver problemas e colaborar
sdo importante para o relacionamento entre os dirigentes e os cidadaos. A formacgéo e o
treino nestas areas sdo de importancia vital. As competéncias técnicas, consideradas
tradicionalmente como as mais importantes para o exercicio de cargos dirigentes, ja ndo
sdo suficientes para satisfazer as expectativas e as necessidades dos cidaddos. Em
muitas areas de intervencdo da administragdo publica, e em particular nas areas de
intervengdo a nivel local, o tipo de relacionamento que se estabelece favorece o
envolvimento dos cidadaos e a sua participacdo, a responsabilizacéo e a criagdo de novas

formas de organizar as atividades para resolver os problemas, (Aradjo, 2007).

Considerando o interesse de alguns conceitos basico da economia na abordagem do tema
das politicas publicas, serdo inumerados os que se entendem estarem intrinsecos aos

designios desta andlise e por conseguinte as politicas publicas locais.
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A abordagem politico-econémica da economia do setor publico traduz-se em fundamentar
economicamente as suas politicas financeiras, tendo em conta as regras e instituicdes que
proporcionam, ou nao essas politicas. Muitas vezes o caracter desejavel tem a ver tanto
com a politica econdémica em si, como com as instituicdes e regras que foram desenhadas

para a implementar.

Economia e finangas publicas €, pois, uma analise, normativa e positiva, das atividades
financeiras, ou nado financeiras, das entidades do sector publico, nomeadamente das

autarquias locais, devendo o seu estudo atender aos seguintes questdes, (Ferreira, 2012):

o Quais os efeitos da manipulagdo de certas variaveis instrumentais (politica
orgamental) na prossecucédo de objetivos?

o Quais os efeitos de alteracbes em variaveis estruturais (regras e instituicbes) na
implementacéo das politicas publicas?

o Qual deve ser a intervencdo do Estado na economia, nomeadamente na sua
vertente financeira (receitas e despesas publicas)?

o Quais devem ser as regras e instituicdes a operar no sector publico de forma a

implementar as politicas publicas desejaveis?

Conceito importante na questdo da definicdo das politicas publicas, é o de Equidade.
Existe um adagio inglés que diz: “hd duas certezas na vida: morrer e pagar impostos”.
Para além da obrigacdo de pagar impostos, ao longo da vida, todos os cidaddos séo
constantemente beneficiados com o fruto dessas contribuicdes, por exemplo, ao nascer
uma criang¢a, 0s pais podem receber um subsidio de nascimento e durante a juventude um
abono de familia; ao frequentar uma escola publica, ao ir a uma urgéncia num hospital
publico, ao brincar em jardins municipais, ou apenas circular nas ruas de cidades, vilas ou
aldeias todos estdo a beneficiar de bens ou servigos que foram financiados basicamente

por impostos.

Torna-se mais facil identificar uma situagéo injusta do que clarificar uma situacéo justa. O
que é um sistema fiscal justo? E a distribuicdo de rendimento e riqueza entre os
individuos, resultante do livre funcionamento do mercado, justa? Nao ha respostas simples
nem Unicas para estes problemas, apesar de ser possivel desenvolver argumentos

consistentes que fundamentam as varias respostas.

A analise da equidade visa determinar os efeitos da distribuicdo da carga fiscal e dos
beneficios da despesa publica no bem-estar social. Embora ndo haja uma Gnica concecao
do que constitui 0 bem-estar de uma sociedade, isso ndo significa que ndo seja possivel
analisar de forma objetiva as opc¢des que se colocam ao equacionar a questédo da justica

social.
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No que concerne a eficiéncia, podemos dizer que pretende responder a seguinte questao:
Qual a proporcdo do produto criado num pais que deve ser gasta (em consumo ou
investimento) pelo sector privado e qual a proporcdo que devera ser canalizada para o
sector publico para ser despendida em bens publicos ou em transferéncias para os mais

carenciados?

Algumas pessoas gostam de pdo, manteiga e lagosta, mas também gostam de respirar ar
puro, sentir seguranca no dia-a-dia, e sentir que ha justica social onde os que se dedicam
a atividades ilicitas séo julgados imparcialmente. Tem-se pois uma opg¢éo importante entre
um primeiro tipo de bens que pode ser obtido de forma privada, voluntaria e independente
de outros individuos, e o segundo tipo de servicos que envolvem decisdes politicas ou
publicas que s6 podem ser alcancadas através de escolhas coletivas, que pressupdem
coordenagdo e concentragdo entre muitos individuos. Quando se coloca a opgéo entre
bens publicos e bens privados em termos das preferéncias dos cidadaos esta-se a colocar

0 problema da afetag&o eficiente de recursos escassos, (Ferreira, 2012).

Eficiéncia, no seu sentido econdmico mais simples, significa afetar os recursos
econémicos de forma 6tima, no sentido de que ndo é possivel melhorar o bem-estar de
um agente econdémico sem que seja através da diminuicdo do bem-estar de outro. Isso
passara necessariamente por dar as pessoas aquilo que elas pretendem, quando
defrontam o0s custos privados e sociais das varias opgfes que tém a sua disposi¢cdo. A
complexidade do problema prende-se com o conhecimento que se tem daquilo que as
pessoas desejam, em termos de bens publicos. A dimenséao ideal do sector publico em
relacdo ao privado, na Otica da afetacdo eficiente de recursos, dependera pois da
importancia relativa dada aos bens publicos em relacdo aos privados, na certeza de que,
dadas as restricdes de recursos materiais e tecnolégicos, a maior producao de uns andara
associada a uma menor producdo de outros. Eficiéncia € pois 0 segundo grande critério

para avaliar os problemas que se colocam no sector publico, (Araujo, 2007).

Embora os economistas muitas vezes estejam em desacordo acerca de questdes de
indole normativa, estdo no essencial de acordo acerca das grandes funcbes que o sector
publico deve desempenhar e que podem ser agrupadas em trés categorias designadas

usualmente por fungbes afetacdo, distribuicéo e estabilizagdo.

Entende-se por funcdo de afetagdo, a forma como o sector publico contribuiu para uma
afetacdo eficiente de recursos na economia, com o sentido que se deu a este conceito
acima. Uma primeira &rea de interveng¢do do sector publico € a da provisdo de bens e
servigos publicos que, sendo desejados pelos cidaddos, ndo encontram provisdo através

do funcionamento dos mercados, (Aradjo, 2007).
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Uma segunda area de intervencao esta relacionada com a afetacdo eficiente de recursos,
prende-se com os efeitos externos na producdo ou no consumo de bens mercantis. Para
certos bens, 0s pre¢os a que séo transacionados refletem os custos privados necessarios
a sua producdo, mas ndo o custo global que a sociedade tem que suportar com a sua
producdo. Neste caso esta-se na presenca de uma externalidade. Isto acontece, por
exemplo quando h& poluicdo associada a producdo de ago, da pasta de papel ou ao
consumo de produtos petroliferos. Na auséncia da intervencao publica, o preco do aco, da
pasta de papel ou dos combustiveis, seria mais baixo e as quantidades consumidas mais
elevadas do que deveriam ser caso as empresas produtoras e 0s consumidores
suportassem a totalidade dos custos sociais associados a sua producao. Ha pois, lugar a
intervencdo publica que poderd passar por tributar as empresas poluidoras (aco, pasta de
papel) ou os consumidores (combustiveis) com vista aos agentes econdmicos

incorporarem esses efeitos externos nas suas decisodes, (Araujo, 2007).

Um terceiro tipo de intervencdo publica no ambito da fungdo afetacdo diz respeito a
regulacdo. E condicdo necessaria (mas ndo suficiente) para uma afetacdo eficiente de
recursos que os mercados sejam competitivos. Na realidade, muitos mercados funcionam
de forma n&o competitiva (em oligopdlio ou monopalio) o que requer a intervencado publica
com vista a sua regulacdo para corrigir restricbes a concorréncia. Um dos objetivos da

regulagéo é evitar que as empresas pratiquem pregos de monopdlio.

Deste modo pode-se entdo resumir o &mbito da intervengdo publica no campo da funcéo
afetacdo como sendo a provisdo de bens e servicos publicos, a correcdo do
comportamento dos agentes econdmicos através de impostos ou subsidios para que
incorporem os efeitos externos (externalidades) das suas atividades e finalmente a

regulacdo de certas atividades produtivas.

Uma outra fungdo do sector publico é a funcgéo distribuicdo. A distribuicdo de rendimento e
riqueza numa dada sociedade €, em grande parte, uma heranca do passado, na medida
em que determina a distribuicdo de direitos de propriedade entre os agentes econémicos.
Algumas pessoas detém terras, outras ativos financeiros, outras apenas a sua forca de
trabalho, os seus talentos e capacidades. Mesmo no caso daqueles que s6 dispdem dos
seus atributos, ha diferentes capacidades que sao valorizadas de forma diversa no

mercado (Araujo, 2007).

As diferentes dotacbes de fatores produtivos e o seu respetivo valor de mercado (o seu
preco) determinam a distribuicdo de rendimento e riqueza num dado momento historico,
numa dada sociedade. Essa distribuicdo podera ser considerada “justa” e nesse caso ndo
havera razGes para que o governo intervenha por motivos de distribuicdo de rendimento.
E, contudo, geralmente reconhecido que certas corregbes a distribuicio do rendimento

41



gue resultam do livre funcionamento das forcas de mercado ndo sdo desejaveis por

motivos de justica distributiva, (Aradjo, 2007).

Certos bens e servicos, embora de natureza essencialmente privada, sédo designados por
bens de mérito (Musgrave) ou bens primérios (Rawls), como é o caso de niveis de
instrucdo béasica ou de cuidados priméarios de saude. Uma sociedade justa baseia-se no
principio de igualdade de oportunidades para todos os cidadaos o que pressupde, entre
outras coisas, uma igualdade de acesso a esses bens primérios e de mérito. Esta
igualdade de acesso implica que o Estado intervenha ao nivel do ensino obrigatério, ao
nivel de campanhas de vacinacdo gratuitas e noutros setores. Esta-se, neste caso, na
presenca de uma provisao a todos os cidadaos de certos bens e servigcos diretamente “em
espécie”. E nestes dois sentidos que se pode falar numa funcéo distribuicdo com o duplo
objetivo de intervir, quer na distribuicdo de rendimento e rigueza com vista a adequéa-la a
uma norma distributiva considerada mais desejavel, quer na provisdo em espécie de
certos bens/servigos com vista a contribuir para uma maior igualdade de oportunidades,

(Araujo, 2007).

Finalmente, o sector publico deveréa ter também uma fungéo de estabilizacdo econdémica,
funcdo essa que se coloca sobretudo ao nivel macroeconomico, de contribuir para o
crescimento sustentado da economia, para niveis de emprego elevados, para uma
estabilidade de precgos e para o equilibrio das contas externas. E sabido, quer tedrica quer
empiricamente, que o livre funcionamento dos mercados ndo leva necessariamente a
situagdes de pleno emprego (ou de taxa “natural” de desemprego) e que a intervengao da
politica orcamental podera ter um papel importante na manutencao de niveis mais
desejados de crescimento econémico e de emprego. E também adquirido, qualquer que
seja a escola de pensamento econdmico a que pertenca, que niveis de despesa publica
elevados, ndo acompanhados das respetivas receitas fiscais, tendem a gerar pressoes
inflacionistas, devido a pressdo sobre as taxas de juro das acrescidas necessidades de
financiamento do Estado, e que mesmo orcamentos equilibrados tém efeitos
expansionistas. A utilizacdo da politica orcamental, com vista a alcancar certos objetivos
de natureza macroecondémica, esta precisamente relacionada com a funcdo de

estabilizacdo do sector publico (Araujo, 2007).
2.4 Desafios de contexto e oportunidades

No atual contexto politico-econémico, de globalizac&o, de crise econémica, mas também
tantas vezes de caréncias sociais graves, novos desafios se impdem as estruturas de

governo local e particularmente aos municipios.
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O primeiro dos desafios, que compete a todos, a todas as instituicbes publicas e nesse
contexto também aos municipios, parece residir na necessidade de inverter uma tendéncia
generalizada de afastamento por parte dos cidadaos da sua atividade e do exercicio dos
seus direitos, mas também das suas responsabilidades politicas perante o sistema

democrético vigente.

Prova disso séo os estudos que indicam o continuado afastamento dos cidadaos dos atos
eleitorais a que sao chamados a manifestar a sua opinido. Apesar de este fenébmeno néo
ser exclusivo de Portugal e de, em outros paises ter uma expressdo mais significativa,
tém-se verificado um forte crescimento da abstencédo, facto que deve merecer a devida

atencéo, (Santos, 2005).

Para Santos (2005:291), a globalizacao € também responséavel por alguns dos efeitos que

se verificam nas democracias modernas.

Para este autor, tais efeitos seguem duas linhas aparentemente opostas, mas que na sua
opinido sdo complementares. Numa perspetiva, antevé um certo afastamento, em
determinadas matérias, do centro de deciséo politica a escala nacional, para uma escala
supranacional, em resultado de um “alargamento” mesmo que virtual das fronteiras

(integracdo do pais em orgéos de decisdo supranacionais).

Em sentido oposto, antevé uma tendéncia para a revalorizacdo e o reforgo dos poderes
dos 6rgdos da administragéo local, fundamentando a sua opinido na proximidade destes
orgdos com os destinatarios das respetivas medidas (aproximagdo aos centros de

deciséo) e no potencial efeito de promocéo da participacéo dos cidadaos.

Para além de antever estas perspetivas, que lancam necessariamente novos desafios a
administracdo, para este autor, existe hoje um reconhecimento generalizado de que é ao
nivel do governo local e designadamente através dos municipios, que até hoje se tem
exercido da melhor forma, a aproximacdo entre os eleitos e os eleitores, aproximando os
cidaddos da concecéo das politicas que se Ihes destinam. A este propdésito o autor afirma
que: “Com o poder local coincide a melhor democracia, porque € uma democracia de
proximidade, em contraponto da democracia de distanciamento, quando ndo de
alheamento, préprios da democracia representativa. Com o poder local coincide a melhor
forma de aproximar os eleitos dos eleitores, porque reciprocamente se conhecem, se

influenciam e se esclarecem”, (Santos, 2005:284).

Também Alves & Moreira (2004:109), a propésito da descentralizacdo ou centralizagéo e
centrando-se na questdo da integracdo de Portugal na Unido Europeia, ddo conta do

potencial aumento da regulamentacéo e da ineficiéncia da centralizacédo europeia face aos
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governos nhacionais, bem como da tendéncia para o crescimento dos grupos de pressdo

com vista a obtencao de rendimentos, aproveitando o aumento da burocracia.

Os autores apresentam ainda a aprovacdo constante de um volume cada vez mais
elevado, de despesa publica a escala europeia, como sendo potenciador para fendGmenos
de “logrolling’- conceito defendido por James Buchanan e baseado na possibilidade do
individuo poder “vender” o seu voto - e mostram-se contrarios as propostas de
harmonizagdo compulsiva das politicas fiscais no seio dos estados-membros, uma vez
que tal seria uma medida centralizadora, para um nivel ainda mais afastado dos cidadaos,
eliminando a saudavel concorréncia fiscal entre os estados-membros e violando o

principio da subsidiariedade.

Sendo 0os municipios as estruturas locais com competéncia para responder a generalidade
dos problemas que se colocam aos cidadaos e as coletividades no seu dia-a-dia, devido a
sua proximidade e ao conhecimento mais real das necessidades, aplicando o principio

constitucional da subsidiariedade, é natural que o0s seus desafios e as suas

responsabilidades sejam também eles proporcionais ao acréscimo de competéncias.

Na opiniao de Pereira & Castro (1985:13): “Como entidades publicas de administracao,
sdo as Autarquias Locais que realmente tém a ver com o dia-a-dia de cada cidadao
dizendo-lhe bastante mais do que outras instancias de poder, de facto mais longinquas e

diluidas no que respeita ao quotidiano das populagdes locais.”

O contexto socioecondmico de globalizagdo provoca mudancgas e desenvolvimento rapido
na sociedade atual, 0 que na opinido de Gémez (2006:9-10) sao fatores que induzem
novos desafios ao nivel dos governos locais, os quais se vém cada vez mais na
necessidade de responder com rapidez as mudancas de caracter social, econémico,

tecnolégico e no ambito da gestéo publica.

Este autor alerta para alguns desajustes entre a pratica politica e as suas estruturas
exemplificando o que sucede com a perda de operacionalidade e legitimidade do estado-

nacao, no ambito da globalizacéo e os reflexos que tal esta a ter ao nivel local.

Para este autor, a insuficiéncia financeira dos entes locais, a deficiente legislacdo, a
inércia da perspetiva ideoldgica neoliberal, a fragilidade de um tecido associativo
fragmentado e com dificuldades para se organizar e se adaptar as novas condicdes e o
esgotamento de uma cultura reivindicativa, séo fatores que promoveram a implantacdo de
um modelo de gestdo empresarial dos governos locais, essencialmente nas grandes
cidades e, em consequéncia de uma visdo muito distante da participacdo da cidadania,
(Gémez, 2006:34-35).
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Assim, num contexto de globalizacdo, de perda de competéncias das estruturas de
governo central, mas com acréscimo ao nivel das estruturas locais, parece ser inevitavel a
necessidade de “manter” equilibradas as contas publicas e de fazer coincidir, uma grande
flexibilidade na forma de organizag&o das estruturas de governo locais, maior flexibilidade
no seu modo de gestdo (o que ndo pode significar menor rigor na utilizagcdo das
disponibilidades publicas, antes pelo contrario deve originar mais e melhores sistemas
internos e externos de controlo). Deverdo ocorrer maiores responsabilidades em é&reas
anteriormente da competéncia do governo central, (particularmente na &rea social), maior
abertura das instituicdes locais e dos seus 6rgaos a discussdo publica dos assuntos
respeitantes a comunidade, bem como a necessidade dos municipios virem a assumir
maiores responsabilidades ao nivel da cobranca de impostos que sejam sua receita.
Mesmo, no futuro, poderemos considerar como hip6tese 0 aumento da sua receita fiscal
tendo em consideracao a transferéncia de competéncias a que se assiste e a aplicagéo do

principio da autonomia e independéncia financeira.

Esta hipétese do aumento da receita fiscal municipal podera passar por um novo modelo
fiscal, no qual a receita fiscal dos municipios dependesse menos do fator imobiliario e
mais da atividade econémica em geral (em funcdo do valor do IVA3, IRS e IRC), o que
induziria 0s municipios na sua organizagdo interna a uma reforma com vista a estimular
uma maior promocdo da dinamizacdo e diversificacdo econdémica e consequentemente
todo o sistema nacional ficaria a ganhar, na medida em que o ganho fiscal nacional (na

parte correspondente a atividade econOmica), depende da soma das dindmicas

econdmicas geradas em cada loca, (Carvalho, 2010).

Parece assim que seria essencial, a semelhanca do que ja acontece com a lei atualmente
em vigor relativamente a componente variavel do IRS e da Derrama, também de futuro se
pudessem alargar tais estimulos de competitividade a impostos como o IVA ou o IRC, pois
tal fator poderia ser um desafio quer a Administracdo quer a atividade econémica, o qual
poderia vir a funcionar positivamente, principalmente aplicado em territérios com maiores
caréncias socioeconomicas cuja aplicacdo, dentro de determinados limites previamente

fixados, competiria aos 6érgdos municipais.

Convém a este propésito salientar que se esta a referir ao aumento da receita fiscal

municipal por via de uma redistribuicdo dos recursos publicos totais e ndo ao aumento da

3 Este imposto vai ser objeto de algumas alterac6es ao nivel da sua tributacdo, (o processo de
implementacao ja foi iniciado a 01 de Janeiro de 2010 e serd aplicado de forma faseada até 2015).
Estas alteracBes decorrem da transposi¢céo das Diretivas Comunitarias n.° 2008/8/CE; 2008/9/CE e
2008/117/CE do Conselho da Europa e visam respetivamente a harmonizagdo das regras no que
respeita a tributagdo deste imposto para as prestacdes de servicos em funcdo do lugar, para os
reembolsos a sujeitos passivos estabelecidos noutros Estados membros e as Medidas de combate
a fraude e evasado em operacgdes intracomunitarias.
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carga fiscal em geral, salvaguardando os principios do equilibrio financeiro vertical e

horizontal na distribuicdo dos recursos publicos, (Carvalho, 2010).

Seguindo a linha de pensamento do pardgrafo anterior, dada a transferéncia de
competéncias generalizada e progressiva da administracdo central para a administracéo
local e o pressuposto da aplicagdo do principio da autonomia, previsto na CRP, devera
assumir-se também a autonomia financeira, logo a existéncia por parte dos municipios de
capacidade para gerar receitas préprias que evolua de acordo com as suas competéncias,
pois para além de ser um principio salvaguardado na CRP, é de considerar que um peso
demasiadamente elevado das verbas provenientes de transferéncias distorce o sentido de
responsabilidade.

A distorcdo do sentido de responsabilidade, decorrente do elevado peso das verbas
provenientes de transferéncias, é justificado na medida em que, quem as recebe podera
ter a tendéncia a depreciar o esforgo realizado para conseguir esses montantes, bem
como, alguns pensamentos irrealistas de infinidade dos recursos e ainda maiores
dificuldades para controlar a sua execugao por parte de quem as concede, 0 que tendera

a agravar os défices publicos, (Carvalho, 2010).

Seria (til ainda encontrar um mecanismo complementar (de corre¢gdo/compensagao),
através do qual, os municipios que recorressem a este instrumento de competitividade
fiscal, Ihes fosse deduzido nas transferéncias, mais X% da receita que abdicassem, a qual

reverteria a favor do Fundo de Coesao Municipal (FCM).

Desta forma ndo se pretendia penalizar ainda mais os municipios, mas apenas garantir
gue este instrumento fosse utilizado de uma forma racional pelos municipios que
efetivamente apresentam maiores caréncias, uma vez que sao estes que apresentam um
menor nivel de receita (portanto teriam menor perda) e assim acabariam por ser

recompensados da perda através do FCM.

Ja os municipios com maior capacidade fiscal, ao ndo ser introduzido um mecanismo
corretor deste tipo, poderiam ser motivados a promover ao maximo legal os beneficios
fiscais no seu territério, tendo ainda a possibilidade de oferecer outras condi¢bes
(instalacbes, capacidade logistica, enquadramento territorial, oferta complementar de

servigos, etc.), que absorveriam qualquer tentativa dos municipios de menor capacidade.

A implementacéo das regifes administrativas em Portugal, foi um processo rejeitado pelos
portugueses no passado. Ainda assim, nos ultimos tempos diversas correntes de opinido,
englobando todas as areas politicas nacionais, tém-se mostrado favoraveis a uma nova

consulta aos eleitores, (Carvalho, 2010).

A este propdsito parece oportuno tecer as seguintes consideragoes:
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o A implementacdo das regifes administrativas seria sem ddvida uma forma de
descentralizacdo de atribuicbes e competéncias do Estado. Contudo, a rejeicao
deste processo impulsionou a reforma no sentido de uma descentralizagédo direta
da administracdo central para a administracdo local e particularmente para os
municipios;

o Face a evolucdo das atribuicbes e competéncias transferidas da administracao
central para os municipios deve questionar-se qual o papel de alguns organismos
da administracéo central (se se justifica ou ndo a sua coexisténcia ou se ficaram
desprovidos de competéncias) e ainda se ndo € necessario existir uma entidade
gue coordene as politicas publicas a nivel supramunicipal, mas simultaneamente

infra estadual.

Todos estes fatores representam novos desafios que certamente conduzirdo a uma gestao
mais proxima da sociedade e ao convite & maior participacdo e discussdo publica dos
cidaddos e das suas estruturas sociais, de forma a tentar inverter a tendéncia de
afastamento acima referida. Acima de tudo representam um desafio a capacidade das
organizagcbes em geral, da administracdo central e dos municipios em particular, para
manterem uma dinamica socioecondmica local ativa, que justifique e sustente a propria
estrutura politico-administrativa e assim seja capaz de tornar mais democratico o sistema
que assim se diz, mas que tantas vezes receia auscultar a opinido soberana do povo

conforme determina a Constituicdo, (Carvalho, 2010).
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Capitulo 3 Governacéao Local e Financiamento

3.1 Financiamento local

De acordo com o previsto no art.° 14° da lei n.° 73/2013, de 3 de setembro, que estabelece
o regime financeiro das autarquias locais e das entidades intermunicipais (RFALEI), sédo

as seguintes as fontes de receita dos Municipios:

o O produto da cobranca do imposto municipal sobre iméveis (IMI), sem prejuizo do
disposto na alinea a) do n.° 1 do art.° 23.° da RFALEI;

o O produto da cobranca de derramas lancadas nos termos do art.° 18.° desta
mesma lei;

o A parcela do produto do imposto Unico de circulagao que caiba aos municipios, nos
termos do art.° 3.° da lei n.° 22-A/2007, de 29 de junho (Cddigo de Imposto sobre
Veiculos);

o O produto da cobranca de taxas* e precos® resultantes da concesséao de licencgas e
da prestacao de servigos pelo municipio, de acordo com o disposto nos art.° 15.° e
16.° da RFALEIS;

o O produto da participacdo nos recursos publicos determinada nos termos do
disposto nos art.° 25.° e seguintes da RFALEI’;

o O produto da cobrancga de encargos de mais-valias destinados por lei ao municipio;

o O produto de multas e coimas fixadas por lei, regulamento ou postura que caibam
ao municipio;

o O rendimento de bens préprios, moéveis ou imoveis, por eles administrados, dados

em concesséao ou cedidos para exploracao;

4 A aplicacdo de taxas é admitida no pressuposto de ser a contrapartida da prestacdo de uma
atividade publica, da utilizacdo de bens do dominio publico ou a remocédo de limites juridicos a
atividade dos particulares, designadamente quando estas sdo geradoras de impacto ambiental
negativo. A aplicacéo de taxas, de forma por vezes arbitraria pelos municipios, encontra-se prevista
no art.° 20.° da RFALEI, tendo um diploma de enquadramento préprio, o designado Regime Geral
das Taxas das Autarquias Locais (RGTAL), aprovado pela Lei n.° 53-E/2006, de 29 de Dezembro.
5 A definicdo de precos consiste no estabelecimento de uma tabela publica, de instrumentos de
remuneracdo a fixar pelos municipios relativos aos servicos prestados e bens fornecidos pelos
mesmos. Assim, a obtencdo desta receita pressupfe a existéncia de uma contrapartida (prestacdo
de servigos/venda de bens) pelo municipio. Conceito definido no art.° 21.° da RFALEI.
6 E da competéncia das assembleias municipais, sob proposta das respetivas camaras, a
deliberacéo relativa ao langcamento e a taxa da derrama, nos termos do art.° 18° da RFALEI.
7 A partir do art.° 25.° da RFALEI, sdo definidas as regras para reparticdo dos recursos publicos
entre o estado e os municipios, tal reparticdo, tanto no que respeita ao Fundo de Equilibrio
Financeiro (FEF) e as suas duas componentes (Fundo Geral municipal (FGM) e Fundo de Coeséo
Municipal (FCM) como as do Fundo Social Municipal (FSM), este Ultimo cuja receita esta
consignada, pois destina-se nomeadamente ao financiamento de despesas determinadas, relativas
a atribuicdes e competéncias transferidas da administragdo central para os municipios, associadas
a fungBes sociais, nomeadamente na educacao, na saude ou na acgao social.
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o A participacdo nos lucros de sociedades e nos resultados de outras entidades em
que o0 municipio tome parte;

o O produto de herancas, legados, doacbes e outras liberalidades a favor do
municipio;

o O produto da alienagéo de bens proprios, méveis ou imoveis;

o O produto de empréstimos, incluindo os resultantes da emissdo de obrigacfes
municipais;

o Outras receitas estabelecidas por lei ou regulamento a favor dos municipios.

Na analise da relacdo entre o Estado e as autarquias locais ha que ter em conta os
principios fundamentais enumerados no Capitulo Il do Titulo | do RFALEI. Destacam-se 0s
principios da justa reparticdo dos recursos publicos entre o Estado e as autarquias (art.°
10.°) e o principio da coordenagdo entre as finangas locais e finangcas do Estado (art.°
11.9).

Estes principios vém reforcar a necessidade de haver uma perfeita coordenagéo entre as
acdes do governo local com o governo central; da énfase ao equilibrio de todo o pais, a
necessidade do cumprimento das politicas de convergéncia a que nosso pais esta
vinculado. Para este efeito foi criado o Conselho de Coordenagéo Financeira, devendo ser
ouvidas as autarquias antes da preparagdo anual do Programa de Estabilidade e
Crescimento e da Lei do Orgamento. A importancia deste conselho € evidente no art.° 12.°
da RFALEI.

Ainda neste Capitulo Il do RFALEI no n.° 2 do art.° 13.° revela-se a preocupacdo em
salvaguardar tanto a autonomia do poder local e a democraticidade consagradas na CRP.

Analisando a reparticdo de recursos publicos entre o Estado e os municipios, na parte que
respeita as transferéncias do orcamento do estado para os municipios, esta estruturada

sob a forma de transferéncias de fundos, que s&o 0s seguintes:

o Fundo de Equilibrio Financeiro (FEF);
o Fundo Geral Municipal (FGM);

o Fundo de Coesédo Municipal (FCM);

o Fundo Social Municipal (FSM).

O FEF é uma subvencao geral que tem um valor global igual a 19,5% da média aritmética
simples da receita proveniente dos impostos sobre o rendimento das pessoas singulares
(IRS), das pessoas coletivas (IRC) e sobre o valor acrescentado (IVA), deduzido do
montante afeto ao indice Sintético de Desenvolvimento Social, nos termos do n.° 2 do art.°
69.° do RFALEI, é repartido da seguinte forma 50 % como Fundo Geral Municipal (FGM) e

50 % para o Fundo de Coeséao Municipal (FCM), conforme o art.° 27.° do mesmo diploma.
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Nos termos do art.° 28.° do RFALEI, o FGM corresponde a uma transferéncia financeira do
Estado por forma a dotar os municipios das condi¢cdes financeiras adequadas ao
desempenho das suas atribuicées, em funcdo dos respetivos niveis de funcionamento e
investimento. Ora, é clara a verticalizacdo do equilibrio financeiro entre o Estado e as

autarquias locais visado nesta lei.

O FCM, tal como preconiza o n.° 1 art.° 29.° do RFALEI, tem como mote o reforgo da
coesdo municipal, fomentando a corre¢do de assimetrias, em beneficio dos municipios
menos desenvolvidos, onde existam situaces de desigualdade relativamente as
correspondentes médias nacionais. O FCM é a soma entre a compensacao fiscal (CF) e a
compensacdo da desigualdade de oportunidades (CDO) baseada no indice de
desigualdade de oportunidades (IDO). No n.° 2 do mesmo artigo é definido como
compensar a desigualdade de oportunidades entre os municipios. A diferenca de
oportunidades resultante da desigualdade de acesso a condi¢cdes necessarias para 0s
municipes poderem ter uma vida mais longa com melhores niveis de saude, de conforto,
de saneamento basico e de aquisicdo de conhecimentos. Pode-se afirmar que se esta na
presenca do conceito do equilibrio financeiro horizontal associado a solidariedade
transversal entre os municipios, atendendo ao exposto no RFALEI, dado que consta no n.°
3 do art.° 27.° do RFALEI, “Os Municipios com maior capitacdo de receitas municipais, nos

termos dos n.°s 1, 2 e 4 do artigo 33.°, sdo contribuintes liquidos do FCM”.

Os municipios com capitagdo de receitas municipais em termos de Compensagéo Fiscal
igual ou superior a 1,25 vezes a média nacional, sdo contribuintes liquidos do FCM,
enquanto os que registem uma capitagdo inferior a 0,75 s@o beneficiarios liquidos do

fundo.

Ainda no ambito do FCM, e atendendo a que existem municipios que sao contribuintes
liquidos e outros que sao beneficiarios liquidos, por forma a promover o equilibrio
horizontal e de alguma forma compensar a maior capacidade/agressividade fiscal
permitida aos municipios, é introduzida uma componente varidvel na cobranca sobre o
IRS (0% a 5%), deduzido do indice Sintético de desenvolvimento Social, n.° 1 do art.° 26.°
do RFALEL.

Por fim, o FSM, compreende a transferéncia financeira determinada na lei do orgamento
de estado, e calculada proporcionalmente para cada municipio, de acordo com os
indicadores estabelecidos no n° 1 do art.°® 34.° do RFALEI e estando esta receita
consignada a realizacdo de despesas especificas, relativas as atribuicdes e competéncias
transferidas da administragéo central para os municipios, associadas a fun¢des sociais,

nomeadamente na educacao, na satde ou na acao social.
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A consignhacao das verbas do FSM determina que a autonomia financeira das autarquias,
pelo menos, na parte que lhes corresponde esta no minimo condicionada. Ha também
outras matérias onde a consignagcdo também se pode verificar, destacando-se os fundos
provenientes das transferéncias da Unido Europeia ou as receitas resultantes de

empréstimos a médio e longo prazo.

J& no que concerne a distribuicdo do FGM pelos municipios, existe uma parcela fixa e
outra variavel. No termos do n.° 1 do art.° 32.° do RFALEI, a distribuicdo da parcela fixa &
de 5% repartida de igual forma por todos os municipios, sendo a variavel o beneficio de
cada um, consoante as suas caracteristicas de acordo com os critérios definidos na lei,
nomeadamente fatores como a populagéo residente, a média didria de dormidas em
estabelecimentos hoteleiros e parques de campismo ou a area afeta a areas protegidas,

cuja, variabilidade determina o montante deste fundo entre os varios municipios.

Atendendo que o FEF é repartido de igual forma entre o0 FGM e o FCM, garante-se que
todos o0s municipios sdo beneficiarios liquidos deste fundo. Simultaneamente, esta
reparticdo torna mais claros os dois objetivos principais do FEF: a partilha dos recursos

entre a administracdo central e local e a equalizacdo entre as autarquias do mesmo nivel.

Em suma, pode-se dizer que sdo cinco os grandes grupos de receitas que contribuem
para 0s or¢amentos municipais: impostos municipais; transferéncias; taxas e licengas;

receitas da gestao patrimonial e o recurso ao endividamento.

A lei determina que as receitas proprias das autarquias sé podem ser definidas por lei da
Assembleia da Republica, ndo podendo os 6rgados autarquicos determinar o lancamento

de impostos, taxas, derramas ou mais-valias que ndo estejam previstos na lei.

A classificacdo econémica das receitas publicas é o método de classificacdo mais utilizado
e que permite distinguir a receita quanto a sua natureza econOmica, desde logo, se é
corrente ou de capital, bem como o respetivo enquadramento em termos de agrupamento

e rubrica.

A estrutura econémica das receitas esta definida no classificador econémico das receitas
e despesas a utilizar pelas autarquias locais na preparacdo dos documentos previsionais e
resulta da adaptacdo as autarquias locais, da classificacdo econ6mica das receitas e

despesas publicas que consta do decreto-lei n.° 26/2002, de 14 de fevereiro.

Tém sido grandes e diversos os esfor¢gos para melhorar a vida do poder local, e vdo desde
a assuncao da Associacdo Nacional de Municipios como representante dos interesses do
poder local, até as Ultimas alteragbes legislativas no ambito do financiamento das
autarquias locais e no ambito da transferéncia de competéncias para estas. Todavia, e tal

como refere Bilhim (2004) “...apesar de todos os esforcos empreendidos no sentido de
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melhorar a vida do poder local, 0 que se pode observar € que a caréncia de recursos

préprios e consequente necessidade de financiamentos centrais tém-se mantido até aos

nossos dias’.

O art.° 9.° da Carta Europeia de Autonomia Local® identifica os recursos financeiros das

autarquias locais, designadamente:

O

As autarquias locais tém direito, no ambito da politica econémica nacional, a
recursos proprios adequados, dos quais podem dispor livremente no exercicio das
suas atribuicdes;

Os recursos financeiros das autarquias locais devem ser proporcionais as
atribuicdes previstas pela Constituicdo ou por lei;

Pelo menos uma parte dos recursos financeiros das autarquias locais deve provir
de rendimentos e de impostos locais, tendo estas o poder de fixar a taxa dentro
dos limites da lei;

Os sistemas financeiros nos quais se baseiam o0s recursos de que dispbem as
autarquias locais devem ser de natureza suficientemente diversificada e evolutiva
de modo a permitir-lhes seguir, tanto quanto possivel na prética, a evolucao real
dos custos do exercicio das suas atribui¢des;

A protecdo das autarquias locais financeiramente mais fracas exige a
implementacdo de processos de perequacdo financeira ou de medidas
equivalentes destinadas a corrigir os efeitos da reparticdo desigual das fontes
potenciais de financiamento, bem como dos encargos que lhes incumbem. Tais
processos ou medidas ndo devem reduzir a liberdade de opcdo das autarquias
locais no seu proprio dominio de responsabilidade;

As autarquias locais devem ser consultadas, de maneira adequada, sobre as
modalidades de atribuicdo dos recursos que lhes sao redistribuidos;

Na medida do possivel, os subsidios concedidos as autarquias locais ndo devem
ser destinados ao financiamento de projetos especificos. A concesséao de subsidios
ndo deve prejudicar a liberdade fundamental da politica das autarquias locais no
seu préprio dominio de atribuicdes;

A fim de financiar as suas proprias despesas de investimento as autarquias locais

devem ter acesso, nos termos da lei, ao mercado nacional de capitais.

Como se pode constatar, a Carta Europeia de Autonomia Local procura salvaguardar o

equilibrio na distribuicdo dos recursos em fungdo da reparticdo das competéncias,

acautelando um adequado nivel de recursos proprios (de gestdo livre), uma natureza

8Carta Europeia de Autonomia Local, ratificada pelo Decreto do Presidente da Republica n.° 58/90
de 23 de Outubro
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diversificada e evolutiva dos recursos, a protecdo das autarquias locais financeiramente
com menor capacidade para gerar receitas, a consulta sobre assuntos do seu interesse,
designadamente em matéria de atribuicao e redistribuicdo de recursos, o principio da ndo
especificidade em matéria de atribuicdo de subsidios a favor destas e ainda a sua
possibilidade de acesso ao mercado nacional de capitais.

Como ficou claro, a aplicagcéo do principio constitucional da descentralizagéo, tem implicito
um sentido de justica na reparticdo do poder e dos recursos entre o estado e 0 municipios
em fungcdo da melhor capacidade para o exercicio das atribuicbes e competéncias
(transferéncia de poderes, competéncias, legitimidade democrética e orgamentos
proprios), sendo portanto um exercicio de avaliacdo quase constante, para aferir quem
estard melhor habiltado para desempenhar melhor determinada competéncia e

preferencialmente com menos recursos.
3.2 Accountability

O modelo de gestdo atual da administragcdo publica (modelo integrador) defende a partilha
de poder e responsabilidade entre subordinados e dirigentes, sendo o modelo mais
utilizado nos organismos do sector publico, isto porgue nao se verifica a existéncia de um
controlo total e porque permite a adaptagdo a multiplos cenérios como os que resultam de
mudanca governamentais que implicam sempre novas medidas e novas politicas. No
entanto, para que este modelo funcione é necessério ter ao nivel da informacgdo da gestao
de conhecimento e organizacdo e de um capital humano fortemente competente e
conhecedor (Carvalho, 2011).

N&o existindo modelos perfeitos, competird a gestdo de topo analisar a organizacdo e
aplicar aquele que melhor se adapte a especificidade da mesma fomentando a mudancga e
envolvendo as pessoas para que se sintam parte do processo. Com este principio e com a
introducdo de maior responsabilidade espera-se maior autocontrolo, logo maior

envolvimento da sociedade na deciséo e na gestdo da coisa publica (Carvalho, 2011).

Na prossecucdo desta orientagdo mais descentralizadora, libertadora e
responsabilizadora, o Estado ndo pode perder o seu verdadeiro sentido de existéncia (no
que respeita a estas matérias), mantendo o seu papel de regulador, fiscalizador e arbitro,
procurando promover junto da sociedade o melhor equilibrio possivel entre a utilizagédo

dos recursos coletivos e os interesses e a liberdade individual (Carvalho, 2011).

Numa perspetiva de autocontrolo, as entidades de governo local devem adotar
mecanismos de controlo interno mais eficazes que sejam capazes, ndo apenas de reportar
informacgé&o a posteriori e demasiado desatualizada, mas também de antecipar eventuais

cenarios e/ou apontar para possiveis solucdes ao nivel da decisédo (Carvalho, 2011).
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Se por um lado a existéncia de um 6rgdo executivo (de governo liderado pelo presidente
da camara), um outro de fiscalizacdo e assisténcia (a assembleia municipal), ambos
eleitos por sufragio direto e ainda uma estrutura técnica de apoio conferem estabilidade ao
municipio, na verdade é impossivel negar a legitimidade democratica, politica e legal que
a eleicdo confere a estes oOrgdos, designadamente ao executivo (a quem compete
governar). Contudo, tal legitimidade nem sempre se tem revelado compativel com as
exigéncias atuais que cada vez mais buscam neste 0rgdo e nos seus responsaveis, muito
mais do que a legitimidade politica e legal, acima de tudo buscam competéncias técnicas
ao nivel da governacdo municipal. Por outro lado, esta legitimidade politica, por vezes
sobrepfe-se exageradamente a razoabilidade que seria tecnicamente compreensivel na
perspetiva da governacdo municipal, acabando por gerar conflitos ou algum isolamento
territorial, ao invés do que seria desejavel, uma vez que o responsavel pelo governo local
(presidente da camara municipal) deve ser também e cada vez mais um mediador para
resolver eventuais conflitos e ndo mais um potenciador dos mesmos, para além de ser

capaz de promover melhores desempenhos ao nivel técnico (Carvalho, 2011).

Apesar de estas serem as caracteristicas que se espera de um lider, quando nos
encontramos na esfera da administragdo publica para além destas caracteristicas de
lideranga, exige-se do lider a verificagdo dos trés tipos de legitimidade (Carapeto e
Fonseca, 2006): legitimidade legal, que se refere a possibilidade de levar a cabo a missao
da organizacdo apesar das mudangas politicas em virtude de se encontrar exposto e
obrigado ao cumprimento de um determinado quadro legal; legitimidade gestionaria que se
alude em conseguir implementar medidas de gestdo para concretizar o desenho
organizacional e conseguir desenvolver e implementar as politicas publicas; e legitimidade
socioldgica que fomenta o correto alinhamento de todas as legitimidades com os valores

da instituicdo nos quais se baseiam as expectativas de todos os trabalhadores.

Outro fator determinante para a governacgéao local e que resulta da mudanca do paradigma
da gestdo publica, refere-se a questdo da responsabilizacdo dos seus o6rgaos, da
transparéncia dos atos praticados através da sua divulgacéo e da prestacao de contas —
accountability, traduzida pela obrigacdo de divulgar, demonstrar, explicar e justificar o que
faz e como se faz, como se cumprem as obrigagfes financeiras, politicas ou outras,

sendo, no entanto, mais do que uma questéo juridica ou procedimental (Gongalves, 2011).

O conceito de accountability refere-se a existéncia de formas de atribuicdo de
responsabilidade por agbes realizadas e sua respetiva prestacdo de contas. O conceito
vincula a obrigacdo de agentes publicos permitirem ao publico conhecerem suas agfes e
por meio disto atribuir responsabilidades e resultados as ac¢fes produzidas. Portanto

accountability envolve um mecanismo de controlo, punicbes e recompensas. Uma das
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metas da reforma dos anos 90 foi tornar os gestores publicos mais “accountables”. Um

dos desafios atuais é ampliar e aprimorar os instrumentos de accountability (Silva, 2011).

Autores como O’Donnell (1999) defendem a bi-dimensionalidade do termo accountability:
vertical e horizontal. A primeira refere-se aos mecanismos disponiveis aos cidadéos para
controlar as acdes dos governantes e agentes publicos, isto porque, em termos de
administracdo publica temos os agentes que sdo formalmente eleitos por sufragio
universal e aqueles que nédo o sdo e que decorrem da chamada descentralizagdo de
poder. Entre os primeiros destaca-se o governo e entre os segundos 0S ministros
selecionados por cada pasta. A segunda reporta-se aos tipos de controlo exercidos por
outras organiza¢des do Estado, tais como tribunais de contas, em que os agentes publicos
e 0s temas que com eles se relacionam, sédo avaliados numa perspetiva de omissoes,

impedimentos e san¢des e classificados como ilicitos.

Sendo o governo partidario eleito pelos cidaddos, interessa que a organizacao
responsavel pela fiscalizagdo e controlo da atividade das instituicdes seja a mais isenta e
apartidaria possivel, pois s6 assim se consegue ter um julgamento justo e independente. E
igualmente necessario que disponham de colaboradores altamente qualificados em varias
areas de atuacao (equipas multidisciplinares) e em numero suficiente para que as agdes
de fiscalizagdo possam ser mais rotineiras. Em Portugal esta atividade é acometida ao TC,
que de acordo com a sua missao é o organismo responsavel pelo controlo da legalidade,
da regularidade e da gestao financeira da administragdo publica, incluindo sector publico
administrativo e sector publico empresarial, bem como por avaliar a forma como a

responsabilidade financeira se efetiva (Carvalho, 2011).

De acordo com Bresser Pereira (2006), accountability, ou responsabilizacdo pode também

operar por cinco formas distintas:

o Responsabilizagdo por controlos classicos — baseia-se na observancia das regras
procedimentais do direito administrativo. Neste ambito o controlo é exercido pelo
poder judicial e tribunais de contas;

o Responsabilizacdo por controlo parlamentar — os gestores sdo controlados pelos
politicos, que em principio sdo a fonte originaria principal das politicas publicas
implementadas pelas agéncias governamentais;

o Responsabilizacéo pela introducdo da légica dos resultados — é exercida por meio
da avaliacdo de desempenho das organizacdes (com bases em metas e objetivos
formulados) na execucdo das politicas publicas formuladas. Este modelo
proporciona mais autonomia deciséria aos gestores que passam a ser

responsabilizados por resultados obtidos;
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o Responsabilizacdo por meio de competicdo - inserem-se mecanismos de
concorréncia norteados por indices e metas contratualizadas entre o 6rgao
governamental central e uma agéncia reguladora e os prestadores de servigos
publicos, a partir dos quais os burocratas podem penalizar recompensar ou
procurar corrigir as falhas de mercado;

o Responsabilizacdo por meio de controlo social — é efetuada por cidaddos e
organizacoes civis, que controlam as ac¢des dos agentes publicos na formulacéo e
implementacéo das politicas publicas. Alguns autores denominam este modelo de
accountability social.

Existem varias formas de accountability e como tal os mecanismos que lhes estdo
associadas sdo igualmente diferentes consoante os objetivos especificos que visem

atingir, podendo ser utilizados ao nivel de (Goncalves, 2011):

o Politicas publicas implementadas;
o Questbes administrativas;

o Questbdes financeiras;

o Questbes morais;

o Questbes legais;

o Questbes ambientais;

o Questbes sociais.

O termo accountability apesar de profundamente relacionada com a prestagdo de contas
ndo se restringe a esse conceito sendo muito mais abrangente. Os seus principais
objetivos passam por obrigar todos aqueles que servem o interesse publico, quer sejam
funcionarios, dirigentes, gestores publicos ou governantes a restringirem 0s seus atos a
legalidade e a obrigacdo de darem a conhecer os seus atos através da prestacao de
contas de forma explicita e transparente para que a sociedade possa avaliar a gestao
praticada, aceitando-a, ou pelo contrario rejeitando-a ou retificando-a, através de

mecanismos proprios (Gongalves, 2011).

Conforme referido accountability passa pela responsabilizacdo objetiva, ou seja, ndo se
resume apenas a responsabilidade do sujeito mas implica também a responsabilizagcéo
deste pela pratica de determinado ato e pela capacitagdo de que o cargo que ocupa
pressupfe a existéncia de responsabilidades e de que este tem, obrigatoriamente, de as
reconhecer para que dessa forma se possam minimizar erros e melhorar a gestao
(Gongalves, 2011).

A transparéncia por sua vez, passa por tornar claro os atos praticados, por essa razao se
diz que a informacé&o prestada aos stakeholders de uma organizacéo, vistos como todos
aqueles que tém interesse nessa informacdo, deva obedecer a determinados critérios
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como seja a compreensibilidade, a relevancia, fiabilidade e tempestividade (Goncalves,
2011).

No 8.° congresso da European Organisation of Supreme Audit Institutions (EUROSAI),
realizado em Lisboa em 2/06/2011 (2011:4), foram apresentadas as seguintes conclusdes:

“[...] 3. A transparéncia e a prestacao de contas (accountability) sdo, ndo s0, valores
democréaticos mas também elementos fundamentais para uma boa governanca. A
prestacdo de contas (accountability) € um conceito vasto que inclui um largo espectro
de responsabilidades para os gestores publicos, tais como as capacidades profissionais
e de gestdo, o cumprimento das normas financeiras e outras, indo ao encontro de

expectativas de desempenho e de conduta ética;

4. Se o0s gestores publicos quiserem manter a confianca publica, tém de estar
conscientes das expectativas dos cidaddos relativamente ao modelo de boa
governanga. Podem fazé-lo através da educacdo, da comunicagdo, da abertura, da
valorizacdo dos valores éticos e, além disso, conferindo maior importancia a prestacao

de contas (accountability);

5. A avaliacdo do desempenho e o reporte desempenham um papel fundamental na
garantia da prestacdo de contas (accountability) dos gestores publicos, especialmente
numa altura em que a abordagem baseada nas regras esta a ser enriquecida por uma

abordagem baseada nos principios;”
3.3 Descentralizacdo de competéncias e entidades intermunicipais

Apesar de aparentemente existirem mdltiplos territrios a escala municipal com
caracteristicas aparentemente homogéneas, (ex: dimensdes geograficas, populacionais,
etc.) na realidade e dada a amplitude da intervencdo municipal, bem como a diversidade
territorial e sociocultural que caracterizam o territério nacional, torna-se dificil estereotipar
qualquer modelo de uniformizacdo organizativa, pelo que deve a organizagdo municipal
surgir como resultado da inter-relacdo com o meio envolvente e da capacidade de
inovacdo do proprio municipio, no sentido de encontrar a estrutura organizativa que
melhor seja capaz de responder as solicitagbes e anseios dos diversos “stakeholders”
(Araujo, 2003).

Durante a vigéncia do regime ditatorial em Portugal, em algumas matérias, e mesmo até
num passado relativamente recente, parecia reinar um quase absoluto consenso em torno
das virtudes da centralidade em relacdo & maior parte das competéncias. Por razfes
diversas, ao longo dos Ultimos anos, diferentes correntes (entre elas os intervenientes

diretos (da administracdo central e da local), tém-se articulado positivamente, no sentido
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de conseguir propostas de descentralizacdo de diversa natureza, capaz de superar
mutuamente as expectativas para problemas diagnosticados, preferencialmente com
ganhos de eficiéncia para ambos os intervenientes e com maior eficacia e/ou acréscimo

no beneficio total para a sociedade, (Carvalho, 2010).

Diversas correntes de opinido associam positivamente a descentralizacdo e a democracia,
ou melhor, consideram que atualmente a descentralizacdo é uma condi¢cdo essencial para

a sustentacao do ideal democratico (Carvalho, 2010).

A descentralizagéo prevista na CRP, visa essencialmente reconhecer a capacidade e
devolver o poder aos atores locais para exercerem competéncias em areas que lhes
dizem diretamente respeito, com maior eficiéncia. Por outro lado, o exercicio de tais
competéncias, no respeito do principio da autonomia, pressupde para além de uma
descentralizagdo administrativa, também uma efetiva descentralizacdo de recursos,
designadamente uma maior descentralizacéo fiscal, por forma a uma melhor aproximacao
as populagdes (que seréo o elemento fiscalizador por exceléncia da atuagdo dos governos
subnacionais), tal parece revelar-se essencial a melhoria no que respeita a partilha e

gestdo dos recursos publicos, bem como a concretizacdo do principio da autonomia.

Segundo Borda (1988:9,10), in Carvalho (2010), para os mais acérrimos defensores da
democracia, a descentralizagdo representa uma estratégia através da qual se criam
instituicdes, ou se Ihes confere poder efetivo, que viabilize a participagdo dos cidadaos nas
decisbes publicas. Assim, este autor escreve:“La izquierda se confronta en Europa con la
reforma de sus propios Estados nacionales, lo cresciente sentido teéricamente
democratizador: la descentralizacién. (...) La Unica forma de superar las tendencias a la
sectorializacién, al burocratismo del Estado, a la distancia con los actores sociales, etc.
consiste en crear instituciones que tengan una capacidad de actuacion global, que sean
representativas, pero que correspondan a sujetos sociales, a ciudadanos que de algun
forma se sientan identificados entre ellos, que siguen una identidad comunitaria. (...) La
democracia territorial que histéricamente corresponde a nuestra época desarrollar, sélo
puede construirse sobre bases locales. En resumen la democracia se expandird

Unicamente si se desarrollan las instituciones politicas locales.”

Zbyszewski, (2006:161), inicia o estudo a racionalidade da descentralizacdo da despesa
publica, o que nas suas palavras, interessa “entender quais as fungfes econémicas que
sdo descentralizaveis. Trata-se de estabelecer a escala ou o nivel da Administracdo que
maximiza o bem-estar social, isto €, que melhor conjuga o bem-estar e a utilizagéo

econdmica dos recursos”.

Este autor continua apontando ainda outras dificuldades para a descentralizagdo da

afetacdo, designadamente um potencial congestionamento da provisdo por sobre
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utilizacdo (podendo degradar o servigo), a possibilidade da provisdo ultrapassar os limites
geograficos da jurisdicdo, tornando-a ineficiente ou exigindo corre¢des entre jurisdi¢des,
apontando solugcbes como o0 associativismo autarquico para ultrapassar tal

constrangimento.

A este proposito Zbyszewski (2006:161-165) escreve: “A busca da eficiéncia na afetacéo
conduz-nos a mudltiplas jurisdigbes fiscais responséaveis pelo financiamento da provisao
publica, o que nos leva a concluir pela heterogeneidade da provisédo publica na dimensao
das jurisdicbes. Algumas distorcdes devem ser levadas em conta, como por exemplo, o
facto do modelo de Musgrave considerar as preferéncias iguais, quando nédo o séo e
existirem perdas de economias de escala’. Para este autor a eficicia e a eficiéncia sao
precisamente os conceitos chave que poderdo ajudar a decidir racionalmente qualquer
opcao politica de descentralizagdo ou ndo descentralizacdo, sendo essencial avalia-los
aquando da afetacdo da provisdo publica, devendo considerar-se se a afetacéo
descentralizada mantém ou ndo homogeneidade na provisdo nas suas caracteristicas e no

seu custo (avaliagéo do custo marginal e da potencial degradacao do servico).

Num Estado marcadamente social, as autarquias tém que assumir funcgdes
tradicionalmente desempenhadas pelo Estado, o qual cada vez mais transfere
competéncias suas para a administracdo local, designadamente em areas como a
educacdo, a saude, a protecdo social, a seguranga, entre outras. Ndo se pretende de
qualquer forma repudiar o que se tem vindo a verificar, ao nivel da transferéncia de
competéncias da administracdo central para a administracdo local, mas apenas constatar,
salientar esse facto e realcar que, tal mais ndo é do que a aplicacdo do principio da
subsidiariedade defendido na Constituicdo, Montalvo (2003:47-52).

A CRP, no n.° 1 do art.° 6° refere que “O Estado é unitario e respeita na sua organizacao e
funcionamento o regime autondémico insular e os principios da subsidiariedade, da
autonomia das autarquias locais e a descentralizacdo democratica da Administracédo

Publica™.

Realgcam-se dos principios constitucionais relativos a administragédo local, o principio da
descentralizacdo administrativa, que visa uma aproximac¢ao ao cidadao da atividade e da
decisdo, na medida em que prevé que devera ser o 6rgao da administracdo mais préximo
do destinatario da medida/politica de acdo que deverd executa-la; o principio da justa
reparticdo dos recursos publicos pelos diversos niveis da administracdo que esta
interigado com o anterior, na medida em que as autarquias sdo um executor de
proximidade ao cidad&o e que executam grande parte das medidas da administracdo; por

fim, o principio da correcdo de desigualdades entre autarquias do mesmo grau ndo deixa

SCRP - Sétima revisdo — Lei Constitucional n.° 1/2005 de 12 de Agosto, art.° 6° n.° 1
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de estar interligado com o anterior, na medida em que a justa reparticdo dos recursos
publicos pelo Estado e pelas autarquias deverd pressupor que o Estado na sua funcéo
redistributiva (também entre as instituicbes da administragcdo), deverd desempenhar um

papel de solidariedade perante as autarquias menos capacitadas (Ribeiro, 2005).

A proximidade do poder local aos cidadaos, permite uma identificagdo mais clara e nitida
das reais necessidades dos cidaddos. Considera-se que através do poder local o
investimento publico é descentralizado e democratizado gerando assim mais eficiéncia e
eficacia na gestdo da coisa publica, incrementado assim a coesdo social, econémica e
cultural. Entende-se que o catalisador deste investimento sdo as autarquias locais. Temos
de ter em linha de conta que a proximidade das autarquias locais aos cidaddos € o fator
chave neste processo de proximidade e satisfacdo nas necessidades dos cidadédos. Isso é
tido em conta nas competéncias que sdo delegadas nas autarquias, sendo as grandes
politicas sociais — na educacgdo, na protecdo a infancia, no apoio aos idosos e aos

deficientes, na habitag&o social -, competéncia municipal, (Nico, 2013).

O sistema globalizado que motivou a adaptabilidade as novas tecnologias de informacéo e
comunicagdo, as mudancas culturais e sociais que se introduziram nos cidadaos, motivou
um conjunto de ac¢des por parte do poder central, com vista a reforma da administragéo

publica. Entre estas a¢des destacam-se (Carvalho, 2010):

o A necessidade de reforcar as medidas tendentes a desconcentracdo dos servigcos
publicos, designadamente através do reforgo da transferéncia de competéncias,
anteriormente pertencentes a administragcéo central, para as autarquias locais;

o O estabelecimento de restricbes legais ao endividamento da administracéo
autonoma, particularmente dos municipios e a ado¢cdo de mecanismos de controlo

mais eficazes tendo em vista evitar o sobre-endividamento.

A crise atual podera ou tendera assim a ser mais um contributo, para acelerar o processo
da tdo ambicionada passagem de competéncias da administracdo central para as

autarquias locais (Carvalho, 2010).

A ideia da democracia de base territorial parece ser a dominante, falando-se hoje cada vez
mais em participa¢ao popular na gestdo municipal, designadamente para questbes como o
orcamento participativo, discussbes publicas para questdes de ordenamento e

planeamento urbano, territorial ou ambiental, (Carvalho, 2010).

Importa conhecer o enquadramento legal relativo ao quadro de atribuicdes e competéncias
dos municipios, bem como perceber a evolucdo observada, afinal este pode ser um
“retrato” por um lado do nivel de maturidade dos proprios municipios para assumirem

novas atribuicbes e, por outro lado, também da maturidade/abertura da administracéo
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central para descentralizar competéncias que anteriormente assumia. Os municipios tém

vindo progressivamente a assumir mais atribuicdes, (Ribeiro, 2005).

O diploma legal atualmente em vigor, lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, reserva o Titulo
IV para abordar a descentralizagdo administrativa, referindo no seu art.° 111° que a
mesma se concretiza “através da transferéncia por via legislativa de competéncias de
orgdos do Estado para 6Orgdos das autarquias locais, bem como das entidades

intermunicipais”.

O objetivo da delegacdo de competéncias, de acordo com o art.° 118° do mesmo diploma,
visa a promocéo da coesdo territorial, o reforgo da solidariedade inter-regional, a melhoria
da qualidade dos servicos prestados as populagbes e a racionalizacdo dos recursos

disponiveis.

Este diploma, no seu art.° 114° determina que as competéncias tem caracter definitivo e
universal, devendo a lei prever expressamente 0s recursos humanos, patrimoniais e
financeiros necessarios e suficientes ao exercicio pelos 6rgaos das autarquias locais e das
entidades intermunicipais das competéncias para elas transferida, tal como preconiza o n.°

1 art.° 115° do mesmo diploma.

Também neste art.° 115° no n.° 3, esta evidenciado, nomeadamente, a necessidade de
serem promovidos estudos de modo a que a concretizagdo da transferéncia de
competéncias assegure a demonstracdo de que ndo ha aumento da despesa publica, que
ha aumento da eficiéncia da gestdo dos recursos pelas autarquias locais ou pelas

entidades intermunicipais, que ha ganhos de eficacia do exercicio das competéncias.

O atual RFALEI, tem por objetivo promover um equilibrio financeiro horizontal e vertical
(horizontal entre os municipios e vertical entre estes e a administracdo central), pode
dizer-se entdo que tem por base o principio da solidariedade, nesse sentido, prevé a
reparticdo dos recursos publicos entre o Estado e os municipios. Como reforgo para
garantir este equilibrio também as leis dos ultimos orcamentos do Estado tém privilegiado

estas matérias.

A transferéncia massificada de competéncias enquanto forma de descentralizacdo, ndo é
necessariamente um tema objeto de consensos, desde logo porque 0s interesses, apesar
de aparentemente coincidentes, na realidade podem conter algumas divergéncias,
designadamente enquanto alguns organismos absorvem novas competéncias, outros vém
0 seu ambito esvaziar-se e em alguns casos poderdo mesmo temer pela perda de
fundamento organico, motivando a sua extingdo (esquecendo o interesse social), mas

para além disso, h4 a ter em conta que o territério ndo é homogéneo e que em cada
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territdrio poderdo observar-se necessidades de intervencdo de diversa ordem,

completamente distintas de outro territério, (Ribeiro, 2005).

Assim, a descentralizagdo €, cada vez mais, um instrumento mais ou menos consensual
no que respeita a melhor promocao da eficiéncia na gestdo dos recursos publicos, na
medida em que devolve aos locais a responsabilidade pela gestdo dos seus proprios
recursos e, na medida do possivel, tal dever4 desenvolver-se para além da orgéanica do
Estado, reconhecendo e respeitando a capacidade prépria da pessoa humana em gerir
melhor, por si ou em associacdes, 0s recursos para os fins que Ihe séo vitais, (Moreira,
2002:142).

Parece assim assistir-se a uma opiniao claramente favoravel a descentralizagéo, pelo que
este deverd ser um processo a continuar, contudo, devera ser realizado segundo regras
que permitam simultaneamente manter um padrdo de identidade e alguma coeséo
nacional entre os varios municipios, mas permitindo-lhes alguma flexibilidade, a suficiente
e necessaria para adaptarem a sua aplicagdo as condi¢des particulares e aos interesses
da populacdo local e indutora de alguma competitividade econdémico-social junto das
estruturas de governo subnacionais, salvaguardando o ndo acréscimo no custo marginal
por forma a, ho minimo, manter, mas preferencialmente, aumentar a eficacia e a eficiéncia

na respetiva provisao, (Carvalho, 2010).

Simultaneamente a administracdo central devera assumir um reforco do seu papel
regulador, definindo regras claras e fiscalizando a sua aplicagéo, pelo que se ressalva que
gualguer movimento tendo em vista o reforco do principio da subsidiariedade, devera
conduzir a um reforco da administracdo central, ndo no seu papel de prestador de
Servicos, mas antes no que respeita aos poderes de tutela'® e superintendéncia, ainda que

salvaguardando o principio da autonomia da administracao local e regional.

Tal como verificamos anteriormente, um dos principios para que possa ocorrer a
descentralizacdo, de forma eficaz e eficiente, pressupde a existéncia de homogeneidade

de base territorial na proviséo a descentralizar, (Carvalho, 2010).

Contudo, com a tendéncia generalizada de acréscimo de transferéncia de atribuicbes e
competéncias para as autarquias locais e a consequente descentralizacdo, podera ocorrer
a médio prazo uma situacdo de perda de coeséo territorial pontual ou mais generalizada,
no que respeita a execucdo de determinadas competéncias entretanto transferidas. Este

aspeto, pode ser enunciado como potencial fator limitador da descentralizacéo,

10 De acordo com a Lei n.° 27/96, de 01 de Agosto, atualmente esta tutela é exercida através da
Inspecdo-geral de Finangas, que tem competéncia para averiguar toda a matéria relacionada com a
gestdo patrimonial e financeira, e da Inspecéo-geral da Administracdo Local, que tem competéncia
ao nivel de toda a restante atividade administrativa
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designadamente se nao forem devidamente ponderadas as eventuais externalidades,
podera provocar desvios na procura e na oferta, quer ao nivel quantitativo quer qualitativo
e dos respetivos custos em diferentes jurisdi¢cdes, limitando a aplicacdo do principio do
utilizador pagador (para cada jurisdicdo) defendido por Baleiras (2001).

Por forma a evitar a perda de coesédo, ou pelo menos que néo se verifiguem diferencas de
progresso demasiado elevadas, deverd a administracdo central, desempenhando a sua
funcdo de tutela definir linhas de orientacdo claras, com vista a ndo perder a coeséo
derivada de distintas opg¢des politicas, pressupondo-se a salvaguarda do principio do
equilibrio financeiro vertical e horizontal, (Carvalho, 2010).

Consideram-se linhas de orientagdo, nomeadamente:
o A definicdo de metas;
o A definicdo dos padrdes de execucao;

o Os respetivos valores minimos de execucao.

Também o desenvolvimento de um adequado conjunto de indicadores que permitam de
forma facil mas eficaz monitorizar a aplicacdo de cada competéncia por cada entidade,
bem como as respetivas entidades executoras efetuarem o seu autocontrolo, é

considerado como fulcral, (Ribeiro, 2005).

Deverdo ainda as entidades promover o desenvolvimento de sistemas internos de
monitorizacdo e avaliacdo continua, por forma a promover um desempenho mais eficiente
nao apenas das competéncias entretanto transferidas, mas de toda a sua atividade, pois
nao bastara promover a descentralizagcéo, confiando que com a aproximacado do centro de
decisdo da politica de acao aos respetivos “juizes” (aos eleitores), estard garantida a
eficiéncia na acéo/aplicacdo dos meios para a prossecucao dos fins, essa podera ser uma

tentativa para moderar a eficiéncia, mas certamente ndo sera suficiente, (Ribeiro, 2005).

O recurso a aplicacdo de sistemas internos de monitorizacdo e avaliagdo continua
baseados em ferramentas como o Balanced Scorecard (BSC)! e o Benchmarking®?,
poderdo ser uma solucdo viavel para melhorar o desempenho institucional e

consequentemente a eficiéncia na aplicacédo dos recursos publicos.

11 O Balanced Scorecard é uma ferramenta de gestdo estratégica, desenvolvida no inicio dos anos
90 pelo professor da Universidade de Harvard, Robert Kaplan e pelo consultor David Norton. Esta
ferramenta parte da andlise ao histérico dos indicadores financeiros e prossegue interligando com a
analise a mais trés perspetivas (a dos clientes/utilizadores externos, a anélise a perspetiva interna
(processos) e a perspetiva de aprendizagem e crescimento). Esta ferramenta tem provas dadas,
designadamente ao nivel da avaliacdo da performance, ainda assim, por cé4 a sua aplicacdo ainda
nao esta generalizada e 0s servigos publicos estdo aos poucos a aderir ao modelo, sendo ainda
menos frequente a sua adeséo pelos Municipios.
2.0 Benchmarking é um processo sistematico e continuo de avaliacdo dos produtos, servicos e
processos de trabalho das organiza¢cfes que s&o reconhecidas como representantes das melhores
praticas com a finalidade de comparar desempenhos e identificar oportunidades de melhoria na
organizacdo que esta a realizar (ou monitorizar).
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Assim, considera-se que a descentralizacdo generalizada e continuada de competéncias
da administracdo central na administracéo local, devera conduzir a aplicacéo de sistemas
internos de monitorizacdo e avaliacdo continua, ndo apenas por parte de quem delega,
mas também por parte de quem assume as novas competéncias, pois tal torna-se
essencial para uma adequada afericdo se, por um lado, a descentralizagdo € uma
realidade material, se est4 a ser executada nos termos definidos e por outro lado se o
sistema utilizado é ou ndo o mais eficiente. Assim é essencial monitorizar o desempenho
institucional e consequentemente da eficiéncia na aplicacdo dos recursos publicos,
promover a melhoria continua e apresentar resultados aos 6rgdos de decisdo e de

supervisdo, bem como aos cidadaos.

Contudo, o enquadramento legal das competéncias dos municipios, atento ao explanado
na lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, € um enquadramento genérico, dado que inUmeras
outras competéncias, em matérias especificas, decorrem de diplomas complementares.
No entanto, existem limites & descentralizagdo das competéncias para 0s municipios 0s
quais estdo desde logo consagrados na CRP enquanto diploma que congrega uma série
de principios gerais através dos quais se rege o Estado de direito que é a Republica

Portuguesa e as suas instituigdes.

Um tema considerado interessante neste dmbito € o da regionalizagdo. Argumentos
favoraveis a regionalizagdo centravam-se sobretudo na necessidade de descentralizar a
decisdo politica na administragdo publica, melhorando com isso a eficiéncia e eficécia,
através de uma maior proximidade entre os cidaddos e outros agentes econémicos, assim
como uma melhoria na reparticdo dos recursos publicos pelo territério nacional com vista
ao desenvolvimento. Estes sdo sobretudo argumentos econdémicos. Por outro lado, os
opositores da regionalizacdo argumentavam que esta teria como efeito o aumento das
reivindicacbes politicas regionais, e com elas o aumento da despesa publica e dos
impostos, pois teria associada a criacdo de burocracias regionais, que aumentariam o
namero de trabalhadores publicos, sem que isso significasse uma melhoria nos bens e
servigos oferecidos aos cidadaos, sobretudo do interior. Neste caso, esta-se perante um
argumento essencialmente politico (0 comportamento das elites regionais e das
burocracias nascentes) que tem repercussdes econdmicas. Uma abordagem politico-
econOomica da regionalizagéo leva a considerar critérios econémicos, politicos e juridicos
sendo que 0s aspetos institucionais de implementacdo pratica ndo sdo despiciendos,
(Nico, 2013).

O Conselho Geral da Associacdo Nacional de Municipios Portugueses (ANMP)*® define o

papel das autarquias locais no contexto nacional. Entende que o poder local é dos pilares

13 Resolucdo do Conselho Geral da ANMP de 07 de maio de 2012
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da organizacdo democratica e constitucional do Estado, afirmando mesmo que nao ha
Estado democrético sem democracia local, pressupondo esta a descentralizacéo territorial
do Estado.

A conjuntura econlmica, financeira e orcamental que Portugal atravessa e o0s
compromissos assumidos no memorando de entendimento acordado com a TROIKA,
levaram o governo a colocar em agenda politica a Reforma da Administracdo Local
Autarquica.

Os principios orientadores da reforma administrativa séo, (Nico, 2013):

o Maior proximidade e descentralizagdo administrativa,;

o Reforco do municipalismo e da intervencdo das freguesias como estratégia de
desenvolvimento;

o Eficiéncia na gestédo e afetagdo dos recursos publicos, potenciando economias de
escala;

o Reforgo de sustentabilidade da estrutura autarquica, numa perspetiva de dimenséo
e de escala;

o Valorizag&o da prestacéo de servigo publico;

o Especial consideracéo pelas especificidades locais;

o Reforgo da coesdo e competitividade territorial.
A reforma assenta em trés eixos estruturantes:

o O Sector Empresarial Local (SEL);
o A organizagdo do Territério;

o A Gestdo municipal, gestéo intermunicipal e financiamento.

Com base nos principios da descentralizacdo e da subsidiariedade pretende o Governo
uma redefinicdo das atribuicbes e das competéncias entre freguesias, municipios,

[P

comunidades intermunicipais e areas metropolitanas com vista “a qualificacdo do
associativismo municipal e ao aprofundamento da legitimidade e do controlo democrético

das comunidades intermunicipais e das areas metropolitanas” (Documento Verde, 2011).

Esta reforma da organizacao territorial autarquica, colocada em agenda politica pelo atual
governo, através do “Documento Verde da Reforma da Administragdo Local”, recoloca a
questdo da necessidade de unidades territoriais intermédias agregadoras, de um nivel
imediatamente abaixo do Estado que seja capaz de assegurar a coordenacdo daquelas e
receber atribuicdes que, de acordo com o principio da subsidiariedade, ndo sejam de
atribuir ao nivel mais proximo do cidaddo mas a um nivel superior, permitindo assim

ganhos de eficiéncia e eficacia, (Nico, 2013).
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A CRP, instituida em 1976, estabelece no titulo VIII, intitulado “Poder Local”’, que a
organizacdo democratica do Estado compreende a existéncia de autarquias locais,
pessoas coletivas territoriais dotadas de 6rgdos administrativos, que visam a prossecugao
de interesses préprios das populacdes respetivas. Estabelece ainda a mesma constituicdo
que no continente as autarquias locais sdo: as freguesias, 0s municipios e as regifes

administrativas.

Apos o fracasso do referendo de 1998, que visava a criagcdo das regides administrativas,
0S sucessivos governos tém optado por reforcar o associativismo municipal, como meio
para promover a descentralizacdo, colocando de lado a criagdo das regides
administrativas previstas na constituicdo. Como tal foram criadas em 2003 as
comunidades urbanas que dariam origem em 2008 as comunidades intermunicipais. Com
a lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, o governo pretendeu efetuar uma redefinicdo das
atribuicdes e das competéncias entre freguesias, municipios, comunidades intermunicipais
e areas metropolitanas. Verificando-se que, ao longo dos Ultimos anos, 0s sucessivos
governos tém optado por reforcar o associativismo municipal, especialmente depois do

fracasso do referendo de 1998.

A extensao do territorio de muitos dos municipios portugueses, bem como a sua situagéo
de caréncia material muito extensa aquando da instauragdo da democracia,
demonstraram, desde cedo a necessidade de atuacdo supramunicipal. A atomizag&o dos
trezentos e oito municipios portugueses constitui um entrave a prossecucdo de novas
tarefas e tipos de intervencdo que se revestem cada vez mais de um cariz
verdadeiramente supramunicipal. Nesse sentido, como nos diz Ruivo (2004:3): “ha muitos
anos que se tem tornado bem claro o fato de ser imprescindivel a procura de outros
patamares territoriais de natureza mais intermédia, os quais possibilitem o alcance de
objetivos cada vez mais comuns e de muito dificil prossecuc¢do a titulo meramente
individual. Lembremos apenas, a este propdésito e outros, questdes como a localizagéo
das politicas publicas, a construcdo/fragmentacdo das identidades, a relacao do territério

com o poder politico, a construcao europeia, etc”.

Segundo Reis (1996), embora tenhamos a vantagem de ter municipios de alguma
dimensao, esta provado que muito do processo de desenvolvimento ndo é gerivel a escala
municipal e precisa de um nivel de governo que consagre a descentralizacdo e dé sentido

administrativo a diversidade estrutural do territorio.

Os municipios portugueses ndo apresentam todos a mesma dimenséo. Existem pequenos
municipios que ndo tém populacdo suficiente para usufruir das economias de escala
necessarias a uma reducao dos custos de produgdo dos seus servicos e por outro lado,
existem municipios demasiado grandes e excessivamente povoados que se debatem com

66



problemas contrarios, de sobrepopulacdo em relacdo ao que podemos considerar uma
dimensado 6tima, o0 que faz com que, para a producdo dos seus servicos, tenham que
suportar custos médios per capita mais elevados do que se tivessem uma dimenséao 6tima
(Pereira, 1998).

Também a aplicagdo das politicas publicas por parte dos diferentes ministérios,
necessitam de uma concretizagdo espacial, nomeadamente no que se refere a areas
como os transportes, a energia e 0s recursos geoldgicos, a educacdo e a formacgéo, a
cultura, a saude, a habitacdo, o turismo, a agricultura, o comércio e a industria, as

florestas e o ambiente.

Contudo, essas multiplas intervengfes deverdo ser coordenadas de modo a integrarem-se
num sistema coerente, em rede, ainda que complexo de racionalizagdo do uso do

territorio.

Muitos autores defendem que em Portugal deveria existir um poder decisério de nivel
intermédio, entre o poder local e o poder central, & semelhanca do que acontece em

gquase todos os paises da Europa, (Nico, 2013).

Desde o referendo de 1998, questdes como: a necessidade de restruturar a organizacao
territorial do Estado; diminuir a centralizacdo administrativa e financeira; a necessidade de
uma melhor coordenacgéo horizontal das politicas publicas, a escala nacional, regional e
local; a necessidade de privilegiar as politicas publicas centradas no territorio; de
racionalizar a administracdo desconcentrada e a concretizacdo dos principios da
subsidiariedade e da descentralizacdo, dando prioridade a correcdo de assimetrias
regionais, com vista ao desenvolvimento harmonioso, tém feito parte da agenda politica

dos sucessivos governos, (Nico, 2013).

Assim, com o intuito de reiniciar o processo de reorganizacdo administrativa do pais, em
Maio de 2003, o XV Governo Constitucional, definiu, através das Leis n.°10 e 11/2003, a
criacdo de novas unidades administrativas com o objetivo destas gerarem novas escalas
territoriais que favorecessem a descentralizacdo administrativa e a cooperacao entre
Municipios. Surgiram novas designacdes das associacdes de municipios, distinguindo

entre as comunidades intermunicipais e as associa¢cdes de municipios de fins especificos.

Em 2008, o governo em funcgbes, entendendo que o associativismo municipal que se
verificava na altura ndo podia dar resposta a problemas e desafios de maior dimenséao,
nomeadamente aqueles que resultavam da lei das financas locais e do novo quadro de
referéncia estratégica nacional (QREN), estabeleceu um novo regime juridico do
associativismo municipal, através da lei n.° 45/2008, de 27 de agosto, revogando as leis
n.° 10/2003 e n.°11/2003, de 13 maio.
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Este novo regime vai mais longe que o anterior ao distinguir competéncias de natureza
regional, intermunicipal, municipal ou inframunicipal (freguesias). Estabelece ainda este
regime que o nivel intermunicipal deve ser exercido pelas areas metropolitanas de Lisboa

e Porto e por associagbes de municipios correspondentes as NUT IIl.

O governo atual decidiu colocar em agenda politica a reforma da administracdo local, o
qgue culminou com a publicacdo em 2013 da lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, tendo
como base a necessidade de adog¢do de um novo paradigma de gestao publica local, que
pretenda dar resposta a atual conjuntura econdmica e financeira e as novas exigéncias
colocadas aos poderes publicos e locais, bem como satisfazer os compromissos
internacionais assumidos no ambito do Programa de Assisténcia Econdmico-financeira,

assinado com a TROIKA.

Em sintonia com o previsto na CRP, a lei n.° 75/2013, de 12 de setembro estabelece os
estatutos das entidades intermunicipais. A alinea c) do n.° 1 do art.° 1° da lei n.° 75/2013,
de 12 de setembro, estabelece o regime juridico da transferéncia de competéncias do

Estado tanto para as autarquias locais, bem como para as entidades intermunicipais.

Esta forma de organizagdo territorial autarquica, através de entidades intermunicipais
concretamente, areas metropolitanas e as comunidades intermunicipais, - n.° 2 do art.° 63°
da lei n.° 75/2013, vem na sequéncia da tentativa falhada do processo de regionalizagédo
em Portugal. Estas entidades intermunicipais visam, essencialmente, flexibilizar alguns
processos, designadamente através da transferéncia progressiva de atribuicdes pela
administracdo central e o exercicio em comum das competéncias delegadas pelos
municipios que as integram, n.° 3 do art.° 67° e n.° 3 do art.° 81°, respetivamente, do

mesmo diploma.

Este diploma, no que diz respeito a gestdo municipal, intermunicipal e financiamento,
contempla uma revisao das atribuicdes e competéncias de cada um dos diferentes niveis
de poder local assim como dos respetivos mecanismos de financiamento de modo a
promover uma verdadeira descentralizacdo, a qual devera permitir o reforco da coesao
nacional, ser mais eficiente e catalisadora de uma melhor articulacdo entre a

administracdo central e administragdo local.

Numa ldgica de descentralizacdo e de reforco da eficdcia e da eficiéncia da gestdo
publica, o governo decidiu promover a avaliacdo do nivel de competéncias que possam
ser objeto de transferéncia entre o Estado, as comunidades intermunicipais e o0s

municipios, (Nico, 2013).

Por outro lado, muitos municipios portugueses, ndo possuem dimensdo nem capacidade

técnica para planearem e executarem determinados empreendimentos. Certos projetos,
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tais como infraestruturas intermunicipais, gestdo de &areas ambientais e mesmo
candidaturas a fundos comunitarios, sé sdo exequiveis a partir de determinada escala,
(Nico, 2013).

As associacdes de municipios surgiram como meio de colmatar as dificuldades sentidas
pelos municipios. Ap0s a instauracdo da democracia 0s municipios viram as suas
atribuicbes e competéncias alargadas, no entanto, rapidamente se percebeu que o0s
mesmos ndo detinham os meios técnicos e financeiros necessarios para porém em pratica

as novas atribuicoes, (Nico, 2013).

Por outro lado, certos projetos s6 a partir de determinada escala sao exequiveis. Como tal,
desde cedo se verificou necesséaria a existéncia de estruturas supramunicipais. Assim,
como a criagdo das regides administrativas, previstas na CRP, foi sendo adiada, a solugéo
encontrada passou pela criacdo de associagbes de municipios, que permitiiam a
resolucdo de problemas que o0s municipios isoladamente, por falta de escala, n&o

poderiam resolver, (Nico, 2013).
3.4 Orcamentos participativos

A participacdo do cidaddo, no seu bairro, na sua comunidade, é fundamental para o
desenvolvimento, para a criagdo das coisas concretas e contribui favoravelmente para que
a sua vida se torne mais agradavel. Ndo ha lei alguma que determine que nos devemos
matar todos de trabalho e com isso criar um mundo que nao queremos, cheio de vicios,
consumista, de desresponsabilizacdo pela coisa publica e sem nos sentirmos
propriamente pertenga de um espaco, do nosso bairro ou comunidade que nos transmita a
harmonia necessaria para 0 nosso bem-estar. Parece-nos que é tempo que nos tornarmos

exigentes, inclusive com nés proprios, (Ribeiro, 2005).

O cruzamento, entre 0os avangos tecnoldgicos, 0 crescimento econdmico e as nossas
necessidades, como seres humanos, parece-nos estar no centro do problema. Por outro
lado, a da visao "estatizante", que nos assegura que o poder central pora ordem em
nossas vidas, assegurando as nossas necessidades basicas da vida em sociedade, é uma

forma simplista da realidade e ja desmentida pelos fatos.

Diz-nos o costume que a intervengcdo do cidaddo na transformacdo social esta
estandardizada através de dois eixos fundamentais: o eixo politico-partidario e, em menor

escala, o eixo sindical-trabalhista.

O primeiro tem como instrumento central a eleicdo dos representantes, e como palco de
luta o parlamento e as estruturas executivas do governo. O segundo, utiliza o instrumento

gue constitui a negociacdo empresarial e a greve, e tem como palco o mercado de
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trabalho, visando a apropriacdo mais equilibrada do produto social. Penetrou muito pouco
ainda na nossa consciéncia, a importancia de um terceiro eixo que tem como instrumento
a organizagdo comunitéria, e como espac¢o de acdo o bairro, o municipio, o chamado

"espaco local", o espago de moradia, (Ribeiro, 2005).

De certa forma, o cidaddo que viva num bairro que néo lhe agrada, pensa em mudar de
bairro, ou de cidade, mas ndo pensa muito na possibilidade e direito de intervir sobre o
seu espaco de vida, de participar na criacdo de uma qualidade de vida melhor para si e

para a sua familia.

E bom dizer que também em torno da ideologia do poder local formou-se uma concecéo
simplificadora, de solugcéo universal na linha das tecnologias alternativas, do pequeno, do
comunitario. Dar a devida importancia ao espaco local e a participacao nao significa que
este mecanismo possa assegurar o conjunto dos equilibrios necessarios ao nosso
desenvolvimento. Mas no conjunto este “terceiro eixo" abre um espaco politico

profundamente renovador na nossa conce¢éo de democracia, (Dowbor, 2008).

A descentralizagdo que o poder local permite tem igualmente uma dimenséo
administrativa extremamente concreta, a dimensao da simples racionalidade no uso dos

recursos disponiveis, e na economia dos nossos esforgos.

Tendencialmente privilegiamos as economias de escala, consideramos que as empresas
de certa forma simbolizam para nés o desenvolvimento moderno, tendemos a ver escalas
de producdo muito elevadas. E a confiabilidade do gigante. O que em geral
desconhecemos, é o custo do gigantismo, que o0s economistas chamam de
"deseconomias de escala", e que resultam em grande parte dos crescentes custos

administrativos a medida que uma empresa ou uma administracdo se tornam maiores.

Por outro lado, o gigantismo das empresas leva-as em geral a produzir em massa, de
forma muito padronizada, perdendo-se na producdo de grande escala, a flexibilidade de

resposta ao que € realmente necessario para os diferentes individuos ou grupos que

compdem a sociedade, (Ruivo, 1999).

7

Neste plano, é indiscutivel que aproximar o poder de decisdo e de controlo sobre os
processos de desenvolvimento, das pessoas que arcardao com o beneficio ou o prejuizo,
que estdo diretamente interessadas nos resultados, constitui simplesmente boa politica

administrativa.

A administracdo local vé-se esmagada entre as necessidades explosivas que surgem no
municipio, e a inoperéancia das outras instancias, e faz um trabalho de contencédo de
pressfes sem 0s meios correspondentes. Na pratica, a administracéo local vé-se na linha

de frente das pressdes, mas no ultimo escaldo de acesso aos recursos. Com isto ndo se
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preconiza a inversao dos processos, substituindo o poder central pelo poder local, mas o
equilibrio nos diversos niveis do processo decisério. A administracdo municipal ndo pode
continuar a ser vista como um nivel de decisdo que se limita a construgdo de rotundas,
recolha de lixo e outras atividades de cosmética urbana. Trata-se de um eixo estratégico
de transformacdo da forma como tomamos as decisbes no que concernem ao
desenvolvimento econdmico e social, ao potencializarmos o papel articulador do conjunto
das iniciativas e agentes econdmicos e sociais que agem no territorio. A preocupagdo com
0 perigo da politica local ser muito "bairrista", de visédo estreita, ndo se justifica. H4 um
imenso campo de trabalho na coordenacao intermunicipal, que permite politicas amplas e
coordenadas, respondendo diretamente aos anseios da populagéo, (Ruivo, 1999).

Na realidade é o processo de tomada de decisdo que precisa ser democratizado,
aproximado da populagdo, com uma revisdo profunda da hierarquia de competéncias.
Precisamos de um intenso esforco de abertura de espacgos, de autonomia local, de

renovagao tecnoldgica, juridica e social.

O espaco local esta em plena transformacéo. A informatizacdo e o acesso facil a internet
abre uma nova geragéo de inovagfes no plano das técnicas de gestdo municipal, criando
uma nova transparéncia administrativa. Torna-se relativamente barato ter e manter
sistemas de informagédo atualizados, € exemplo disso as fotos de satélite que nos

permitem assegurar um seguimento mais sofisticado na area ambiental, (Ribeiro, 2005).

Defender os interesses do municipio é promover o desenvolvimento equilibrado, com uma
base econdmica variada, uma situacdo social mais justa. Trata-se de promover uma visao
de longo prazo, entendendo-se que 0 municipio, a regido, o bairro, sera o lugar de vida
dos filhos, dos netos, a quem é preciso deixar algo melhor: é este problema que

enfrentamos.

O uso racional dos recursos nao pode depender apenas da "mao invisivel", dos
mecanismos de mercado da area da economia. Os recursos naturais, em particular, ndo
sdo renovaveis, ou renovaveis a longo prazo (caso das florestas) ou ainda com custos
elevadissimos (caso da agua poluida ou da terra saturada). A destruicdo da fauna ou dos
recursos piscatorios é também em geral definitiva, e hoje um sem nimero de municipios
vé uma base importante de producdo da sua riqueza simplesmente destruida (Ribeiro,
2005).

Descentralizacdo e democratizagcdo séo, neste sentido, inseparaveis e as forcas politicas
convencionais terdo de adaptar-se, abrindo espaco para formas modernas de
desenvolvimento. Em termos gerais, a politica de recursos humanos, a sua modernizacao,
melhor utilizacdo, melhor formag&o e um nivel mais justo de remuneracdo devem constituir

um eixo essencial de preocupacéo do planeamento local.
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A forte estrutura dos movimentos locais participativos, em particular dos diversos tipos de
organizacdes da sociedade civil, ao lado de outras estruturas tradicionais, é indispenséavel
para que interesses mais amplos constituam um "contrapeso” democratico as estruturas
esclerosadas das elites tradicionais e das corporagdes.

Também as politicas sociais constituem outro eixo que potencializa o desenvolvimento
local, (Ribeiro, 2005).

E o municipio que pode, melhor do que grandes empresas privadas ou burocracias
distantes, assegurar a comunidade a satisfacdo das suas necessidades, bem como
contribuir para o bem-estar dos seus cidad&os.

Nada impede um municipio de tomar em suas maos a dinamizacdo das préprias
atividades produtivas. E importante notar que o ritmo de funcionamento no dia-a-dia do
aparelho produtivo depende em grande parte dos mecanismos de mercado, dos precos
dos fatores de producéo e dos precos de venda ao consumidor. Mas a propria criagéo e
estruturacdo do aparelho produtivo e das infraestruturas dependem em grande parte de
uma intervengdo consciente e de planeamento, envolvendo uma visdo de longo prazo e a
harmonizagéo das decisdes dos agentes econémicos, privados ou ndo, que o mercado por
si sO ndo pode assegurar. Para esta harmonizagcdo muito contribui a elaboragéo do plano
estratégico do municipio, bem como a sua monotorizagdo e acompanhamento em que
todos os atores devem ter o seu papel bem definido, devendo o municipio promover a

interacd@o entre esses mesmos atores, (Ribeiro, 2005).

O municipio deve ter a capacidade de conhecer as atividades mais viaveis e promover -
através de créditos, isencdes, promocao etc. - 0s investimentos complementares que
assegurem a melhor integracdo entre agricultura, indastria e servicos, cultura, turismo, e a

melhor articulag&o entre as empresas existentes.

Hoje o municipio ndo pode ter uma atitude passiva face ao aparelho produtivo do
municipio, sob pena dos chamados mecanismos de mercado ndo assegurarem a que a
criacdo de riqueza fique no municipio. Um municipio passivo pode tornar-se uma simples
periferia de uma grande empresa, produzindo matéria-prima para uma transformacao
cujos frutos, como por exemplo a criagdo de emprego, retornem ao municipio, levando a

uma desvalorizagédo progressiva tanto dos recursos naturais como humanos.

Ainda nesta ligacdo entre os agentes econOmicos e 0S municipios, mais exatamente ao
nivel do aparelho produtivo, tanto agricola como industrial, é necessario para o seu
funcionamento, assegurar de um conjunto de infraestruturas econémicas que tdo-pouco se
constituem espontaneamente, por influéncia da "mao invisivel". S&o exemplo disso, a rede

de estradas camarérias, 0s meios de transporte; as redes de comunicacgdes, permitindo a
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circulacdo da informacao; a rede energética, a rede de canalizacdo de 4gua e esgotos,

sendo que nem tudo é competéncia municipal, (Ribeiro, 2005).

Um municipio bem dotado em infraestruturas promove novos empreendimentos, bem
como proporciona ao tecido empresarial existente, as condi¢cdes essenciais para funcionar
da forma mais eficiente, gerando o que os economistas chamam de “externalidades”. Sao

externas a empresa, mas melhoram a produtividade sistémica de todo o territério.

As infraestruturas economicas constituem uma area privilegiada do agdo municipal. Trata-
se de investimento publico, que melhora as condi¢des de funcionamento/ laboracao das
empresas, promovendo a sua fixagdo no territério. E fundamental, portanto, que esses
investimentos sejam organizados de forma que as diversas redes se complementem e
permitam o crescimento harmonioso do municipio e mesmo até a um nivel mais agregador

da comunidade intermunicipal (Ruivo, 1999).

E importante referir que, ndo obstante a construcdo das redes de infraestruturas
econdémicas nao ser na sua totalidade de responsabilidade municipal, como é o caso da
energia ou das telecomunicagfes, a légica integradora do conjunto das redes depende da
influéncia do municipio, ou mesmo da comunidade intermunicipal, assim como da

participacdo dos diversos atores municipais na constru¢cao do municipio.

A participagdo da comunidade nas politicas locais, pela via por exemplo dos orgamentos
participativos, implica uma transformagdo na cultura administrativa, num processo
sistemético e trabalhoso, privilegiando, o controlo, a monotorizacdo e fiscalizacdo em

detrimento do fazer.

O poder local, como sistema organizado de consensos da sociedade civil num espaco
limitado, implica, portanto, alteracdes no sistema de organizacdo da informacao, reforco
da capacidade administrativa, e um amplo trabalho de formacdo tanto na comunidade
como na prépria maquina administrativa. Trata-se, portanto, de um esforco do municipio
sobre si mesmo. O municipio deve ter uma acdo organizativa, deve adaptar-se a esta
realidade local, desenvolvendo as técnicas necessarias de forma a aprofundar

conhecimento da dindmica politica do municipio, (Ruivo, 1999).

O essencial do problema é a democratizacdo das decisbes, para que possam
corresponder as necessidades da populagdo, e isto implica uma profunda

descentralizacéo.

A humanizacéo do nosso desenvolvimento econdémico e social, e a gradual civilizacdo das
nossas classes dirigentes passam pela participagdo popular nas decisbes econémicas.
Esta, por sua vez, exige um sistema de informacgéo efetiva ao cidaddo e instrumentos

praticos de sua participagdo nas decisoes.
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Um instrumento chave desta participacdo € o planeamento descentralizado: propostas
ordenadas e submetidas & comunidade significam a possibilidade dos individuos se
pronunciarem antes das decisdes serem tomadas, em vez de se limitarem a protestar
diante de fatos j& consumados. Isto sim significa respeito a liberdade individual, (Ribeiro,

2005).

Um avango significativo da participacdo pode se dar através dos meios cientificos e
educacionais. De forma geral, pode-se pensar num centro de estudos municipais ou
equivalente, que permita mobilizar as capacidades cientificas locais em torno da resolucao

dos problemas bésicos enfrentados pelo municipio e pela regiéo.

Este nivel de organizagéo permite desenvolver pesquisas de fundo: estudos demogréficos,
estudos da posse e uso do solo, estudos da prépria histéria do municipio, criando
gradualmente um nulcleo capaz de conhecer o municipio e 0s seus problemas mais

significativos, e transmitir estes conhecimentos as forgas politicas locais (Ribeiro, 2005).

Trata-se, sem dlvida, de um investimento de longo prazo, mas que nhao deve ser
subestimado: a formagé&o de uma geracdo de jovens, conhecedores do potencial da sua
regido e do seu municipio, pode constituir uma alavanca poderosa para a transformagéo

local.

E preciso levar em conta que a participacdo pode se dar de forma setorial: os médicos e
enfermeiros do municipio, por exemplo, podem organizar uma campanha de
esclarecimento sanitério, e constituir, através dos postos de saude descentralizados, um
canal relativamente permanente de informacédo aos cidaddos sobre determinadas op¢oes

da &rea sanitaria, (Ribeiro, 2005).

Os diversos organismos de participacdo municipal podem ser coordenados através de um
tipo de conselho de desenvolvimento municipal, que reuniria 0s grupos organizados
representativos. O corpo de vereadores, por sua excessiva vinculacao politico-corporativa,
dificilmente consegue preencher esta funcdo de um organismo amplo destinado a buscar

consensos sobre as orientacdes de médio e longo prazo do municipio.

Em outros termos, ha uma gama de instrumentos que podem ser utilizados, visando a
formacdo de uma cultura de planeamento e de participacdo: € uma forma lenta, sem
davida, mas profunda, de assegurarmos a utilidade social dos recursos, e a autoridade do
cidaddo sobre a atividade economica que, afinal das contas, € o resultado do esfor¢o de

todos.
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Capitulo 4 Estudo Empirico

De forma a dar resposta as hipéteses da investigacao, foi elaborado um estudo empirico
gque sera desenvolvido no presente capitulo: Numa primeira fase com a apresentacdo da
metodologia seguida para este efeito e, huma fase posterior, com a apresentacdo das

conclusdes possiveis.
4.1 A metodologia

Na metodologia utilizada, partiu-se de um desenho da investigagao que viesse a permitir
responder as questdes previamente ensaiadas tendo em vista a validagdo do estudo
apresentado. Em primeiro lugar, foram determinados os elementos de um desenho de
investigacdo: o meio, a populacdo alvo/amostra, o tipo de estudo, os instrumentos de
colheita de dados e o tratamento dos dados, como refere Fortin (2009: pp. 132-135).

O tipo de estudo escolhido foi o estudo descritivo. Segundo refere Fortin (2009: 162), os
estudos descritivos tém como objetivo caracterizar um determinado fenédmeno que alguém
se interessou por analisar, sendo que o ponto nuclear deste desenho € a identificagédo
correta e precisa dos fatores determinantes e dos conceitos que possam ser

caracterizadores fiaveis do fenébmeno que se esta a analisar.

O estudo descritivo poder ser desenvolvido sob trés tipos: estudos descritivos simples;
estudos de caso e inquéritos. Para o trabalho em causa foi utilizado o inquérito, uma vez
que sO com esta categoria de estudo é que era possivel recolher os dados que
precisavamos para municiar a nossa analise, isto é, recolher junto dos municipios, 0s
comportamentos, atitudes e opiniées que permitissem conduzir as respostas das questdes

previamente colocadas.

Por se considerar que j& existe um conhecimento tedrico generalizado sobre esta matéria,
diria mesmo um conhecimento elevado sobre o tema em causa, optou-se pela utilizagédo
do método dedutivo onde se integra a utilizacdo de questionarios que possam vir a
conduzir a formulacdo do estudo empirico. Foi utilizada uma plataforma de questionarios
on-line onde foi possivel conceber o questionario e especificar o tipo de questdes: do tipo
abertas ou do tipo fechadas (a distincdo passa por permitir no primeiro caso que o
respondente possa emitir uma opinido relativamente a pergunta formulada e no segundo
caso se restrinja a umas das opc¢oes previamente definidas), ou do tipo mistas (permitem
os dois tipos de tratamento), tendo-se para o efeito decidido utilizar todos os dois tipos de

questodes.
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Na elaboracdo do estudo empirico foram utilizados quer os métodos da investigacao
qualitativa, quer os métodos da investigacdo quantitativa. Segundo Fortin (2009: 148), «na
abordagem qualitativa, o investigador ndo se coloca como perito, dado que é de uma
relacdo sujeito-objeto que se trata», quer-se com isto dizer que o investigador dé inicio ao
estudo conferindo ao sujeito uma determinada abertura para que este possa expor as
suas ideias acerca do estudo que se estd a desenvolver e com isso o investigador possa a
adquirir aprendizagem. Por sua vez, a abordagem quantitativa caracteriza-se por utilizar
técnicas de recolha de dados, apresentacdo e andlise de dados que permitirdo a sua
quantificacdo, ou seja, através dos dados recolhidos no questionario e com utilizacdo de
determinados métodos econométricos foi possivel transforma-los em informacdo que

possa ser lida, entre outros, sob a forma de tabelas ou de graficos.
4.2 Carateristicas especificas do estudo

O estudo no terreno foi elaborado tendo em conta a populagdo alvo e o universo de
interesses para o tema da dissertacdo: a relacdo do municipio com os cidadaos, a
tipificacdo da participacdo dos cidaddos, os estimulos a sua participagdo e a
implementacdo das politicas publicas locais. Naturalmente que este estudo realizado
através de inquérito, administrado a distancia permite, tdo e somente, obter a opinidao dos
respondentes individuais sobre a participacdo dos cidaddos no contexto da sua autarquia.
N&o se tratou de obter uma opinido geral sobre o tema, antes sobre a pratica no contexto
local.

Elaborou-se um conjunto de perguntas, necessarias e suficientes, para medir cada uma
das variaveis, tendo-se optado por identificar respostas quantitativas escolhidas pelo
respondente a partir de um conjunto de respostas alternativas fornecidas. Considerou-se
que a identidade e representatividade do respondente ndo era relevante para o estudo,
pelo que se optou por manter o anonimato do respondente, bem como do nome do
municipio.

Tendo em consideracdo que a esta salvaguarda poderd aumentar a qualidade e a
confianga das respostas e, sobretudo, favorece o aumento do niumero de respostas, como
alias de veio a verificar. Assim, salvo melhor opinido, é imputavel a esta op¢éo o elevado
namero de respostas recebidas, contrariando estudos anteriores (Hill, 2003: 91) em que a
taxa de resposta, em questionarios enviados pelo correio, ndo excede um terco.

A aplicacdo do questionério foi realizada através de um website, um interface on-line que
faculta a construcdo de questiondrios personalizados e, simultaneamente, permite a sua

partilha por um conjunto de entidades previamente definidas. A referida plataforma faculta
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a gravacdo das respostas aos inquéritos em formato editavel, permitindo a posteriori a

analise dos resultados.

Esta ferramenta traz enormes vantagens comparativas associadas, uma vez que permitiu:

O

O

Recolher informagéo de um elevado nimero de respondentes ao mesmo tempo;
Reduzir o custo associado ao envio de questionarios pelo processo tradicional
(correios);

Reduzir o nimero de cartas devolvidas ou extraviadas;

Reduzir o tempo que decorre entre a elaboragdo do questionario e a sua
disponibiliza¢éo junto das entidades;

Agilizar a resposta as perguntas;

Facilitar recolha das respostas;

Uma recolha em tempo real de informagdo e, consequentemente, um
acompanhando constante da evolu¢cdo das respostas aos questionarios e a
monitorizacdo dos mesmos em fungdo do processamento automatico dos dados;
Uma maior precisdo e sistematizagdo dos resultados obtidos, bem como uma

maior facilidade de analise.

~

Por contrapartida, existem algumas desvantagens associadas a utilizacdo destes

instrumentos de recolha de informagdo que tentamos minorar, através da introducdo de

mecanismos artificiais e facilitadores das respostas, como sejam, por exemplo a

formulacdo de perguntas de resposta rapida ou aplicaveis a toda a populacdo. Apesar

deste esfor¢co, uma das desvantagens que ndo conseguimos erradicar € 0 risco dos

respondentes Nndo serem sinceros na sua resposta.

4.3 Questionario

Na construcdo do questionario foram introduzidas vinte e nove questdes. Para efeitos de

analise aos resultados obtidos, estas foram agrupadas em seis grandes grupos que

permitiram dar resposta as questdes principais que se pretendem tratar, sdo eles:

Grupo | — Universo dos respondentes;

Grupo Il — Categoria dos respondentes;

Grupo lll — Tipificag@o da participacdo democratica dos cidaddos no municipio;

Grupo IV — Auscultacéo aos cidaddos como instrumento de governacgéao;

Grupo V — Implementacéo das politicas publicas;

Grupo VI — Relagédo do municipio com os cidad&os.
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4.4 Tratamento dos dados e apresentacdo dos resultados
4.4.1 Universo dos respondentes

Do universo dos 100 municipios portugueses pertencentes a regido centro, conforme a
figura n.° 1, responderam ao inquérito 33 camaras municipais, isto € 33% do total, o que é
significativo do interesse para este tipo de questdes ou da sua atualidade junto dos

respondentes.

> =

Wl et Municipios

Regido Centro
(100 municipios)

Figura n.° 1 — Mapa dos municipios da regido centro (fonte: CCDRC)

Quanto ao universo das camaras municipais respondentes, tendo por base o niumero de
cidaddos de acordo com os dados constantes da Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, no
guadro n.° 1 apresenta-se a reparticdo dos respondentes, atendendo a dimensdo do

municipio, no que concerne a numero de cidadaos.
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N.° de cidaddos por municipio (I_Né? ;nou%c/g)(l)(ﬁ) N.° respostas ng,? ;ﬁgfsgg Z?s
municipio
Até 10.000 33 14 42,4%
De 10.001 a 50.000 55 17 30,9%
De 50.001 a 100.000 10 1 10,0%
Mais de 100.001 2 1 50,0%
Total 100 33 33,0%

Quadro n.° 1 - Universo dos respondentes em fungdo do nimero de cidaddos (Pergunta 28)

. Percentagem das respostas por dimensao do
Da leitura dos dados do quadro e municipio

do grafico apresentados
.. 42,4%
observamos que dos municipios 50,0%

com mais de 100.001 cidadéos, no
total de 2, houve um que
respondeu (50%), recaindo o

maior numero de respostas nos 10.0% 30.9%
municipios de menor dimensao, ou = Até 10 000

= De 10 001 a 50 000
= De 50 001 a 100 000

cidadaos (42,4%). = Mais de 100 001

seja os que tém menos de 10.000

Grafico n.° 1 — Peso das respostas por dimensdo do municipio

4.4.2 Categoria dos respondentes

Os questionarios foram respondidos por pessoas com uma percecdo diversa sobre a
gestdo autarquica, desde presidentes de camara, vereadores, dirigentes, técnicos
superiores e outros (colaboradores de confianga politica), como se pode verificar no
guadro n.° 2. Os respondentes reinem percec¢des ndo homogéneas das politicas publicas

municipais e da governagao autarquica.

Convém fazer notar que estas respostas incorporam a opinido pessoal dos respondentes
e ndo as respostas institucionais, uma vez que se pressupde que estas nao terdo sido

objeto de deliberacdo em sesséo de executivo.

Da leitura dos numeros retira-se que os inquéritos foram maioritariamente respondidos por
pessoas que estao fora da maquina administrativa dos municipios, incluindo neste grupo a
gestdo de topo da camara. Na verdade, existiu uma tendéncia o inquérito ser preenchido
pelo grupo designado de “outro”, que se entende ser quem esta préximo dos eleitos, os
gue detém a confianca politica (36,4%).
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N.° respostas Peso

Presidente da Camara 3 9,1%
Vereador 5 15,2%
Dirigente 6 18,2%
Técnico Superior 7 21,2%
Outro 12 36,4%
Total 33 100,0%

Quadro n.° 2 - Categoria dos respondentes (Pergunta 29)

14 Categoria dos respondentes 36.4% 40,0%

12 35,0%

30,0%

10

25,0%
8

20,0%
6

15,0%
4 9,1%

10,0%
0 0,0%

Presidente da Vereador Dirigente Técnico Outro
Céamara Superior

mmmm \° respostas e pPeso

Gréfico n.° 2 — Categoria dos respondentes

Naturalmente que, neste tratamento do estudo, ndo se recolheu a opinido dos cidadaos
sobre o mesmo tema, 0 que, porventura, o teria enriquecido bastante. A participacdo dos
cidadaos, como objeto de estudo, merece, provavelmente, o interesse do responsavel
maximo do municipio, como questdo relevante que se afigura para os interesses da
autarquia. E igualmente um tema muito oportuno na atualidade nacional, face ao
desinteresse dos cidaddos pela causa publica e a preocupante diminuicdo dos votantes

em atos eleitorais.

Dos respondentes, verifica-se que 9,1% séo presidentes de camara, 15,2% vereadores e
36,4% do grupo “Outro”. Dispomos, assim, de uma hierarquia de respondentes as
guestdes colocadas no questionario mais representativa dos eleitos ou dos da sua

confianga politica.
4.4.3 Tipificac&o da participacdo democratica dos cidaddos no municipio

Com esta questéo procurou-se identificar a forma da participagdo, nomeadamente, se esta

€ sobretudo individual ou coletiva, isto é, quando ocorre, se 0 é por intermédio de uma
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pessoa singular, de uma pessoa coletiva ou se por um grupo de pessoas que, de certa

maneira, materializem uma forma organizada de participacao.

Relativamente ao modo de participagdo e qual a mais benéfica para o municipio, se a
coletiva ou a individual, é interessante a leitura dos resultados. No quadro n.° 3 é feito o
cruzamento das repostas obtidas nas perguntas 1, 2 e 3, do inquérito.

Perguntas Individual | Peso | Coletiva | Peso

Modo em que a participagdo democrética dos cidadaos é

C 15 45,5% 18 54,5%
mais ativa

Participacéo democratica dos cidaddos com mais
beneficios para 0 municipio

Tipo de participagdo democratica mais utilizado pelos
cidaddos

13 39,4% 20 60,6%

21 63,6% 12 36,4%

Quadro n.° 3 - Participacdo democratica dos cidaddos no municipio (Pergunta 1, 2 e 3)

A leitura dos dados do quadro anterior leva-nos a entender que para os respondentes o
modo de participacdo individual ou coletiva dos cidaddos, tem uma amplitude de variagéo
nao muito elevada (da ordem dos 10%). Contudo, quando a questédo é colocada de forma
a perceber de que modo o municipio colhe mais beneficios, ai a resposta é clara, recai
sobre a forma coletiva de participagdo (60,6%). Interessante ainda da leitura dos dados &
gue os respondentes afirmaram que o tipo de participacdo democréatica mais utilizada é a

individual (63,6%).

s

Isto é, os cidaddos confrontam-se com a administracdo municipal na situacdo de um
individuo face a uma organizacao, com papéis diferentes e desproporcao representativa,
naturalmente. Tal situacdo poderd resultar da relacdo pessoal estabelecida com a camara
municipal e com o tipo de questdes que os cidaddos apresentam, sobretudo, de cariz
domeéstico. Cita-se, por exemplo, a resolucdo de assuntos de indole muito pessoal ou

familiar (pagamento de taxas e licencas, obtencao de servicos diversos, etc.).

Na participagéo individual, tentou-se aferir qual o meio de comunicagao, mais eficaz, tendo
sido delineados como veiculos: assembleia municipal, cAmara municipal, reuniées com os
eleitos, reunibes com os dirigentes e participacdo em grupos especificos. Para tal utilizou-
se uma escala de 1 a 5, sendo que um 1 corresponde a nada eficaz, 2 a pouco eficaz, 0 3

a relevante, o 4 eficaz e 5 a muito eficaz.
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No quadro n.° 4 apresentam-se o0s resultados:

Participacéo individual Ngda Pouco Relevante | Eficaz Muito
eficaz | eficaz eficaz
Veiculos de comunicagédo mais eficazes 1 2 3 4 5
Na assembleia municipal 3 4 11 12 3
Na camara municipal 0 5 7 17 4
Nas reunifes com os eleitos 1 2 7 18 5
Nas reunifes com os dirigentes 3 4 11 14 1
Participac@o em grupos de trabalho especificos 2 5 11 13 2

Quadro n.° 4 — Eficacia da participacéo individual dos cidadaos (Pergunta 4)

Releva-se que pela primeira vez,
os respondentes dao importancia a
intervengdo dos dirigentes nos
processos. Como estamos no
campo de andlise da participacdo
individual, entende-se que esta
participacdo seja muito direcionada
para a resolucdo de questbes
particulares.

O maior extremo classificativo
verificou-se nas reunibes com 0s
eleitos, uma vez que foi o veiculo
de comunicacdo mais classificado
como eficaz e muito eficaz, no
entanto houve um respondente que

o classificou como “nada eficaz”.

18

16

14

12

10

Eficacia da participacéo individual dos

cidadaos
Nada Pouco Relevante Eficaz Muito
eficaz eficaz eficaz

= Na assembleia municipal

m Na camara municipal

i Nas reunibes com os eleitos
Nas reunides com os dirigentes

m Participagdo em grupos de trabalho especificos

Gréfico n.° 3 — Eficacia da participacéo individual dos cidadaos

Na questdo colocada para avaliar a participacéo coletiva, e a forma como esta € melhor

conseguida, foram considerados, para além dos veiculos de comunicacdo utilizados na

questdo anterior, o orcamento participativo. As respostas apresentam-se no quadro

seguinte:
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Participacéo coletiva é\:%ii Z?iggg Relevante | Eficaz 2?;::';2
Forma como é melhor conseguida 1 2 3 4
Na assembleia municipal 4 3 5 15 6
Na camara municipal 2 5 5 13 8
Nas reunifes com os eleitos 1 0 9 19 4
Nas reunifes com os dirigentes 3 3 9 16 2
z:pr)iii#iigzo em grupos de trabalho > 4 9 13 5
Orcamentos participativos 4 5 7 8 9

Quadro n.°. 5 - Eficacia da participacéo coletiva dos cidadaos (Pergunta 5)

A semelhanca da classificacdo refletida no quadro n.° 4, as respostas espelhadas no

quadro n.° 5 incidem sobre a classificacdo de “eficaz” e as duas menos indicadas séo a

“nada eficaz” e a “pouco eficaz”. Alias, o peso destas duas classificagdes € equivalente ao

peso da classificacdo mais alta “muito eficaz”. Desta forma, 64% das classificagbes

ficaram centradas na classificacdo de “relevante” e de “eficaz”.

A leitura dos dados leva-nos para a
percecdo sobre a importancia para
alguns respondentes quanto aos
or¢camentos participativos, sendo que
este veiculo de comunicagéo colhe o
maior numero de respostas ha
categoria de muito eficaz (9).
Interessante também é o elevado
namero de respondentes que
considera este veiculo de
comunicacdo como pouco eficaz
(escala 1 e 2, no total de 9). O que
nos leva a alvitrar que este tipo de
veiculo de comunicacdo ainda nao
esta consolidado por todo o universo

dos respondentes.
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Eficacia da participacéo coletiva dos cidadaos

Nada Pouco Relevante Eficaz Muito
eficaz eficaz eficaz

m Na assembleia municipal
® Na camara municipal
u Nas reunibes com os eleitos
Nas reunides com os dirigentes
m Participacdo em grupos de trabalho especificos

= Orcamentos participativos

Gréfico n.° 4 - Eficacia da participacgdo coletiva dos cidadaos
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Indiv | Colet | Indiv | Colet | Indiv | Colet | Indiv | Colet | Indiv | Colet

Veiculos de comunicagéo

mais eficazes Ngda PO.UCO Relevante Eficaz M.UItO
eficaz eficaz eficaz
1 2 3 4 5

Na assembleia municipal 3 4 4 3 11 5 12 15 3 6
Na camara municipal 0 2 5 5 7 5 17 13 4 8
Nas reunides com os eleitos 1 1 2 0 7 9 18 19 5 4
Nas reuniGes com os 3| 3| 4|3 |12|9 |14|16]1] 2
dirigentes
Participacéo em grupos de 5 2 5 4 11 9 13 13 5 5
trabalho especificos
Orcamentos participativos - 4 - 5 - 7 - 8 - 9

Quadro n.° 6 — Comparacéo da eficacia da participagdo dos cidaddos

Fazendo uma andlise comparativa sobre a eficacia dos veiculos de comunicacdo na
participacdo individual e coletiva e utilizando a mesma escala (quadro n.° 6), sem duavida
gue o veiculo de comunicagdo mais eficaz séo as reuniées com os eleitos. Isto reflete a
preferéncia pela proximidade de quem tem o poder para a tomada de deciséo,
nomeadamente, quanto a alocacédo de verbas nas Grandes Opcdes do Plano, por
exemplo, em orgcamentos participativos.

Ainda no que concerne a participacéo coletiva dos cidad&dos tentou-se verificar quais 0s
tipos de entidades que mais participam. Utilizou-se para o efeito uma escala de 1 a 5,
sendo que 1 indica nada patrticipativo, 2, pouco participativo, 3 relevante, 4 participativo, e

5 muito participativo. No quadro n.° 7 apresentam-se o0s resultados:

Participacdo Coletiva ’?"’%‘da. P_o_uco_ Relevante | Participativo Ml.mo.
participativo | participativo participativo
Tipo de entidade que mais participa 1 2 3 4 5
Associagdes de solidariedade 0 2 8 19 4
Associagfes desportivas 0 0 7 18 8
Organizagdes escolares 1 2 11 14 5
Associagdes éticas 13 12 7 1 0
Associages artisticas e culturais 1 4 17 3
Associagdes juvenis 4 7 11 9 2
Clubes de lazer 13 6 7 5 2
Igrejas e associagdes religiosas 5 6 11 9 2
Grupos informais 9 9 6 0
Associagbes de moradores 12 12 2 0
AssociagOes de classes profissionais 14 11 5 0

Quadro n.° 7 — Tipos de entidades mais participativas (Pergunta 8)
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Entidades mais participativas
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Muito
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Nada
participativo

Pouco Relevante

participativo

Participativo

Associagoes de solidariedade
u OrganizagOes escolares
m Associagdes artisticas e culturais
1 Clubes de lazer
& Grupos informais
u Associagdes de classes profissionais

m Associag6es desportivas

m AssociagOes éticas

m Associagdes juvenis

u Igrejas e associagoes religiosas
u Associagdes de moradores

Gréfico n.° 5 — Entidades mais participativas

No entendimento dos respondentes, as entidades que mais participam de forma coletiva,
sdo as associagbes de solidariedade, as associagfes desportivas, as associagdes

artisticas e culturais e ainda as organizagdes escolares.

Resultado interessante € a resposta obtida para os grupos informais, em que a tendéncia
das respostas vai desde a auséncia total de participacao (9 respostas) a uma participacéo
relevante (nivel 3) também com as mesmas 9 respostas, inviabilizando qualquer leitura.

As entidades com menos participacdo sao as associacdes éticas, os clubes de lazer, as

associacOes de classes profissionais e as associacdes de moradores.

O passo seguinte na recolha das percecdes foi 0 de avaliar o tipo de participacéo coletiva
gue os respondestes privilegiam. Nessa analise, utilizou-se a mesma escala de 1 a 5,
agora para 0s seguintes critérios: 1 considerado nada importante, 2 pouco importante, 3
relevante, 4 importante e 5 muito importante. No quadro n.° 8 apresentam-se os resultados

dos respondentes:

icipaca Nada Pouco Relevante | Importante Muito
Formas de participacdo | jmportante | importante P importante
coletiva

1 2 3 5
Orcamentos participativos 8 4 8 5 7
Assembleia Municipal 3 0 7 15 8
Céamara Municipal 0 0 11 11 10
_S|t<_a préprio para recolher 5 6 8 8 5
ideias
Foéruns de debate 6 7 12 6 1

Quadro n.° 8 - Formas de participagdo coletiva (Pergunta 9)
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Formas de participacéo coletiva

Orgamentos Assembleia Camara Municipal Site préprio para Féruns de debate
participativos Municipal recolher ideias

mNada importante  ® Pouco importante  ® Relevante ®Importante  ® Muito importante

Grafico n.° 6 — Forma de participagdo coletiva

Da leitura dos dados do quadro e do gréafico anterior, é interessante observar a distribui¢cao
pela escala das repostas quanto as formas de participacdo coletiva, homeadamente,
guanto aos orcamentos participativos, ao site proprio para recolha de ideias, ou mesmo
aos féruns de debate. Observa-se dos resultados obtidos que as formas mais abertas, de
maior proximidade aos cidad&os, que privilegiam a intervencdo de todos os atores na
governacdao local, ainda se encontram numa fase embrionaria de assimilagcéo pelos eleitos

locais.

Assim, as formas de participacdo mais convencionais, a assembleia municipal e a camara

municipal, séo as preteridas pela maioria dos respondentes.
4.4.4 Auscultacao aos cidaddos como instrumento de governacao

Uma das questdes colocadas aos respondentes incide sobre a importancia da auscultacdo
aos cidadaos, enquanto instrumento fundamental no ambito da governacdo. Todo o

universo dos respondentes (33) considero-o importante.

Também se questionou se o municipio respondente fazia auscultacdo aos cidadaos. Neste
caso, o0 universo dos respondentes, ndo obstante todos terem considerado ser importante,
foi de 22, representando 66,7% do universo de respondentes. Os resultados apresentam-
se no quadro n.° 9:
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Auscultacao aos cidadaos Sim Peso Nao Peso Total dos
respondentes
No vosso entendimento, a auscultacéo aos
cidadaos é considerada um instrumento 33 | 100,0% 0 0,0% 33
fundamental, no &mbito da governagéo?
Fazem auscultacéo aos cidaddos no ambito o o
da governagao 22 66,7% 11 33,3% 33

Quadro n.° 9 - Auscultacdo aos cidaddos (Perguntas 6 e 7)

Importante também para o
nosso estudo é a periocidade
com que é feita a auscultacéo.
No universo dos respondentes
que fazem auscultacdo (22), 21
identificaram a periocidade com

que a fazem.

Auscultagdo aos cidadaos

auscultacéo

O quadro seguinte demonstra o resultado da pergunta 7.1:

No quadro e gréafico seguintes,
verifica-se que a maioria dos
municipios ndo faz planeamento
guanto a auscultagdo, tendo a
maioria dos respondentes dito que
nao tém definida a periocidade, mas
que a fazem mais do que uma vez
por ano (42,9%). Este resultado é
demonstrativo de que a pratica de
auscultacdo ainda nédo esta intrinseca
na atividade dos eleitos locais, nem
que existe uma linha de atuacéo

definida.

mSim
mNao

Gréfico n.° 7 - Peso das respostas dos municipios que fazem

o}
Periodicidade da auscultacao N. Peso
respostas

Anual 5 23,8%
Semestral 2 9,5%
Trimestral 0 0,0%
Mensal 3 14,3%
Sem_ periodicidade 9 42.9%
(mais que 1 vez por ano)
Sem periodicidade 5 9.5%
(menos que 2 vezes por ano)
Outra 0 0,0%
Total de respondentes 21 100,0%

Quadro n.° 10 - Periocidade da auscultagédo

(Pergunta 7.1)
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Gréfico n.° 8 — Periocidade da auscultacéo

Outra

A importancia das areas sobre a qual recai a auscultacao também foi alvo do questionario.

Para classificar as areas privilegiadas de auscultacao foi utilizada uma escala de 1 a 5,

sendo 1 considerado nada importante, 2 pouco importante, 3 relevante, 4 importante, e 5

muito importante. No quadro n.° 11, apresentam-se os resultados:

. L N . Nada . Pouco Relevante | Importante | . Muito
Areas privilegiadas na auscultaco Importante | importante importante
1 2 3 4 5
Implementacéo de politicas publicas 0 0 7 12 3
Satisfagéo dos cidad&dos quanto a
prestacéo de servicos dos servigcos 0 0 2 11 9
municipais
Satisfagdo dos cidaddos com a atuagdo dos
o~ = P 0 1 3 12 6
orgéos de gestdo do municipio
Necgs_smades e preferéncias dos 0 0 2 10 10
municipes

Quadro n.° 11 - Areas privilegiadas de auscultagéo (Pergunta 7.2)

Do quadro anterior e grafico seguinte retira-se que a auscultacdo efetuada pelos

respondentes pretende em primeiro lugar, perceber quais as necessidades e preferéncias

dos municipes, em segundo a auscultacdo sobre a satisfacdo que estes tém quanto a

prestacdo de servicos efetuada pela autarquia, em terceiro a preocupac¢do em perceber

como os cidaddos olham para a atuacdo dos 6rgdos de gestdo municipal e por fim a

preocupacado com a implementacao das politicas publicas.
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Areas privilegiadas na auscultacdo

12 +
10 4
8 4
6 4
4
2 4
- 4-;' e
0 T T T T T
Nada Pouco Relevante Importante Muito
importante importante importante

m Implementagao de politicas publicas

m Satisfacdo dos cidadaos quanto a prestacdo de servigos dos servigos municipais
u Satisfagdo dos cidaddos com a atuagdo dos 6rgéos de gestdo do municipio

u Necessidades e preferéncias dos municipes

Gréfico n.° 8 — Areas privilegiadas na auscultagéo
4.4.5 Implementacédo das politicas publicas

O desafio para a implementacdo das politicas publicas consiste em utilizar ferramentas,
numa perspetiva sistémica, de forma a adaptar a capacidade de respostas do sistema
administrativo do municipio. Com as perguntas 12 e 12.1 tentou-se verificar quais 0s
meios de divulgacdo privilegiados para os respondentes difundirem as politicas
municipais, bem como a forma como estes as divulgam junto dos cidadaos. As questdes
foram colocadas por forma a se tentar perceber quais 0os meios de divulgagcdo mais
utilizados, bem como, em caso de utilizacdo de meios de comunicagédo, a periocidade com

que a fazem. Os resultados apresentam-se nos quadros n.° 12 e n.° 13.

Meios divulgacao da Politicas municipais resrl)\lc;c;tas Peso
Organizam Assembleias de cidad&os 6 6,7%
Utilizam 6rgéo de comunicacao proprio 23 25,8%
Utilizam a internet 33 37,1%
Utilizam a comunicag&o social 27 30,3%

Total de respostas 89 100,0%

Quadro n.° 12 — Meios de divulgacao das politicas municipais (Pergunta 12)

Da leitura do quadro exposto acima, facilmente se percebe que a preferéncia para a
divulgacao recai sobre os 6rgdos de comunicacao social, ou outros de facil acesso virtual
em detrimento de uma politica de proximidade aos atores locais, como sdo as

assembleias de cidadaos.
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Quando a divulgacéao é feita por recurso a comunicacgao social, 0 meio e a frequéncia com
gque esta ocorre é avaliada na pergunta 12.1. Apresentam-se os resultados no quadro n.°
13:

Meios e frequéncia com que . N.°
- e . Nunca | Ocasionalmente | Frequentemente
utilizam a comunicacao social respostas
Imprensa 1 5 24 30
Radio 3 13 13 29
Televisédo 7 19 1 27

Quadro n.° 13 - Meios e frequéncia de utilizagdo da comunicacéo social (Pergunta 12.1)
Assim, 0 meio de comunicagdo social mais utlizado e com maior frequéncia (24) é a
imprensa, seguindo-se a radio (13). Estes meios de comunicacao social sdo de mais facil
acesso aos atores locais uma vez que existe um grande nimero de dimenséao regional.
Também os custos de divulgagéo nesta tipologia de meios de comunicagédo tém um peso
significativo na deciséo, pois séo inferiores aos custos de divulgagédo pelo outro meio de

comunicagdo que constava no questionario, a televisao (1).

Com o sentido de perceber quais os meios privilegiados para a implementacdo das
politicas municipais, bem como se o municipio tem preocupacdo em incorporar na sua
estrutura hierarquica “o saber fazer” na implementacdo dessas politicas, construiu-se a

pergunta 13, cujos resultados se apresentam no quadro a seguir:

Meios que privilegiam para a implementagéo N.° Peso
das politicas municipais respostas

Através de recursos internos 31 52,5%

Estabelecendo parcerias 21 35,6%

Recorrendo a subcontratacdo 7 11,9%

Quadro n.° 14 - Meios que privilegiam a implementacao das politicas municipais (Pergunta 13)

E notoria a tendéncia para que os recursos internos das autarquias (52,5%) acompanhem
a implementacdo das politicas publicas municipais. Também o estabelecimento de
parceiras (35,6%), permite adquirir novos conhecimentos e interiorizar novas praticas e
metodologias na cultura organizacional, acolheu a preferéncia face ao outro meio
apresentado no questionario, que foi o recurso a subcontratacdo. Esta tendéncia
demonstra a preocupacgédo em dotar o capital humano do municipio com os conhecimentos

necessarios para a promocao da proximidade aos cidad&o e as suas necessidades.

Por considerarmos que a envolvéncia dos cidaddos é fundamental na avaliagdo do
desempenho dos eleitos em termos de governacdo, a pergunta 14 foi formulada para
avaliar se os respondentes tém no¢do da existéncia de organizagdes de municipes que
avaliem as politicas publicas municipais postas em pratica pelo municipio. O quadro n.° 15

apresenta os resultados:
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N.°

Pergunta 14 Sim Nao
respostas

Existem organiza¢gBes de municipes para

. o L 1 32 33
avaliar as politicas municipais

Quadro n.° 15 — Existéncia de organizagdes de municipes para avaliagdo das politicas municipais

Da leitura dos dados verifica-se que s6é um dos respondentes confirmou a existéncia de
uma organiza¢cdo municipal para avaliar as politicas municipais. Foi ainda questionado
(pergunta 14.1) o nome da organizacdo ndo tendo o respondente identificado a
organizacao. Destes resultados podemos retirar duas conclusées: ou 0s municipios nédo

tém conhecimento da existéncia destas organizacdes, ou elas ndo existem.

Focando-nos agora do lado do municipio, as perguntas 18 e 19 foram elaboradas com
vista a aferir se o municipio tem alguma estrutura de fomento a participacdo dos cidadaos.

Os resultados apresentam-se no quadro n.° 16:

N.©

Perguntas 18 e 19 Sim Peso N&o Peso respostas

O municipio possui uma estrutura de fomento

0 0,
de participac¢édo dos cidadaos s 9.1% 30 90,9% 33

O municipio tem Provedor do Municipe 3 9,1% 30 90,9% 33

Quadro n.° 16 - Estruturas de fomento da participacéo

Do universo dos respondentes, 90,9% responderam negativamente as duas questbes
colocadas. Conjugando as duas respostas facilmente se perceciona que a maioria dos
municipios ndo tem uma estrutura que fomente a participacdo dos cidaddos, bem como
Provedor do Municipe. Os municipios que afirmaram ter uma estrutura que fomenta a

participacao dos cidadaos (9,1%), também afirmaram ter Provedor do Municipe.

Com a pergunta 20 pretendeu-se perceber se os respondentes consideram importante a

participacao dos cidadaos a nivel da administracao local. A resposta foi 100% positiva.

o]
Pergunta 20 Sim N&o N.
respostas
A importancia da participacdo dos
s ! L ~ 33 0 33
cidadéos a nivel da administragéo local

Quadro n.° 17 - Importancia da participacao dos cidadéos
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4.4.6 Relacdo do municipio com os cidadaos

A forma como o municipio encara a sua relagdo com o cidadao foi questionado nas

perguntas 15 a 17.

Com a pergunta 15, pretendeu-se perceber se o municipio em questdo detém uma
estrutura interna que avalie a implementagéo das decisées que sédo tomadas pelos eleitos.
Todos os respondentes afirmaram que ndo possuem nenhuma estrutura interna que faca

essa avaliacao.

Para avaliar a transparéncia de informagdo e sua divulgagdo (accountability),
relativamente as decisbes tomadas nas reunides da camara municipal, construiu-se a

pergunta 16. As respostas apresentam-se no quadro n.° 18:

Sim Sim 5 N.°
Pergunta 16 (em parte) Peso (na totalidade) Peso | N&do | Peso respostas

As atas da cAmara municipal sdo
afixadas ao publico ou divulgadas no 2 6,1% 30 90,9% | 1 | 3,0% 33
site do municipio

Quadro n.° 18 - Divulgacao das atas da camara municipal

Da leitura do quadro acima, retira-se que 90,9% dos municipios inquiridos divulgam as
atas na sua totalidade das reunides de camara, considerando a divulgagdo como fator
determinante para a governacdo local. Isto demonstra uma mudanca de paradigma na
governacdo publica local, nomeadamente no que se refere a responsabilizagdo dos
eleitos, a transparéncia dos atos praticados e ao compromisso na prestacéo de contas aos

cidadaos.

Tentou-se com a pergunta 17 perceber se ao municipio dos respondentes detém um

orgédo de informagdo municipal. O quadro n.° 19 apresenta os resultados:

o
Pergunta 17 Sim Peso N&o Peso N.
respostas
Ems@e_um orgéo de informagéo 23 69.7% 10 30.3% 33
municipal

Quadro n.° 19 — Existéncia de 6rgéo de informagdo municipal

Dos respondentes, 69,7% afirmaram que 0 seu municipio detém o6rgdo proprio de

informac&o municipal, demonstrando a importancia da comunica¢ao na organizagao.

Por se considerar importante a periocidade da edicdo da informacdo do municipio, foi
guestionado aos respondentes, que afirmaram ter no seu municipio um 6rgdo de
informacg&o, qual a periocidade da edi¢édo da informagédo. Os resultados apresentam-se no

quadro n.° 20:
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NlO

Periodicidade da edicao da informag&o municipal respostas Peso

Semanal 4 17,4%
Mensal 3 13,0%
Trimestral 10 43,5%
Anual 6 26,1%
Total das respostas 23 100,0%

Quadro n.° 20 — Periocidade da edic¢éo da informagdo municipal (Pergunta 17.1)

Das respostas obtidas, 43,5% afirma que a edi¢do da informacao é trimestral, 26,1% que é

anual e 17,4% que ¢é semanal, sendo a periocidade mensal a que menos respostas

obteve. (13%). Estes nimeros indicam que o preterido pelos municipios é a edi¢cdo da

informacéo trimestral.
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Capitulo 5 Concluséo

No decorrer deste trabalho de dissertacdo foram abordados e analisados temas que, na
opinido da autora, se relacionam de forma pertinente com o tema principal deste estudo e

que por isso se justificou a sua aluséo.

Com o presente capitulo pretende-se efetuar uma sintese dos aspetos mais importantes,
bem como apresentar a resposta as questdes da investigacdo, por via das conclusbes
recolhidas no &mbito do estudo empirico. Serdo ainda focadas algumas orientacdes que

se julgam relevantes para uma pesquisa futura.
5.1 As questdes da investigacao

Com este trabalho pretendeu.se refletir sobre as questées de investigagédo inicialmente
colocadas no capitulo 1:

1. A forma como os municipios incentivam e avaliam a participacao dos cidadaos;
2. A implementacédo das politicas publicas locais;
3. A promocdao da accountability pelos municipios.

No que se refere a questao 1, refletiu-se sobre as formas que os governos locais tém
adotado para promover a participacdo dos cidaddos, nomeadamente, se esta é individual
ou coletiva, e, mais importante, se a auscultacdo aos cidad&dos é considerada e relevada

como instrumento de governagao.

Para este desiderato, apresentam-se as principais conclusdes decorrentes da andlise as

respostas do inquérito, tendo como matriz, a literatura estudada.

A maioria dos respondentes considera mais ativa e benéfica para a municipio, a forma de
participacdo coletiva. Contudo, a forma de participacdo dos cidaddos individual é a mais
utilizada, isto é, na opinido dos respondentes os cidaddos encaram a sua relagdo com a

administracdo municipal como uma rela¢éo pessoal, onde prevalece o interesse pessoal

Relativamente as formas de materializagéo desta participagdo individual, constatou-se que
estas se manifestam, sobretudo, através da participacdo em cémara municipal e em
reunides com os eleitos, denotando uma auséncia organizativa dos cidaddos para causas

comuns.

Para a afericdo da participacdo coletiva dos cidaddos e da forma como ela é melhor
conseguida, indicou-se os mesmos veiculos de comunicagao utilizados na avaliacdo da
participacao individual, acrescido do orgcamento participativo. O veiculo de comunicacao

em que a participagéo coletiva é melhor conseguida é a participagdo nas reunides com 0s
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eleitos. Interessante nesta resposta é a importdncia atribuida aos or¢camentos
participativos, como forma de participacao coletiva, no entanto, falta a consolida¢édo da sua

implementagéo.

Ainda no que toca a participacao coletiva dos cidadaos, verificou-se que as entidades mais
participativas, sdo que ja estdo organizadas, geralmente associadas a promoc¢do das
politicas sociais (associacdes de solidariedade, desportivas e as artisticas e culturais), que

aproveitam este veiculo para atingir os seus objetivos.

Fazendo uma andlise comparativa sobre a eficacia dos veiculos de comunicacdo na
participacao individual e coletiva, sem duvida que o veiculo de comunicag¢édo mais eficaz é
0 das reunides com os eleitos. O que reflete a preferéncia pela proximidade de quem tem
0 poder para a tomada de decisfes.

E ainda interessante verificar que os municipios privilegiam as formas de participagéo
coletivas convencionais, como sdo as reunides de camara e da assembleia municipal.
Quanto as formas de participacdo coletivas mais abertas e de maior proximidade aos
cidaddos, como sdo os orcamentos participativos, o site proprio para recolha de ideias, ou
mesmo os féruns de debate, conclui-se que ainda se encontram numa fase embrionaria de

assimilagéo pelos eleitos locais.

Na auscultacdo, pretendeu-se perceber se esta é considerada instrumento fundamental no
ambito da governacdo local. Percebemos pelas respostas obtidas, que 0s municipios
consideram ser um instrumento curial, apesar de nem todos terem como pratica fazer
auscultacdo aos seus municipes. Os municipios que utilizam este instrumento ndo tém
definida a periocidade com que auscultam os cidadaos, afirmam fazé-la mais que uma vez
por ano. O que demonstra que a pratica de auscultacdo ainda nao esta interiorizada na

atividade dos eleitos locais.

As areas de atuacdo do municipio sobre as quais recai a auscultacdo que é feita aos
cidaddos, também foram alvo de preocupacéo neste estudo. Sobre esta matéria, conclui-
se que a auscultacdo que é feita pretende perceber quais as necessidades e preferéncias
dos municipes, a satisfacdo que estes tém sobre a prestacao de servigos pela autarquia,
bem como a sua satisfacdo face a atuacdo dos érgdos de gestdo do municipio. Ora, a
preocupacdo com a auscultagéo feita pelos municipios tende a avaliar o desempenho dos
eleitos locais, cuja preocupacéo ainda €, tendencialmente, com os ganhos intangiveis da

sua atuacao, ou seja a preocupacdo com a sua reeleigcéo.

No que se refere a questéo 2, refletiu-se sobre a personalizacdo das relagbes do poder
local com os cidaddos e das formas e meios da implementagdo das politicas publicas

locais.
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O desafio para a implementacdo das politicas publicas consiste em utilizar ferramentas,
numa perspetiva sistémica, de forma a adaptar a capacidade do sistema administrativo
para responder aos desafios que lhe sdo colocados. VerificAmos quais 0s meios
privilegiados pelos municipios para implementarem as politicas municipais, bem como a

forma como estes as divulgam junto dos cidadaos.

Desta forma constatou-se que a preferéncia para a divulgacao recai sobre os 6rgédos de
comunicagdo social, ou outros de facil acesso virtual em detrimento de uma politica de
proximidade aos atores locais, como s&o as assembleias de cidaddos. O meio de
comunicagdo social mais utilizado e com maior frequéncia é a imprensa, seguindo-se a
radio. Estes meios sdo mais acessiveis aos atores locais, pois ha uma grande diversidade
deste tipo de meios de dimensao regional. Um dos fatores que contribui para uma maior
utilizacdo destes meios, esta associado aos custos desta divulgacdo, quando comparados

com outros meios de dimensao nacional, como é o caso da televisao.

7

Quanto a forma privilegiada para a implementacdo das politicas publicas municipais, é
notdria a tendéncia para a utilizagdo dos recursos existentes na autarquia, assim como o
estabelecimento de parceiras, que permite integrar na cultura organizacional, novos

saberes e novas praticas.

Considerou-se importante avaliar a existéncia de organizagdes de municipes que avaliem
as politicas publicas postas em préatica pelo municipio, o desempenho dos eleitos em
termos de governacdo, bom como avaliar se 0 municipio fomenta a participacdo dos
cidaddos. Podemos concluir, sobre esta matéria que os municipios, na esmagadora
maioria, ndo tém conhecimento da existéncia de organizacfes de municipes que efetuem
esta avaliagdo, ou ainda revelam a inexisténcia destas estruturas que fomentam a

participacdo dos cidadaos.

A provedoria do municipe € uma iniciativa inovadora que pode materializar a mediacao
entre os atores locais. Este exemplo extraordinario que é singular na regido centro, podera
vir a ser o facilitador no processo de materializacdo de cidadania, a incorporar no

governacao local.

Esta iniciativa, porventura com uma funcdo igualmente de controlo sobre a recetividade
das decisdes por parte dos cidadaos, a expandir-se aos municipios, acrescentaria um grau
suplementar na democraticidade dos 6rgdos municipais e fomentaria, porventura, a
passagem de uma gestdo municipal de rotina para uma gestdo municipal de negociacéo,
na qual os cidadaos e as suas organizagfes representativas desempenhariam um papel

importante.
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No que se refere a questdo 3, o foco recaiu sobre a promocdo da accountability pelos
municipios. O modelo de gestdo atual defende a partilha de poder e responsabilidade
entre todos os atores locais. E também necessario os municipios terem nocdo da
importancia em investirem nos conhecimentos a adquirir pelo seu capital humano, para
qgue este fique habilitado a preparar a informagcdo para gestdo, de forma clara e

transparente.

Pretendeu-se avaliar ainda a transparéncia da informagdo e a sua divulgacéo
(accountability), relativamente as decisdes tomadas nas reunibes da camara municipal,
concluindo-se que a maioria dos municipios inquiridos divulgam as atas, na sua totalidade,
das reunides de camara, o que demonstra uma mudanca de paradigma na governagao
publica local, nomeadamente no que se refere a responsabilizagcdo dos eleitos, a
transparéncia dos seus atos e ao comprometimento na prestacdo de contas aos cidadaos.
Contudo, esta forma de informar a posteriori sobre o que se faz e ndo sobre o que se
projeta fazer, evita questionamentos, pressées ou influéncias prematuras, nas decisdes do

municipio.

Bastara a divulgacdo das atas do 6rgdo executivo? Havera matéria deciséria que néo
transpbe a sala da reunido do colégio decisério? Que tipos de matéria ficam alheados do
conhecimento dos cidaddos? Quantas perguntas, a necessitar de respostas na perspetiva
de uma avaliagdo mais apurada do exercicio da democracia local e consequentemente da

promocao da accountability.

Ainda sobre esta matéria, tentou-se perceber se 0s municipios detém um 6érgao de
informac&o municipal, e caso o tenham qual a periocidade da edigcdo da informacéo.
Conclui-se que a maioria dos municipios tém um 6rgao proprio de informag&o municipal, o
gue revela a importancia da comunicacdo na organizagdo. Contudo, quando questionados
sobre a periocidade da edicdo da informacao € eleita a trimestralidade, o que é bem
elucidativo da carga simbolica que se lhe imprime. A informagdo municipal, divulgada por
meios proprios, chega aos cidadéos (é um pressuposto) com a frequéncia de entre uma a
quatro vezes por ano. Intrinsecamente, uma vontade declarada de nédo prestar um servico
de informagdo, mas possivelmente de comunicacdo. Fica em aberto se esta pratica

preenche os requisitos minimos da transparéncia na governacao local.

Se a democracia participativa s6 pode ser realizada através da participagdo ativa e
continua de grandes sectores da populacdo no processo politico, a democracia
comunitaria integra os cidadaos no controlo das condigbes que governam as suas vidas,

na deliberacéo e na implementagéo das politicas.

O sentimento de pertenca a uma comunidade é tanto mais reforcado quando os seus

membros sdo chamados a intervir, a montante e a jusante, nas politicas municipais, visto
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gque estas dizem respeito a todos. Neste sentido, o papel dos governos locais no fomento
da participacéo das organizacdes e dos grupos de cidadaos é um dos maiores desafios

dos préximos anos, para a estabilidade democratica e a governagao local.

In fine, as formas de participacdo dos cidaddos na tomada de decisbes nas camaras
municipais da regido centro, sdo rudimentares e limitam-se aos contactos pessoais destes
com os eleitos. Quando existe participacdo dos cidaddos na governacéo, destaca-se uma
prevaléncia de questdes do foro doméstico dos cidadaos. As do foro publico ndo séo
objeto de auscultagdo institucionalizada, na grande maioria dos municipios respondentes.
Alguma inovagéo neste dominio podera verificar-se, através da promogéo dos orgamentos
participativos ou mesmo através de assembleias de cidadaos, visto ser a organiza¢do que
favorece a promocéao do debate de ideias entre os atores locais. S840 nestas organizacdes
sociais que a participacdo é melhor conseguida, pois existe uma maior proximidade entre
os atores locais, sendo os cidaddos mais exigentes sobre 0s seus direitos civicos, 0s seus
direitos basicos e a elite politica mais elevada, do ponto de vista democratico. O panorama
regional ndo serd portanto, muito animador neste dominio, com o recalcamento da

participacdo dos cidadaos nos assuntos da coisa publica.
5.2 Investigac0Oes futuras

Este trabalho deixa em aberto a possibilidade das formas de participacdo dos cidadaos na
tomada de decisbes nas camaras portuguesas da regido centro, que ainda Ssao
rudimentares e limitativas aos contactos pessoais destes com os eleitos, prevalecendo
ainda a ideia que as questdes do foro doméstico dos cidadaos sdo as mais relevantes.
Contudo, denota-se alguma propensdo para se comecar a olhar para os orcamentos
participativos como uma ferramenta que promove a governacdo local, em que todos os
atores locais sdo chamados a participar, assim como para as assembleias de cidadaos,
visto serem as organiza¢gbes que favorecem a promocdo do debate de ideias entre os

atores locais.

Deixa ainda em aberto a possibilidade de poder vir a ser estudado, de forma mais
pormenorizada, alguns dos temas aqui focados, como por exemplo, de disseminacdo da
informag&o municipal, divulgada por meios proprios, a forma como chega aos cidadéos e
se esta preenche os requisitos minimos da transparéncia na governacao local. Bastara a
divulgacdo das atas do Orgdo executivo? Havera matéria decisoria que ndo transpde a
sala da reunido do colégio decis6rio? Que tipos de matéria ficam alheados do
conhecimento dos cidaddos? Quantas perguntas, a necessitar de respostas na perspetiva
de uma avaliagdo mais apurada do exercicio da democracia local e consequentemente da

promocao da accountability.
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Anexo

Inquérito as autarquias locais

Este inquérito visa sustentar a investigacao que eu, Alice Cristina da Graca Dias, estou a
desenvolver no ambito da minha tese de mestrado subordinada ao tema:” Govermnacao
Autarquica: Desafios e Oportunidades”, no ambito do Curso de Administragdo Publica da
Universidade de Coimbra.

Trata-se de uma tese orientada pela Professora Doutora Maria Conceicdo da Costa
Marques, que tem como objectivo estudar e estruturar a forma como as autarquias estdo
organizadas, como implementam as politicas publicas e como promovem a participagdo dos
cidaddos na vida da autarquia.

O inquérito esta estruturado em 20 questdes, maioritariamente de resposta fechada, e
demora aproximadamente 3 minutos a ser respondido

*Obrigatério

Para além da expressao eleitoral, os cidadaos participam ainda, com maior ou menor
participacdo activa, na gestdo municipal e, consequentemente, nas grandes decisdes do
municipio.

Com este enquadramento, peco que respondam as seguintes questdes:

1. 1. No vosso entendimento, de que modo a participagdo democratica dos cidaddos
é mais activa? *
Marcar apenas uma oval.

Através da participacao individual

Através da participacao colectiva

2. 2. Qual a participagdo democratica dos cidaddos com mais beneficios para o
VOSSO municipio? *
Marcar apenas uma oval.

A individual

A colectiva

3. 3. Que tipo de participagdo democratica € mais utilizado pelos cidadaos? *
Marcar apenas uma oval.

A individual

A colectiva
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4. 4.Considerando a participacao individual dos cidadaos, assinale, numa escala de 1
a 5, em que 1 corresponde a nada eficaz e 5- muito eficaz, os veiculos de
comunicagdo mais eficazes *

Marcar apenas uma oval por linha.

s .o ‘——\ P—— S
Na assembleia municipal C L X )
Na camara municipal
Nas reunides com os eleitos

Nas reunides com os dinigentes () () )} )
Participa¢cao em grupos de C X" X X X))
trabalho especificos S S —

5. 5. De que forma a participacao coletiva & melhor conseguida? *

(1 menos importante; 5 mais importante)
Marcar apenas uma oval por linha.

e ia munici G G O e O )

Na assembleia municipal G G O M ) 2

A P { <\f' \/ 7 ‘\f"_‘—‘-,

Na camara municipal -G, \ )

= : 7 Y Y Y Y

Nas reunides com os eleitos C 0 0 0 X )
T m - 7’ /7 r e N7 DV gamme

Nas reunides com os dirigentes (X \,,\_.),5\ X )

Participagao em grupos de Y Y XY Y )

trabalho especificos S NN

Orgamentos participativos C X )C X X )

6. 6. No vosso entendimento, a auscultacdo aos cidaddos é considerada um
instrumento fundamental, no ambito da governacio? *

Marcar apenas uma oval.

() Sim

() Nao

7. 7. Fazem auscultagao aos cidaddos no ambito da governacdo? *
Marcar apenas uma oval.

() Sim

»

) Nao

N—

8. 7.1. Se sim, qual a sua periodicidade?
(pf, responda no item que mais se aproxima da V. periodicidade)
Marcar apenas uma oval.

e

() Anualmente

-

() Semestraimente
“) Trimestralmente

7S

) Mensalmente

7

) Sem periodicidade (mais que 1 vez por ano)
) Sem periodicidade (menos que 2 vezes por ano)
) Outra:
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9. 7.2. Se sim, o que privilegiam?
(1 menos importante; 5 mais importante)
Marcar apenas uma oval por linha.

1 2 3 4 5

Aferir da implementacao de
politica piblicas OO
A satisfagdo dos cidaddos quanto

a prestacdo de servicos dos DDOOD

servicos municipais
Asatisfacdo dos cidaddos com a

atuacdo dos o6rgdos de gestdo do C)C)C)C)C)

municipio

A idad ferénci
dgsn:w%isigilp:s es e preferéncias DDD@D

10. 8. Quando a participacdo é coletiva, que tipo de entidade participa mais? *
(1 nada participativa; 5 muito participativa)
Marcar apenas uma oval por linha.

1 2 3 4 5

Associacdes de solidariedade QQQQO
Associa¢ées desportivas COCOHCHCHCH
Organiza¢fes escolares DDDD@
Associagdes éticas C HC HC HC HC )
Associagdes artisticas e culturais () ) ) ) )
Associacdes juvenis C HC HC HC HXC )
Clubes de lazer C HC HC HC HC )
grejas e associagdes religiosas () ) ) ) )
Grupos informais C HC HC HC HCH
Associa¢des de moradores C HC HC HC HC )

Associacdes de classes
profissionais C)C)DC)D

11. 9. Qual a forma de participacdo coletiva que privilegiam?

(1 nada importante; 5 muito importante)
Marcar apenas uma oval por linha.

1 2 3 4 5

Orgamentos participativos C OHC HC HC HXC )
Assembleia municipal C HC HC HC HC )
Camara municipal C HOHC HC HC HC )
Site préprio para recolherideias(  )( ) )( ) )
Féruns de debate C HC HC HC HXC )
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12.

13.

14.

15.

16.

10. Quais as politicas municipais que mais beneficiam da participagdo nos
orgamentos participativos

(1 nada importante; 5 muito importante)
Marcar apenas uma oval por linha.

1 2 3 4 5

As da area social ( X X )(_)Q
As da area da educacéo ( X X >( X_)
As da area da saude ( X )QQQ

As da area da proteccdo a

infancia @D@@@
As da area de apoio aos idosos e

aos deficientes DQ@QQ
As da area da habitacdo social  ( ) ) ) ) )

11. Qual a verba que canalizam para os or¢gamentos partilhados?
Marcar apenas uma oval.

0€

Até 5.000€
Entre 5.001€ e 25.000€

Entre 25.001€ e 50.000€
Entre 50.001€ e 250.000€

Mais de 250.001€

000000

12. Como promovem a divulgagdo das politicas municipais? *
Marcar tudo o que for aplicavel.

|:| Organizam Assembleias de cidaddos
| | Utilizam érg&o de comunicago proprios
| | Uutilizam a intemet

| | Utilizam a comunicago social

12.1. Se utilizam a comunicacdo social, com que frequéncia o fazem?
Marcar apenas uma oval por linha.

Nunca Ocasionalmente Frequentemente

Imprensa C ) C ) C )
Radi GG )
Televisdo C ) C ) C )

13. Quais os meios que privilegiam para a implementagédo das politicas
municipais? *

Marcar tudo o que for aplicavel.

| | Através de recurso intermnos

|:| Estabelecendo parcerias

| | Recorrendo a subcontratag&o

|:| Outra:




17.

18.

19.

21,

23.

24.

25.

14. Ha organizagdes de municipes para avaliar as politicas municipais postas em
pratica? *
Marcar apenas uma ovai.

) Sim
~ ) Nao

14.1 Se existe, como se chama?

15. Ha uma estrutura municipal interna que avalia a implementacado das decisdes?
Marcar apenas uma oval

) Sim

) Nao

15.1 Se existe, como se chama?

16. As atas da camara municipal sdo afixadas ao publico ou divulgadas no site do
municipio? *
Marcar apenas uma oval.

) Sim (em parte)

) Sim (na totalidade)
) Nao

17. Existe um 6rgao de informacao municipal? *
Marcar apenas uma oval.

) Sim

) N3o

17.1. Se existe, qual periodicidade da sua edigdo?
Marcar apenas uma oval por linha

Semanal Quinzenal Mensal Trimestral Anual

Periodicidade C ) C ) C Y CY

18. O vosso municipio possui uma estrutura de fomento de participacao dos
cidadaos? *

Marcar apenas uma oval.

~ ) Sim

) N3o

18.1. Se possui, como se chama?
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26. 19. O municipio tem um Provedor do Municipe? *
Marcar apenas uma oval

3 Sim

) Nao

27. 20. Considera importante a participagao dos cidadaos a nivel da administragao
local? *

Marcar apenas uma oval.

Sim
") Nao

28. 21. Qual o numero de cidaddos no seu municipio? *
Marcar apenas uma oval.

) Até 10.000
) De 10.001 a 50.000
) De 50.001 a 100.000
() Mais de 100.001
, Qutro

29. 22. Agradeco a sua colaboragao e pego que identifique a qualidade com que
preencheu este inquérito, *

Marcar tude o que for aplicavel.

l_j Presidente da Camara

| Vereador
Dirigente

JO0OE

| Técnico Superior

[ ] Outro
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