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Os municipios estdo a bracos com novos desafios maotivados pela falta de
recursos e pela necessidade de continuar a prestar uma série de servicos
publicos com qualidade. A interagdo com o setor privado reveste-se, pois,
de particular importancia.

Este trabalho analisa duas dindmicas essenciais: os motivos que levam a
interacdo entre 0s municipios e o setor privado ou o setor ndo lucrativo; e
as formas sob as quais esta interacdo se materializa.

Desenhou-se um quadro tedrico de sintese que serve para facilitar o estu-
do de caso particular e analisou-se, a luz desse quadro, o0 projeto de con-
cessao do sistema de iluminacdo publica do concelho de Coimbra.

A interacdo do setor publico com entidades extragovernamentais, apesar
de ser uma ferramenta importante, ndo resolve todos os problemas. Ser o
municipio a prestar o servico com 0s seus préprios meios continua, em
muitos casos, a ser a melhor escolha.
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City councils are dealing with new challenges motivated by the scarcity
of resources and the necessity to keep providing public services with
quality. Thus, the possibility of an interaction with the private setor be-
comes a matter worth of discussion.

This work analyses two essential dynamics: the reasons that leads to
the interaction between the city councils and the non-governmental/
[private setor; and the ways how this interaction materializes.

Based on the subject, a theoretical framework was developed for the
analysis of case studies. For this work in particular, it was used to ana-
lyse the concession of the public lighting system of Coimbra city, Portu-
gal.

The interaction between public and extra governmental entities reveals
to be an important tool to consider in what concerns providing public
services. However, it is not applicable to every situation. For several
cases, the in-house delivery continues to be the better choice.
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Introducao

O poder local em Portugal tem assistido a diversas mudancas e adaptacdes ao lon-
go dos tempos. Se algumas foram meramente burocréticas, feitas de cima para baixo,
outras tém vindo a acontecer por iniciativa das préprias autarquias que agem sozinhas ou
em cooperagao com outras.

Os municipios, essenciais a qualidade de vida das pessoas (Hebdon & Jalette,
2008), estdo a passar por uma fase séria de constrangimentos financeiros. Por um lado
veem-se a bragos com cortes financeiros e diminuicdo de receitas proprias e, por outro,
veem-se na obrigacdo, legal e moral, de prestar uma multiplicidade de servigos publicos.

Nos ultimos anos o contexto economico nacional e internacional sofreu profundas
mudancas. Por essa razdo houve necessidade de fazer diversos ajustes e mudancas legais.
As alteracdes levaram a operacdo de mudancas sobre os limites de endividamento das
Céamaras Municipais e ao inicio de um processo de reforma administrativa ao nivel local.
Extinguiram-se freguesias e preconizou-se a fusdo de municipios. Num contexto de
mudanca e de crescentes constrangimentos orcamentais é interessante procurar alternativas
no que a gestdo e prestacao de servigcos publicos diz respeito.

Mas o motivo financeiro ndo sera certamente o Unico capaz de despoletar estas
dindmicas. Parece 6bvio que existe uma multiplicidade de razbes que podem explicar por
gue motivo as Camaras Municipais estdo a adotar novas formas de prestacao de servigos,
recorrendo frequentemente ao setor privado e ao setor ndo lucrativo. Entre as formas de
interacdo encontram-se as empresas municipais, a concessao de servicos publicos, a con-
tratacdo de prestadores de servigos externos, as parcerias publico-privadas e até a privati-
zacdo. Importa perceber estas dinamicas de interacdo, perceber quem ganha e quem perde
e qual o papel do estado.

Do governo burocréatico a governanca ha um conjunto importante de pensamentos
e de teorias de governacdo (capitulo 1) que tém evoluido ao longo do tempo e que importa
compreender. Importa perceber também como € que a literatura académica aborda este
tema e quais sdo as analises e opinides dos investigadores.

Neste trabalho vai ser feita uma apresentacdo das diversas formas de interacdo
entre o setor publico local e o setor privado (capitulo 2.2) analisado varios parametros

essenciais: em que consiste cada um dos métodos; de que forma se pode garantir o interes-



se publico; e qual o papel dos municipios em todas as fases do processo de interacdo. Vai
ainda ser feita uma anéalise acerca das dindmicas que envolvem os processos de decisao,
nomeadamente ao nivel das motivagdes para a interacdo (capitulo 2.1). Finalmente, através
da analise de um caso (capitulo 3), vai procurar perceber-se de que forma a literatura aca-

démica se relaciona com a realidade especifica desse caso.



Capitulo 1. Teorias de Governacao

Ao longo do tempo, pensadores, investigadores e académicos procuraram
desenvolver uma série de teorias de governagdo que, nas suas opinides, respeitassem
melhor as aspiracbes dos cidaddos e o interesse publico. Da mesma forma que as
aspiracgdes, interesses e preocupacdes dos cidaddos evoluiram ao longo do tempo, também
as teorias de governacdo foram evoluindo. Fazer a sua analise reveste-se de particular
importancia tendo em conta que este trabalho pretende incidir com particular énfase sobre
0 poder publico local. Ndo é, ainda assim, intencdo esgotar o tema, apenas procurar
perceber como tem evoluido a forma como o poder local é encarado.

A primeira vista, varias dimens6es parecem estar interligadas quando procuramos
perceber a diversidade do poder local. Parece evidente que o contexto politico dos paises é
extremamente importante, principalmente no que diz respeito ao enquadramento legal
criado pelos politicos para balizar o poder dos municipios. Sera igualmente relevante
considerar a dimensdo economica dos paises e das localidades. Parece claro que contextos
economicos diferentes potenciam formas de governo distintas.

Também o estilo do lider tem influéncia (Warner & Hebdon, 2001) numa
perspetiva em que a sua criatividade e visdo sdo determinantes para a definicao de politicas
ao nivel local. Outra das dimensdes que parece ter influéncia é a opinido e as preocupacoes
dos cidadéos. Paises diferentes, com niveis de desenvolvimento desiguais, terdo certamente
preocupacoes distintas.

Para este trabalho importa considerar duas correntes essenciais: a Nova Gestdo
Pdblica e a Governanca (nesta Gltima se inserem a Teoria de Regimes® e a Governacéo em
Rede?). Embora a Governanca tenha surgido depois da Nova Gestdo Publica, ndo sera
correto dizer que a Nova Gestdo Publica € um estaddio de passagem entre o Governo
Tradicional e a Governanca. As teorias ndo devem ser vistas enquanto etapas do processo
de desenvolvimento, mas enquanto teorias que valem per si.

Parece também evidente que estes modelos ndo se aplicam integralmente a

realidade, isto &, dificilmente se encontram casos em que estas teorias se aplicam de forma

! Teoria de governacio de acordo com a qual setor pliblico e setor privado est&o fortemente interligados de forma informal, ao ponto de,
para se saber quem governa, ser preciso ir além da identificacdo dos lideres politicos.

2 Teoria de governaco de acordo com a qual o estado é um mero ponto no meio de uma teia de ligagdes entre os varios agentes que tém
papel ativo na sociedade. Mais do que executivo, o estado é um agente facilitador.



pura. Pelo contrario, o que acontece na realidade é que 0s varios governos misturam as
diferentes teorias adaptando-as ao seu contexto individual. O que parece ser consensual é o
facto de todas as teorias surgirem em oposi¢do a uma terceira ideia de governo a que se
pode chamar de governo burocrético.

Podemos considerar governo burocratico o tipo de governacao que é caracterizado
por processos burocratizados e estruturas hierarquizadas lideradas por atores politicos que
tendem a profissionalizar-se ao longo do tempo (John, 2001). Existe pouco contacto entre
as diferentes divisOes da autoridade (John, 2001) e, normalmente, ndo h& cruzamento entre
0s varios servicos. A burocracia € um importante aliado para exercer lideranca (Peters,
1981). Nesta forma de governo a cultura evolui muito lentamente e ndo recompensa o
mérito. Ao mesmo tempo as associagdes de trabalhadores publicos tém muito poder (John,
2001), nomeadamente através dos sindicatos.

No governo tradicional ha uma distingdo clara entre sociedade, mercado e
governo: a funcdo do estado é a de fornecer, sozinho, o bem puablico (Kissler &
Heidemann, 2006), assim como de promover o universalismo (Ottmann, 2006). Estudos
mostram que, quando os burocratas monopolizam os servigos publicos (Niskanen, 1971) e
usam os servigos locais para ganhar poder politico (Savas E. , 1987), o resultado e,
frequentemente, o excesso de producéo e a ineficiéncia (Bel & Fageda, 2007). O governo
burocratico ndo consegue seguir uma direcdo. As politicas assumem varias direcdes e
existe discricionariedade em funcdo do clientelismo. E, pois, evidente que a burocracia é
um obstaculo e exerce oposicdo a democracia e a sua estabilidade (Peters, 1981).

Por oposicédo a esta forma de governo tradicional surgiram diversas correntes que
procuraram, primeiro, reformar e abrir 0 estado as técnicas de gestdo privadas e, depois,
aproximar mais o estado da sociedade civil e do mercado, criando novas funcfes para o

setor pUblico. E precisamente isso que a seguir se analisa.

1.1 Nova Gestéo Publica
Ganhou for¢a, um pouco por todo o mundo, um movimento reformista que tinha
como objetivo abrir a mentalidade burocréatica e alterar a forma como o sistema puablico
geria 0s seus servicos. O New Public Management ou Nova Gestdo Publica, emergiu nos
paises da OCDE e idealiza uma Administracdo Publica baseada no mercado, que bebe

influéncia da gestédo privada.



Uma das formas de interpretar o aparecimento da Nova Gestdo Pdblica é como
sendo o casamento de dois tipos de ideias: um dos parceiros é a «nova economia
institucional» que nasceu com o desenvolvimento da escolha publica no pés-I1 Guerra
Mundial; o outro parceiro sdo as sucessivas vagas de managerialismo® de tipo empresarial
no setor publico que levaram a uma série de reformas administrativas (Hood, 1991).

Talvez a mudanc¢a mais profunda seja a visdo acerca do papel do setor pablico. O
estado deixa, assim, de ser o Unico prestador do bem publico. Passa de um papel de gestor
para um papel de cooperante em articulagdo com o mercado e com a sociedade (Kissler &
Heidemann, 2006). A Nova Gestdo Publica procura sobretudo transformar a estrutura do
estado de forma a torna-la mais parecida com uma empresa, dota-la das técnicas usadas no
setor privado (Thomasson, 2005) e a orienta-la para os resultados (Hrab, 2004). O cidad&o,
que ate entdo podia ser também chamado de contribuinte, utente ou beneficiario, passa a
ser considerado consumidor, ou cliente (Hrab, 2004; Aucoin, 1995). Trata-se de uma
alteracdo absolutamente fundamental porque significa que o estado deixa de focar os
servicos em si e passa a focar-se no individuo e nas suas necessidades particulares. Este
corte com a tradicdo faz com que o cidaddo passe a ser visto mais enquanto cliente que se
envolve em relagdes econdmicas com o estado do que enquanto participante no processo
de democracia (Orr & Vince, 2009). Esta fortissima alteracdo introduzida pela Nova
Gestdo Publica traduz-se na atribuicdo de importancia a qualidade percebida pelo cidadao.
Ele, que é o principal arbitro da qualidade dos servigos publicos (Warner & Hefetz, 2008),
é auscultado para que se perceba de que forma os servicos estdo adaptados as suas
necessidades. Mais importante do que a qualidade (conceito abstrato que dependera sempre
da mensuracdo de critérios subjetivos definidos pelos servicos), a Nova Gestdo Publica
preocupa-se com a qualidade percebida, isto €, com a opinido que os cidaddos tém dos
servicos publicos que usam. Esta dimensao representa outra evolucdo na medida em que
perdem importancia os critérios e opinides dos politicos e a opinido que passa a importar é
0 dos cidaddos que utilizam os servicos. A tonica passa para a medicdo dos resultados
(Hood, 1991). Neste contexto torna-se fundamental estabelecer critérios que promovam a
qualidade do servico, medir o desempenho dos funcionarios e compreender quais 0S
padrdes e medidas que devem ser utilizados. Esses critérios devem ser conhecidos e

avaliados com base na opinido dos cidaddos em servi¢os publicos que devem ser

® Corrente da gestio empresarial de acordo com a qual a empresa é uma entidade que tem como objetivo a maximizagéo do resultado.



administrados por gestores (Hood, 1991) e ndo por politicos. Outros instrumentos, como a
abertura do setor publico as reclamacGes, sugestes e comentérios dos cidaddos, marcam
também a mudanca (Orr & Vince, 2009).

Nesta nova forma de encarar a governagdo, mais préxima da empresa privada, 0s
custos estdo, teoricamente, mais controlados. O estado, despesista desmesurado, passa a
usar da disciplina e parcimonia no uso dos recursos (Hood, 1991), cada vez mais
entendidos como escassos. Todas estas alteracdes levam, de acordo com Christopher Hood,
a uma crescente tendéncia para a desagregacdo de unidades no setor publico e para o
aumento da competitividade.

No entanto, e tal como ficou explicito na introducdo a este ponto, nenhuma teoria
é estanque e, tratando-se de modelos, ndo se encontram exemplos puros na realidade. Ha
varios exemplos de politicas em que a ideia de governo burocratico se mistura com a Nova
Gestdo Publica. Este é, nomeadamente, o caso do orgamento participativo (Ottmann,
2006), uma importante ferramenta de estimulo da participagéo publica.

A Nova Gestdo Publica deu o primeiro passo na horizontalizacdo das relagdes
entre o estado, o setor privado e o setor ndo lucrativo (Schaap, Geurtz, Graaf, & Karsten,
2012).

1.2 Governancga

O que acontece daqui em diante é o fortalecimento desse processo de
horizontalizacdo iniciado com a Nova Gestdo Publica. Estado, empresa privada e terceiro
setor abandonam definitivamente uma relacdo de hierarquia vertical e passam a dispor-se
numa relacdo mais horizontal, cada vez mais lado a lado.

Cada vez mais académicos e politicos reconhecem o crescendo de novas formas
de encarar o ato da governacdo: cada vez mais em rede, cada vez menos de forma
hierarquizada. A Teoria dos Regimes fez uma primeira aproximacédo. A tdnica esta, cada
vez mais, na satisfacdo das necessidades dos cidaddos. Mas a forma mais eficiente de
alcancar essa satisfacdo ndo € conseguida, nem pelo setor publico, nem pelo setor privado
per si, mas sim quando ambos se conjugam. Mais do que a dicotomia entre publico e
privado, 0s governos tém evoluido no sentido de procurar uma posicdo central que
conjugue democracia e eficiéncia. Nesta nova visdo do mercado ha trés agentes criticos: o

governo, 0s agentes privados e os cidaddos (Warner & Hefetz, 2008). A Teoria dos



Regimes nivela a relagdo entre eles. Este preceito académico tem a ver com a necessidade
de os governos passarem da repreensdo para a conducdo (Hrab, 2004). Por definicdo, os
regimes incluem fortes interagcdes entre o setor publico e o setor privado. Uma interagdo
que ndo tem de ser forcada por protocolos, assinaturas ou relagdes oficiais. A ligagdo que
prevalece entre as entidades é, essencialmente, informal (Stone, 1989).

Stone descreve o0s regimes como redes informais de longo prazo: «para descobrir
quem governa ndo basta identificar os lideres politicos ou as organizacbes mais
importantes do setor publico, porque estas pessoas e entidades ndo atuam sozinhas,
particularmente quando as administracdes locais ttm menos poder formal do que o estado
central ou o governo federal. E preciso ver para além das organizacdes formalmente
instituidas porque o potencial para a criagdo de politicas criativas estd no comportamento
dos membros das elites locais que se movem entre si em relagdes de longo prazo» (John,
2001, pp. 41, 2-8).

O setor privado foi dominante no século XIX e inicio do século XX e 0s seus
lideres eram predominantemente membros das elites politicas. Mas 0s negdcios
ressentiram-se do envolvimento direto com os politicos locais em meados do século XX e
os lideres empresariais locais deslocaram-se para os subdrbios passando a ter menor
contacto quotidiano com os partidos (Harding, 1994). Isto levou a um dominio exclusivo
do poder local pelas elites politicas, o que, conjugado com a vocagdo crescente dos estados
para se focarem no controlo das financas publicas, tornou dificil trazer os privados para a
criacdo de projetos comuns. Mas nem todos os lideres empresariais deixaram de ter
interesse na politica local. Pelo contrario. Alguns lideres empresariais mantém esse
interesse, como € o caso das empresas de construcdo ansiosas por ganhar contratos
(Dunleavy, 1981). As parcerias entre o setor publico e o privado refletem os regimes de
financiamento e as politicas centrais e locais que sdo seguidas num dado momento (John,
2001).

Os regimes criam politicas sobre educacdo, transportes, welfare e muitos outros
servicos publicos. Existem também diferentes tipos de regime que variam com o leque de
organizacGes e coletividades nas quais os cidaddos se podem filiar, com o estilo de
lideranca pessoal e com a postura politica (Stone, 1989). A Teoria dos Regimes é
essencialmente uma forma de governacdo em rede em que o estado assume a fungédo de

collibrator (Dunsire, 1993). Isto ¢, é funcdo do estado nivelar o campo onde os agentes



publicos, os privados e os cidaddos convivem. E justamente esta aproximacio que esta na
origem do conceito de Governanga - este mais abrangente do que a Teoria dos Regimes.

N&o se pode dizer que exista uma Unica definicdo de governangca, mas 0s Varios
pontos de partida coincidem na referéncia a mudancgas na relagéo entre todos os niveis do
poder publico e o setor privado, organizacdes sem fins lucrativos e sociedade civil (Kissler
& Heidemann, 2006). As fronteiras entre os varios setores tornam-se cada vez mais ténues
(Stoker, 1998). A governanca sugere que eles devem funcionar em rede tendo, o agente
publico, a missdo de coordenar e facilitar. Esta rede é a “arena da solidariedade” (Ferreira,
2008, p. 34), lealdade e reciprocidade (Thompson, 2003) onde as relacGes sdo baseadas na
confianca e em regras simples, comuns, acordadas entre os parceiros (Rhodes, 2000). Esta
perspetiva € claramente contréria a ideia de governo tradicional e as formas tipicamente
hierarquizadas de controlo (Reddel, 2004), mas também é contraria & acdo desgovernada
dos mercados (Ferreira, 2008). A governacdo em rede busca a negociacdo (Kenis &
Schneider, 1991) e o consenso atingido através do dialogo (Jessop, 2002).

Mais do que garantir a provisdo direta de servigos, a governanga procura, por
meio de uma ampla gama de ferramentas, encontrar alternativas que ndo sobrecarreguem o
estado (Oshborne & Gaebler, 1992). No ambito deste trabalho torna-se interessante
considerar a definicdo de governanca de Loffler (2001, p. 212): «uma nova geracdo de
reformas administrativas e de estado que tém como objeto a acdo conjunta levada a efeito
de forma eficaz, transparente e compartilhada, pelo estado, pelas empresas e pela
sociedade civil, visando uma solu¢do inovadora dos problemas sociais e criando
possibilidades e oportunidades de desenvolvimento sustentavel para todos o0s
participantes». Reconhecidamente, a palavra governanca pode ser um eufemismo para
evitar dizer «corte na despesa» (Stoker, 1998). Seja como for, esta perspetiva implica que
se conhecam e se definam os limites do governo, os limites do estado (Stoker, 1998). +

A governanca assenta, como se compreende, em politicas locais de devolugéo e de
inclusdo, que envolvem a comunidade e que funcionam em parceria. H4 uma importante
tonica sobre o localismo, a participacdo civica e a sociedade civil. A governanca baseia-se
na comunidade engquanto ponto de partida para que se encontrem as solu¢bes para 0s
problemas (Reddel, 2004). As expectativas dos agentes sdo tidas em conta e pressupde-se
que existe coordenacdo e cooperacao entre eles. Estas redes sdo formadas por organizagdes

politicas, por associagdes, pela sociedade civil e pelas empresas, sem que tenha de existir,



necessariamente, a participacdo do estado (Jann, 2003). Todos os stakeholders devem estar
reunidos em busca do bem da comunidade (Damkowski & Rdsener, 2003). SO se pode
falar em boa governanca quando ha orientacdo para o interesse coletivo e para o bem
publico (Kissler & Heidemann, 2006).

Mas qual o motivo que leva o estado a orientar-se para a governanca? N&o existe
apenas um motivo. Parte do estudo de Pierre & Peters (2000) incidiu sobre esta questédo.
Eles dividiram as motivacdes dos estados para a transicdo para a governanga em quatro
grandes grupos: a faléncia do estado (descrito no ponto 2.1.4); as questfes ideoldgicas
(descritas no ponto 2.1.5); a falha do estado (descrita no ponto 2.1.6) e a crescente

complexidade e mudanca social (abordada no ponto 2.1.7).
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Capitulo 2.  Interacéo entre o setor publico
local e 0 setor privado

Normalmente é do municipio a decisdo de depender de um privado para o
desempenho de determinada atividade. Salvo imposi¢Ges que possam acontecer de cima
para baixo, do estado central para o estado local, a decisdo parte dos municipios que, a este
nivel, podem atuar sozinhos ou em conjunto com outros.

A tomada de decisdo pode ocorrer por diversos motivos que importa perceber. O
trabalho de Pierre & Peters (2000) aborda os motivos que levam o setor publico a assumir
cada vez menos responsabilidades passando-as para o setor privado, para a esfera informal
ou para as organizacdes sem fins lucrativos. Nesta aproximagdo a governanga, cOmo
acabou de ficar explicito no capitulo anterior, 0 estado passa a ser o agente facilitador de

uma rede, onde vérios stakeholders “se relacionam, em vez de um agente executivo.

2.1 Motivacdo para a interacao

Pierre & Peters (2000) analisaram quatro motivos fundamentais pelos quais 0s
governos alteram a forma de encarar o poder publico transitando para a governanca. Esses
motivos encaixam neste capitulo no sentido em que a transicdo para a governanca mais ndo
é do que a transferéncia de competéncias entendidas como publicas para fora da esfera do
estado. Para estes autores, como vimos no final do capitulo anterior, o estado interage com
0 setor privado por quatro motivos que a seguir aprofundamos: a faléncia econdémica do
estado; por uma questdo de ideologia; porque o estado falhou no cumprimento das suas
funcbes; ou para fazer face a mudanca social e a crescente complexidade dos interesses dos
cidaddos nas democracias de terceira geracao.

Mas ha trés outros motivos que fogem a esta analise e que importa observar. Qual
a influéncia da tradicdo no processo de tomada de decisdo? E sera que todas as dinamicas
de interacdo sdo originais ou, antes, resultado de um processo de copia e adaptacdo de
outras politicas ou de outras ideias? Ndo podera a tomada de decisdo acontecer

simplesmente por imposicdo legal? So estes motivos que a seguir se analisam.

* Partes interessadas envolvidas em qualquer projeto das quais importa conhecer necessidades e expectativas.
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2.1.1 Imposicgao legal

A imposicdo legal é uma forma compulsiva de obrigar uma entidade a tomar uma
decisdo. Pode dizer-se que € eficaz na medida em que impde obrigatoriedade. Por esse
motivo esta medida € escolhida pelos governos centrais, principalmente em paises em que
0 estado central tem um peso muito maior do que a administragéo local.

A imposicdo ndo deve ser confundida com a abertura legal. Este conceito esta
relacionado com a possibilidade de novas leias criarem figuras juridicas que seja
interessante explorar ou abrirem possibilidades de atuacéo até entdo vedadas ou proibidas.
A diferenca fundamental prende-se com a natureza coerciva da imposicdo. Ja a abertura
legal tem, no maximo, natureza sugestiva.

Esta forma de levar a tomada de decisdo pode pecar por ndo ter em conta as
especificidades locais. Os municipios séo diferentes a varios niveis. N&o é, por isso, de
descartar a hipotese de a mesma medida aplicada em dois municipios ter resultados
diametralmente opostos.

O municipio, enquanto unidade governamental de pequena dimensao, estd mais
perto dos cidaddos pelo que tem ao seu alcance ferramentas mais interessantes no sentido
de perceber quais as necessidades e preocupacdes das pessoas. A imposicdo legal retira aos
municipios a possibilidade de criarem politicas a medida dos seus interesses e, logo,
devidamente adaptadas a sua realidade.

A imposicdo legal ndo é uma dinamica absolutamente negativa. Ela tem,
frequentemente, como objetivo a homogeneizacdo de procedimentos ou de resultados.
Neste sentido, a imposicdo legal pode ter beneficios. O facto de todos os municipios se
nortearem pelas mesmas regras pode garantir a coeréncia, pode simplificar os
procedimentos e, até, garantir que os servicos podem ser avaliados e comparados entre si.
A imposicdo legal torna-se hum conceito negativo quando hd uma aplicacdo integral do
termo, isto €, quando se impde um conjunto significativo de obrigacdes. Pelo contrario,
quando se impde apenas um conjunto de obrigacbes de base e se da liberdade para as
diferentes Camaras Municipais trabalharem a partir dai, teoricamente atingir-se-ao
melhores resultados. Isto acontece, desde logo, porque ha adaptacdo das politicas e das
medidas a realidade de cada um dos locais. Ndo obstante, continua a existir um conjunto de
obrigaces que sdo comuns e que garantem que todos estdo a trabalhar com base nas

mesmas orientacoes.
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2.1.2 Tradigdo

A tradigdo é um dos mais basicos motivos que levam 0s governos a agir ou que
explicam por que motivo os governos agem de determinada maneira. Kevin Orr e Russ
Vince (2009) analisaram as tradi¢cOes que estdo subjacentes aos processos governativos no
Reino Unido. Esse trabalho definiu trés grupos entre os quais as tradi¢fes se dividem. Esta
divisdo ndo pretende segmentar rigidamente as varias tradicGes mas apenas organiza-las
em fungéo da sua natureza.

As tradi¢bes politicas(l) focam o0s aspetos governativos em ambiente
democratico. O localismo, muito relacionado com o governo local, relaciona-se com o
sentido de pertenga e com a identificacdo dos cidaddos com a localidade. Esta é a dindmica
pela qual as autoridades locais orientam as suas politicas procurando proteger os interesses
locais e aumentar o sentimento de pertenca da comunidade. Outra das tradi¢cGes que faz
parte deste grupo é a democracia. Os autores dividem esta tradicdo em duas variantes: a
democracia representativa; e a democracia participativa. No primeiro caso a
representatividade acontece porque a dimensédo da populagédo € demasiado grande e porque
0s interesses da sociedade sdo demasiado dispares para garantir a participacdo individual.
Por outro lado, a democracia participativa coloca os cidaddos a fazer parte do processo
democratico. O governo local € uma espécie de forum deliberativo (Burns, Hambleton, &
Hoggett, 1994).

A tradicdo da politica ndo pode passar sem incluir os partidos politicos - a sua
cultura, ideologia e a forma como funcionam influenciam a tomada de decisdo. Ao mesmo
tempo, a governancga assume um papel importantissimo. O governo estd mais proximo da
burocracia tradicional ou da governacdo em rede? Uma abordagem mais proxima da
governanga reconhece a influéncia das redes e incentiva a partilha de responsabilidades
com as pessoas e organizacoes locais. Por fim surge aquilo a que os autores chamam de
mayoralty, isto é, a influéncia do lider do municipio. Quanto mais forte for a lideranca
mais efetivas sdo as parcerias. Eles defendem que o lider deve ser pré-ativo, ter carisma,
visdo e capacidade para transformar.

O segundo grande grupo de tradi¢bes esta relacionado com a organizacdo (2).
Desde logo com a natureza técnica dos governantes. Assim, o poder estd nas mdos de
profissionais cuja técnica Ihes da legitimidade para tomar decisbes competentes. Existe

também uma tradicdo relacionada com a vocacdo reguladora do estado. A sua autoridade
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leva-0 a controlar, inspecionar e instaurar agbes compulsivas. Esta tradicdo relaciona-se
com outra: a tradicdo do managerialismo. De acordo com esta ideia, muito relacionada
com a Nova Gestdo Publica, o estado busca a eficiéncia no uso dos seus recursos e no
desempenho das suas funcdes. Esta tradicdo € vista como uma forma eficaz de lidar com
problemas como a crise.

A Nova Gestdo Publica relaciona-se com outra tradicdo de acordo com a qual o
cidaddo deve ser visto enquanto cliente. A opinido dos cidaddos importa e h lugar a
recolha de reclamacdes, sugestdes e avaliacdo de desempenho. Ao contrario da tradigdo
democratica, esta encara o cidaddo como envolvido em relagcbes econémicas, mais do que
interveniente no processo democratico.

Para terminar o grupo de tradi¢cbes de organizacdo olhamos novamente para a
governanga para assim compreendermos a tradicdo da parceria. O governo, cada vez mais
encarado enquanto parte de uma rede complexa de parceiros formais e informais, age em
parceria com eles. Esta abertura influencia decisivamente a tomada de deciséo.

O ultimo grupo de tradigdes prende-se com a narrativa da critica (3). Os autores
comecam por falar da tradicdo da crise. Eles dizem que o argumento da crise € usado em
todas as eras e todos 0s contextos no sentido de chamar a atencdo. Frequentemente alega-
se a crise para pedir uma mudanca. Surge, em segundo lugar, a tradicdo da fragmentacao.
Neste caso a critica € feita para lancar o pessimismo, através do fantasma da dissolucéo ou
da desintegracdo. Ha um crescente sentimento de rutura cuja culpa recai, frequentemente
em fatores externos. Existem ainda outras duas tradi¢des relacionadas com a critica. Desde
logo a centralizacdo - tradicdo de acordo com a qual o estado local tende a ser limitado
pelo governo central na sua autonomia. Esta tradicdo assume que o agente tem pouca
influéncia no processo de decisdo e que sdo 0s agentes centrais que tomam as decisdes.

Finalmente, os autores falam da tradicdo da modernizacdo. Esta critica coloca o
presente em contraste com o futuro e refere frequentemente que as politicas e préaticas sdo
insustentaveis.

As tradicdes ndo sdo estaticas nem estdo paradas a espera que alguém as encontre.
Elas sdo dindmicas e dependem da acdo das pessoas (Bevir & Rhodes, 2003). O problema
de reconhecer que o processo politico é baseado na tradicdo é que essa consideragdo retira
poder ao agente. Mas sera que a tradicdo esvazia a agéncia? E o agente que influencia a

tradicdo ou a tradigéo que influencia o agente? A tradicdo explica as crengas e a conduta do
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ator ou sdo as crencas e conduta do ator que explicam a existéncia da tradicdo? (Finlayson,
Bevir, Rhodes, Keith, & Hay, 2004). Outros autores consideram que a tradicdo pode gerar
consonancia ou dissonancia no agente. O efeito que a tradicdo vai causar depende do
patrimoénio do ator politico, da sua cultura, da sua historia, das suas espectativas, valores,
preferéncias e interesses. E esta interacio que oferece complexidade a questfo da tradicéo
(Bevir & Rhodes, 2004).

2.1.3 Cobpia

Enquanto estruturas dindmicas e permanentemente ligadas ao mundo, 0s
municipios estdo atentos as praticas das outras Camaras Municipais, dentro e fora das
fronteiras nacionais. A coOpia surge, por isso, com naturalidade. Quando um municipio
consegue bons resultados com determinada politica ou determinado processo é
compreensivel que outros municipios o copiem.

A cdpia é incentivada através dos processos de benchmarking muito em voga na
contemporaneidade. Ainda assim, ndo se trata de uma ferramenta nova. Benchmarking € o
novo nome dado ao conjunto de ferramentas ja conhecidas e utilizadas como a avaliacéo de
desempenho e a monitorizacdo (Bowerman, Ball, & Francis, 2001). Esta ligacdo forte a
avaliacdo da eficiéncia dos servicos (Knutsson, Ramberg, & Tagesson, 2012) é heranca da
visdo orientadora das politicas publicas para a eficiéncia da empresa privada da Nova
Gestdo Publica (vista no capitulo 1.1.) (Siverbo & Johansson, 2006).

Em linhas gerais, o benchmarking é uma das formas de as autoridades
perseguirem a melhor rentabilidade, ou o best value, isto €, buscarem a eficiéncia no uso
dos recursos e a qualidade em simultdneo (Bowerman & Stephens, 1997).

Os municipios portugueses sao legalmente obrigados a fornecer informacGes
estatisticas que depois ddo origem a comparacbes e a elaboracdo de rankings. Esta
obrigatoriedade é uma forma compulsiva de benchmarking (Bowerman & Stephens, 1997).
O problema do benchmarking compulsivo é que ele s6 € eficaz se 0s municipios tirarem
conclusdes dos dados apresentados e tracarem um plano de acdo. Quando isso acontece ha
necessidade de estudar os casos de sucesso e fazer a respetiva adaptacdo a realidade de
cada municipio. Em termos praticos, o que acontece € um processo de copia e adaptacao
no qual sdo consideradas as varias dimensdes que podem interferir no sucesso das

politicas. Quanto mais proximas forem as condigdes entre o ambiente do caso de estudo e o
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ambiente da localidade onde se pretende aplicar medida semelhante, a partida, menos
adaptacdo tera de ser realizada.

Mas a cOpia ndo acontece apenas nos casos de sucesso. A competicdo entre
regibes pode ser o fato que explica a proliferagdo, por exemplo, de piscinas municipais,
pavilhdes multidesportivos, empresas publicas de transportes, assim como a construcao
desregrada de autoestradas, aeroportos ou estadios de futebol. Se em muitos casos o
surgimento destas estruturas foi fundamental para a melhoria das condigdes de vida e para
0 crescimento da atividade econdmica, noutros a coOpia teve o pernicioso efeito de
aumentar as dividas municipais e nacionais sem dai trazer qualquer beneficio para a
populacdo. O sucesso dos processos de cdpia depende de dois fatores fundamentais: a
eficaz adaptacdo do caso de estudo a realidade local; e a perseguicdo da rentabilidade ou
do best value.

2.1.4 Afaléncia econdémica do estado

As economias desenvolvidas apresentam profundas diferencas entre o que eram
na década de 1960 e 1970 e o que sdo hoje: passaram de um periodo de pujanca industrial
potenciador de crescimento economico rapido e gerador de riqueza que paga impostos,
para uma situacdo de crescimento econdmico lento ou recessdo. Sucedem-se os defices
orgamentais e, por nao haver crescimento econémico significativo, a divida publica cresce
fazendo aumentar a necessidade de aumentar os impostos para que o estado continue e
suportar os suas funcdes (Pierre & Peters, 2000).

Um dos grandes problemas é o facto de parte das despesas do estado serem
estruturais. E, por isso, necessario reestruturar as funcdes do estado para obter poupancas,
0 que ndo é pacifico nem possivel de ser feito no curto prazo. O aumento dos impostos,
necessario para compensar a diminuicao de taxas cobradas, ndo sé dificulta o crescimento
da economia como potencia a fuga de capitais para o estrangeiro e aumenta a evasdo fiscal
(Pierre & Peters, 2000).

A crise econdmica faz com que o estado se tenha de abrir para criar redes e para
agir de forma concertada com os restantes setores da sociedade. Com recursos cada vez
mais escassos, 0 estado deixa de ser, na perspetiva da governanca, um operador para passar
a ser o gestor da rede (Ferreira, 2008). Mas a interagdo do setor publico com o setor

privado ndo tem de ser vista enquanto produto da crise financeira. Esta dindmica pode ser
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uma forma de incutir novos valores e normas na sociedade.

2.1.5 Ideologia

No que a ideologia diz respeito Pierre & Peters (2000) mostram trés dindmicas
que importa perceber. Em primeiro lugar, o facto de se envolver o setor privado e as partes
interessadas na prestacdo de servicos publicos leva a que a qualidade de servigo se
mantenha mesmo em cenario de cortes orcamentais. Em segundo lugar importa ter em
conta a dindmica inclusiva do processo de partilha de responsabilidade entre setor publico,
privado e organizagbes ndo lucrativas. E que, estando eliminada a distingdo entre setor
publico e setor privado, quando had problemas, o estado pode responsabilizar fatores
externos. Como a gestdo dos servicos publicos ndo é da responsabilidade do governo, ele
ndo pode ser apontado como a causa do problema.

Finalmente existe uma terceira dindmica muito relacionada com a Nova Gestéo
Pablica. Quando os governos sdo percecionados como burocracias lentas e com um
pensamento politico coletivista, incorporar o pensamento privado na prestacao dos servicos
publicos pode ser uma boa estratégia. Isto permite gerir 0s servicos publicos de forma mais
eficiente, libertar a maquina burocratica do estado e orientar 0S servicos para as
necessidades individuais dos clientes tonando-os mais diversificados. No entanto, ndo se
pode confundir esta dindmica com a ideologia politica de direita (Pierre & Peters, 2000).
Quanto mais estaveis forem os partidos que optarem por esta visdo politica, melhor. 1sso
parece ficar claro num estudo que procurou avaliar a influéncia das varias formas de
prestar servigos publicos a populacdo em Espanha. Aqui se conclui que 0s municipios
espanhois com melhor qualidade de vida tém, entre outras caracteristicas comuns,
governos estaveis (Cuadrado-Ballesteros, Garcia-Sanchez, & Prado-Lorenzo, 2012).

A ideia de que o estado deve ser o reflexo da vontade coletiva e o modelo
normativo que opera as transformacdes na sociedade tem caido em desuso principalmente
porque 0s governos deixaram de ser parte da solucdo para serem parte do problema (Pierre
& Peters, 2000). E a tentativa de manter um papel efetivo na sociedade que faz com que o
estado tenha de redefinir a sua fungdo. Esta ideia de “apontar o caminho” ajuda a redefinir
o papel do estado e do governo. O setor publico deve deixar de ver um concorrente no
setor privado. Devem estabelecer-se agdes concertadas entre ambos 0s setores, publico e
privado (Kissler & Heidemann, 2006).
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2.1.6 Falha do estado

Depois da Il Guerra Mundial, o estado foi obrigado a aumentar os impostos e a
criar politicas publicas de distribuicdo de riqueza. Houve uma «nacionalizacdo» de certas
fungdes da familia e do terceiro setor, como o cuidado infantil ou o apoio a idosos (Pierre
& Peters, 2000). A questdo social, formulada na Europa do século XIX aquando da
revolucdo industrial (Ferreira, 2008), tinha atingido o seu auge com a implantacdo do
welfare state - estado de bem-estar social ou estado-providéncia. Este estado tinha novas
funcdes de prestacao de servicos a populacdo. No final da Il Guerra Mundial o estado era
muito forte mas isso ndo significava que se estivessem a atingir os grandes objetivos da
equidade, igualdade e igualdade de oportunidades (Pierre & Peters, 2000). O estado
burocratizou-se e padronizou os seus procedimentos. Desenvolveu-se a crenca de que 0
estado € ilimitado - crenca que foi iniciada pelo préprio estado ao assumir cada vez mais
fungdes e deixando apenas a economia, € nem sempre totalmente, para os privados (Pierre
& Peters, 2000).

Com a chegada das crises financeiras o estado apercebe-se que é grande demais e
incapaz de prestar 0s servi¢os publicos com qualidade. A historia mostra que acabam por
cair alguns «direitos adquiridos», tal como aconteceu na Holanda em 1986 e na Suécia em
1997 (Pierre & Peters, 2000), ou como aconteceu em Portugal e na Grécia nos ultimos
anos em virtude dos acordos de resgate financeiro celebrados com o Fundo Monetério
Internacional, Comissdo Europeia e Banco Central Europeu.

O estado falha porque as aspiracdes e objetivos publicos ndo sdo alcancados
(Pierre & Peters, 2000). O funcionamento em parceria com 0s privados, reduz as
obrigacbes do estado e ajuda-o a focar-se no que é sua funcdo. O estado demite-se de
algumas funcdes (Savas E. S., 2000). E a Unica forma de manter servicos com qualidade
mas com menos custos. Regressam dindmicas antigas como o trabalho voluntario e
regressam a familia funcdes que eram tradicionalmente suas mas que o estado

nacionalizou.

2.1.7 Mudanca social e maior complexidade
A maioria dos paises desenvolvidos chegou aquilo a que os autores chamam
terceira vaga no que diz respeito ao tipo de politicas que dominam a opinido publica

(Pierre & Peters, 2000). Os autores explicam que a primeira vaga tem a ver com a
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consolidacdo da democracia, reformas governamentais e parlamentares e alargamento do
sufragio, etc.. A segunda vaga relaciona-se com as policias redistributivas, politicas de
impostos, saude e protecdo social. Finalmente, a terceira vaga reflete preocupacdes mais
contemporaneas, como a participacdo civica, a protecdo do ambiente e igualdade de
género. Algumas destas questdes sdo de &mbito internacional.

As novas preocupagdes obrigam o estado a estar mais ligado a fontes externas de
conhecimento. Abrir-se a iniciativa privada pode ser a Unica forma de cuidar eficazmente
das novas preocupacdes dos cidaddos (Pierre & Peters, 2000). Compreensivelmente é mais
dificil criar um servico de raiz, no seio do setor publico, quando ndo ha tradi¢do do estado
a lidar com esse determinado servico do que contratar um operador privado ou uma
organizagdo sem fins lucrativos que tenha experiéncia acumulada e bons resultados na
prestacao desse servico.

Agir em conjunto com a sociedade e com parceiros externos € uma forma pratica
de gerir a mudanca. Embora criticos refiram que ha um elevado potencial de rent seeking
dada a proximidade dos grupos de interesse com o poder politico, s6 um estado aberto a
participacdo civica conseguird dar resposta as novas aspiracfes de forma satisfatoria e
sistematica. N&o € exigido que se contrate um privado para desempenhar um novo servico.
Quando estd em causa a participacdo civica o estado tem o importante papel de facilitar a
acdo empreendedora e voluntaria das pessoas (Pierre & Peters, 2000). Séo elas que,
informalmente, pdem maos a obra e garantem que as suas aspiragdes sdo satisfeitas. O
estado pode ndo precisar de gastar um céntimo ou ter uma participacdo meramente

residual.

2.2 Formas de interacdo entre o setor publico e o setor privado

Basta que tenhamos em consideracdo que os estados funcionam com dinheiro que
Ihes chega via impostos cobrados sobre a atividade econdmica para percebermos que o
estado interage diariamente com o setor privado. Neste trabalho pretende abordar-se a
interacdo a um nivel mais particular. Considera-se, neste sentido, que o setor publico
interage com o setor privado sempre que necessita deste para prosseguir 0s seus objetivos,
nomeadamente ao nivel da prestacdo de servicos a populacdo. Se num contexto de
Governo Tradicional, como vimos no primeiro capitulo, é exclusivamente o governo quem

presta servicos publicos a populagdo, as novas correntes que advogam o uso de técnicas
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mais eficientes na utilizacdo dos recursos vieram alterar as concecdes tipicas sobre este
tema. De facto, teorias como a Nova Gestdo Publica abriram uma porta que a Governanga
veio afirmar ser a opcdo mais eficaz: incluir o setor privado (que compreende o setor
empresarial e o setor associativo ou ndo lucrativo da sociedade) na provisdo de servicos
publicos a populacéo.

A forma mais radical de provisdo de servigos publicos por privados € a
privatizacdo. Uma vez privatizada uma unidade que outrora era propriedade do estado, o
setor publico perde todo e qualquer controlo sobre ela. Mas entre a provisdo governamental
dos servicos e a privatizacdo existe um conjunto de conce¢bes que merecem, e serao,

analisadas.

Interagéo e Privatizagdo

Para comecar reveste-se de particular relevancia a analise do trabalho de Savas
(2000) justamente sobre a privatizagdo. Este académico compilou diferentes formas de
privatizacdo divididas em trés grandes grupos: (a) delegacdo; (b) desinvestimento e (c)
demissdo. As varias formas de interacdo entre o estado e o setor privado cabem dentro
destas trés categorias. Savas considera que ha privatizacdo sempre que, por qualquer
motivo, o setor privado € chamado a desempenhar um servigo publico. Neste trabalho a
concecdo de privatizacdo restringe-se a passagem de propriedade de um servico das maos
do setor publico para a esfera privada. Ainda assim, € muito interessante compreender a
subdivisdo das formas de privatizacdo enumeradas por Savas.

De acordo com a investigacao, a primeira e mais comum forma de privatizacdo é
feita através do processo de (a) delegacdo. Cabem neste grupo concecbes que a seguir
vamos analisar, como é o caso da contratacdo, da concessdo, da competicdo entre o setor
publico e o setor privado, nomeadamente através das empresas municipais, e das parceiras
publico-privadas. Neste grupo cabem igualmente outras concessfes que ndo analisamos
neste trabalho mas que merecem referéncia. E o caso do franchising, que Savas diz
acontecer sempre gue 0 governo autoriza uma empresa privada a vender determinado
servico publico e esta fica obrigada a pagar uma taxa ao governo. Savas diz também haver
privatizacdo por delegacdo no caso da concessdo de beneficios fiscais a empresas por
forma a incentivar os privados a prestarem um servigo que, sem estes incentivos, ndo seria

financeiramente interessante. Outra das ferramentas incluida neste grupo é o voucher usado
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pelo estado para subsidiar ou cidaddos utilizadores de um servi¢co e ndo os prestadores.
Este processo pretende incentivar a atividade concorrencial privada, sem por de lado a
responsabilidade do estado enquanto prestador de servigcos. Ele ndo presta o servigco, mas
financia total ou parcialmente o privado que o fizer. A liberdade esta garantida porque é o
cidaddo que escolhe quem lhe vai prestar 0 servigo 0 que, por sua vez, incentiva o setor
privado a fazer concorréncia e, tendencialmente, a melhorar os servicos. Finalmente pode
falar-se em privatizacdo por delegacdo no caso dos processos de delegacdo de
competéncias. As seguradoras sao um exemplo. Existe delegacdo de competéncias sempre
que 0 governo procura organizagfes privadas para prestarem um servigo por sua conta e
risco.

O segundo grande grupo que Savas associou a privatizacdo € o (b)

desinvestimento. E neste grupo que se encontra a privatizacdo propriamente dita, isto €, a

privatizacdo por venda em que ha passagem da propriedade publica para maos privadas,
seja para uma pessoa singular ou coletiva. O mesmo acontece quando ha liquidacdo. Neste
caso 0 servico € desmantelado e € feita a venda de todo o patriménio. Também existe
privatizacdo por desinvestimento quando hd cedéncia de direitos, isto é, quando um
servico € cedido aos trabalhadores, consumidores, a uma associacdo ou ao publico em
geral, deixando, o estado, de ser o prestador.

O terceiro e ultimo grupo no qual Savas dividiu os processos de privatizagdo € a
chamada (c) demissdo. Neste caso o0 estado demite-se de uma fungdo que seria entendida
como sua. E, de acordo com o trabalho de Savas pode fazé-lo falhando, retirando-se
propositadamente, recorrendo a acdo voluntaria ou liberalizando o mercado. De forma
mais detalhada podemos falar em falha quando os cidaddos, ou os clientes, reconhecem
gue o governo ndo tem capacidade para prestar determinado servico e o setor publico o faz
de forma mais satisfatoria. Esta percecdo pode ser incentivada pelo proprio estado. Nesse
caso estamos perante um processo de retirada ou privatizacdo por extincdo. Aqui, ao
contrario da falha onde isso ndo acontece de forma intencional, é o proprio governo a
decidir prestar um servico de forma deficiente para que o setor privado se desenvolva na
prestacao desse servico.

H& privatizacdo por demissdo quando o setor publico reconhece ndo ter
capacidade de prestar determinado servico e recorre & agdo voluntaria. 1sso pode acontecer

por meio da «adogdo» - processo de acordo com o qual o cidaddo se compromete a fazer
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contribui¢des voluntérias, para um jardim zooldgico, por exemplo -, ou por meio da
contribui¢do com trabalho ndo remunerado nestas organizagGes. Finalmente, a forma mais
radical de privatizacdo por demissdo € a liberalizacdo do mercado. Neste processo o estado
deixa de deter o monopdlio de certas areas de negdcio criando condicbes para que o
mercado se estabeleca. Neste caso é importante baixar as barreiras a entrada de novas
empresas, permitindo que o setor privado entre no mercado e atue de forma concorrencial.
Como se pode observar, o tema da privatizacdo € bastante abrangente. N&o é, por
isso, de estranhar que, no que toca a interagdo entre o setor publico e o setor privado, 0s
estudos foquem principalmente as privatizagbes. Isso também acontece porque 0s
investigadores acham que a Unica forma de olhar para os servicos € vendo-0s
exclusivamente publicos ou exclusivamente privados (Warner & Hebdon, 2001). Mas ha
um interessante conjunto de alternativas menos exploradas na literatura: contratacdo de
Servicos externos, concessao, parceria publico-privada e empresa publica municipal.
Afinal, de que forma é que setor publico e setor privado podem trabalhar em
interacdo? Neste trabalho sdo abordadas quatro alternativas que, grosso modo, séo as mais
importantes. Usando a imagem de Hrab (2004), podemos dizer que a privatizacdo esta no
extremo oposto da provisdo governamental de servicos. No meio estdo a contratacdo de

Servicos externos, a concessdo e as parcerias publico-privadas.

Cooperacao Intermunicipal

Todos 0s servigos tém um ponto 6timo de eficiéncia. A definicdo desse ponto é
importante para que seja possivel encontrar a escala 6tima da prestacdo de servico. Isto
significa que alguns servicos precisam de muitos cidaddos, muitos clientes, para serem
eficientes e outros necessitam de escalas mais modestas. Também em termos geograficos
ha nuances que devem ser tidas em conta. Havera servicos que necessitam de grandes areas
geogréficas para serem eficientes e outros que s6 0 sdo em areas de menor dimenséo.

Em teoria, aumentar a dimensdo das unidades territoriais tera um impacto positivo
na busca pela eficiéncia ja que a escala da vida social é cada vez maior e, por isso, ao
aumentar-se a area do municipio, adaptam-se as fronteiras ao dia a dia das pessoas
(Schaap, Geurtz, Graaf, & Karsten, 2012). Além disso, aumentar-se o territério vai,
teoricamente, criar economias de escala. Embora menos comum, diminuir o tamanho das

unidades territoriais também tem vantagens. Em teoria, governos mais pequenos sdo mais
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efetivos e eficientes porque, ao estarem dentro do contexto, dominam muito melhor as
necessidades das pessoas. Acredita-se que estes governos consigam desenhar politicas mais
adequadas aos seus cidaddos (Schaap, Geurtz, Graaf, & Karsten, 2012).

Nos paises do norte da Europa a solugdo encontrada passou pela agregacdo de
unidades territoriais formando unidades maiores em area geografica e em numero de
habitantes. Mas o tempo acabou por mostrar que essa solucdo era, muitas vezes,
contraproducente tendo varios efeitos negativos, muitos deles precisamente contrarios a
intencdo que esteve na base do processo de fusdo de municipios (Schaap, Geurtz, Graaf, &
Karsten, 2012). Autoridades maiores, a partida, ndo sdo nem mais eficazes, nem mais
democraticas nem mais eficientes. Além disso, 0 que se veio a verificar foi um aumento
dos custos de transacdo e uma diminuicdo da participacdo civil sem que dai tenham
resultado economias de escala (Schaap, Geurtz, Graaf, & Karsten, 2012).

Nos paises do sul optou-se por outro tipo de reforma administrativa horizontal: a
criacdo de corpos intermunicipais (Kuhlmann & Wollmann, 2011a) que visam alcancar um
nivel de prestacdo de servicos puablicos mais eficiente, apoiar os municipios envolvidos nas
suas tarefas comuns e adaptar a acdo governativa as varias escalas da sociedade sem mexer
da definicdo oficial das fronteiras dos municipios. A este exercicio chama-se cooperagdo
intermunicipal.

Fala-se em cooperacdo intermunicipal sempre que dois ou mais municipios, ou
entidade equiparada dependendo da organizacdo de cada pais, colaboram na prossecucao
de um objetivo comum. Esta cooperacdo pode ser feita informalmente, através de
geminac0es bilaterais ou multilaterais (Ribeiro & Faria, 1999), por protocolo ou através da
constituicdo formal de uma associacdo intermunicipal. Este envolvimento mutuo entre
unidades territoriais contiguas ou dispersas ndo se resume ao contexto nacional de cada
pais. Pelo contrario, os municipios envolvidos nas parcerias podem ser nacionais ou
estrangeiros (Costa, 2003), dependendo dos objetivos que estdo subjacentes ao processo de
associacdo. Ao mesmo tempo, ndo é necessario reunir todas as partes envolvidas na criagdo
de uma nova entidade. Alias, os simples acordos de interajuda entre municipios sdo a
forma mais simples e mais comum de cooperacdo (Warner & Hebdon, 2001).

O periodo do po6s Il Guerra Mundial foi aquele um dos momentos em que a
cooperacdo intermunicipal foi mais importante. Os paises europeus viviam serios

constrangimentos econdmicos, sociais e politicos, nomeadamente a falta de emprego,
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destruicdo de mao de obra, intervengdo do estado na economia, alteracdo das fronteiras,
proliferacdo de regimes comunistas (Nunes & Valério, 1997) e o facto de a Europa estar
fortemente dependente dos Estados Unidos da América, a grande poténcia mundial a época
(Rato, 1998). Neste ambiente comeca a ganhar forma a ideia de que a aproximacgdo dos
povos seria obrigatoria para o renascimento da Europa (Ribeiro & Faria, 1999). Esta é a
primeira de trés grandes fases importantes para o desenvolvimento da cooperagao
intermunicipal. A segunda vaga comecou logo depois nos Estados Unidos da Ameérica,
Canadé e Japdo. Nas décadas de 1950 e 1960, a cooperacdo intermunicipal foi altamente
incentivada pelos governos. A principal motivacdo era o estabelecimento de relagbes
comerciais e o fomento econdmico, nomeadamente através da atribuicdo de beneficios
fiscais aos investidores estrangeiros (Schep, Angenent, Wismans, & Hillenius, 1995;
Coelho, 2004). A terceira vaga surge nas Ultimas décadas do século XX. Com o
desenvolvimento e independéncia dos paises do hemisfério norte e com a emergéncia do
chamado «terceiro mundo». Esta nova vaga de apoio intermunicipal surge como forma de
apoiar 0s paises em vias de desenvolvimento (Coelho, 2004). Em Portugal a cooperacao
intermunicipal tornou-se ferramenta vulgar a partir do momento em que se alteraram as
regras de acesso aos fundos comunitarios da Unido Europeia.

No ambito deste trabalho parece particularmente interessante abordar a
comunidade intermunicipal, nacional ou transfronteirica, em que dois ou mais municipios
estabelecem acordos entre si no sentido de ganharem eficiéncia e de assegurarem ou
aumentarem a qualidade dos servicos publicos que é sua funcéo prestar. Estes acordos sao
estabelecidos pelas Camaras Municipais, ou instituicbes equivalentes em funcdo da
estrutura organizacional do pais. Ndo obstante, podem fazer parte destas comunidades
entidades sem fins lucrativos, organizacdes da sociedade civil, assim como associacdes
empresariais (Schep, Angenent, Wismans, & Hillenius, 1995; Coelho, 2004). Isso deve
acontecer sempre que a participacdo destas entidades contribuir para o cumprimento dos
objetivos da comunidade intermunicipal ou sempre que isso servir para melhorar a
democracia e 0s processos de prestacdo de contas.

A cooperacdo surge na contemporaneidade como uma boa forma de gerir servicos
que sejam indiretos e que, por esse motivo, ndo tenham de ser prestados diretamente pelos
municipios. E também uma ferramenta particularmente importante quando as economias

de escala regionais sdo essenciais para assegurar que a prestacdo é eficiente (Parks &
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Oakerson, 1993). Por exemplo: o municipio A pode ndo conseguir suportar um servigo. A
solucdo pode passar pelo envolvimento dos municipios B e C que, provavelmente, tém
dificuldades semelhantes. Estes servicos passam a envolver mais territdrios e mais
populacdo, logo, mais clientes. Neste contexto, um servico que era altamente deficitario
passa a ser muito mais eficiente, até economicamente suportavel ou mesmo lucrativo.

Os apologistas argumentam que a cooperacdo intermunicipal permite alcangar
resultados semelhantes aos da privatiza¢éo ao criarem mercado para a proviséo de servigos
e ao expandirem economias de escala. Em vez de se criarem municipios maiores, a
comunidade intermunicipal presta assisténcia as pequenas unidades territoriais existentes
(Kuhlmann & Wollmann, 2011a). Esta é uma forma de ganhar dimenséo e, logo, maior
poder negocial em relacdo aos fornecedores, sem perder poder nem controlo sobre o
servico. As centrais de compras sdo uma das formas mais populares de gerar poupanga
atraves da acdo concertada com outros municipios. Até entdo todos os municipios faziam
compras diretamente ao fornecedor. O vendedor farda variar o preco em funcdo da
quantidade que o municipio pretende adquirir. Quando varios municipios se reinem para
fazer a compra concertadamente surgem ganhos de diversa ordem: o preco baixa, desde
logo, porque a quantidade € superior; a0 mesmo tempo, se o vendedor € escolhido em
funcédo do preco a que vende o produto, varios fornecedores tenderdo a baixar o preco para
conseguirem assegurar a venda; além do mais, contratos maiores envolvem valores mais
elevados e séo, por isso, comercialmente mais apelativos.

Muito importante parece ser o facto de os governos locais manterem o controlo
tanto sobre quais os servicos que serdo fornecidos, como sobre a forma como o servigo vai
ser prestado (Oakerson, 1987). Outra das vantagens parece ser o facto de a criacdo de
comunidades intermunicipais, ou o estabelecimento de acordos de interajuda, serem
relativamente faceis de estabelecer (Morgan & Hirlinger, 1991) e tenderem a ter resultados
muito positivos na promocao da participacdo civica e da propria democracia local (Costa,
2003).

No ambito deste trabalho importa encarar a cooperacdo intermunicipal enquanto
ponto de partida e ndo enquanto fim. Os municipios podem interagir com o setor privado,
grosso modo, de duas maneiras: de forma independente, assumindo, o préprio municipio, a
funcdo de selecionar entre as varias opcles disponiveis, redigir os concursos publicos,

assegurar o cumprimento do contrato e monitorizar 0 servigco; ou em conjunto com outros
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municipios ou outras entidades. Neste ultimo caso as fun¢des que cada municipio tinha de
fazer individualmente passam a ser feitas uma Unica vez para Varios municipios. Daqui
surgem diversos ganhos ao nivel da libertagdo de recursos humanos, por exemplo, e, ao
criar-se uma equipa vocacionada para este tipo de funcGes com elementos experientes dos
varios municipios cria-se uma equipa especializada em defender os objetivos do setor
publico.

Setor publico e setor privado tém capacidade para, de forma individual, prestarem
servicos. Se colocarmos o setor publico do lado esquerdo de uma linha reta e o setor
privado do lado direito percebemos que, ao longo dessa linha, ha diversas formas de
prestacdo de servicos. No extremo esquerdo estara a prestacdo do servico diretamente
pelos servigcos municipais. Nesta reta, as empresas municipais estardo posicionadas do lado
esquerdo, mais proximas do setor publico, que detém a totalidade ou a grande maioria do
seu capital e nela tem a obrigacéo de injetar dinheiro quando o seu exercicio € deficitario.
No meio da reta encontramos a contratagdo de entidades externas para a prestacdo dos
servicos publicos, a concessdo de estruturas municipais a parceiros empresariais ou ao
setor ndo lucrativo e a parceria publico-privada.

No extremo direito da reta esta a privatizagdo dos servigos. Este processo pode
compreender duas nuances gerais: a simples passagem de propriedade do setor publico
para o setor privado; e a saida de determinado servico da responsabilidade publica. Séo,

precisamente, estes processos que se analisam a seguir.

2.2.1 Privatizacéo

Pode falar-se em privatizacdo sempre que existe transferéncia de propriedade, do
publico para o privado, de uma funcdo ou atividade do estado. E a chamada privatizacio
material (Gongalves, 1999). Mas para os academicos a definicdo pode ser mais complexa
uma vez que ela depende do ambito geogréafico e do préprio contexto a que a palavra se
refere. Essa multiplicidade levou Savas (2000) a fazer uma compilacdo dos diferentes
mundos a que a palavra privatizacdo se pode aplicar. N&o é objetivo deste trabalho esgotar
0 conceito nas suas mais variadas ace¢des. Por esse motivo, e como forma de concentrar o
nosso objeto de estudo, parece pertinente abordar apenas um ambito da definicdo de Savas
para 0 conceito de privatizacdo: «privatizacdo € a transferéncia da propriedade empresarial

— por completo ou em parte — do estado para as maos dos privados. Algo a que também se
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pode chamar desnacionalizagdo ou ‘desestatizagdo’» (Savas E. S., 2000, p. 1).

Savas criou uma definicdo de privatizacdo que € altamente pertinente para este
trabalho: «a privatizacdo € o ato de reduzir o papel dos governos ou aumentar o papel das
instituicbes privadas na sociedade para a satisfacdo das necessidades das pessoas: isto
significa depender mais do setor privado e menos do governo» (Savas E. S., 2000, p. 2).

Os apologistas da privatizacdo acreditam que, quando é o mercado a provir 0s
Servicos governamentais, se encoraja a competicdo, se geram economias de escala e se da
mais voz ao cliente (Savas E. S., 2000). Sao duas as principais ideias que estdo subjacentes
a0 processo de privatizagdo: diminuir custos e aumentar eficiéncia (Boyne, 1998).

Muitos autores ndo veem vantagens na privatizacdo dos servicos publicos. Stein
(1999) ndo vé ganhos de eficiéncia na privatizacdo e atribui isto, em parte, a questdo da
contestabilidade dos mercados nas burocracias publicas. Isto é, faz sentido que se privatize
um servico quando ele, uma vez privado, passa a poder chegar a mais pessoas e, com isso,
0 seu preco baixe. Algo que sO € possivel se existir concorréncia e se forem geradas
economias de escala. Mas gerar concorréncia nem sempre implica colocar novos
concorrentes no mercado. Aumentar a contestabilidade do mercado € tdo ou mais
importante. Geralmente isso implica baixar as barreiras a entrada, o que permite, ndo so,
que mais concorrentes disputem o mercado, como obriga as empresas instaladas a serem
regradas porque, a qualquer momento, com toda a facilidade, pode aparecer um novo
concorrente.

A questdo ideoldgica parece ser outro dos motivos apontado pelos académicos
para justificar o processo de privatizacdo. Podemos ser levados a pensar que 0 processo de
privatizacdo é preferido pelos governos de direita enquanto os de esquerda preferem que a
provisao dos servicos seja feita internamente pelo estado. As analises empiricas de Bel e
Fagenda (2007), Dublin e Navarro (1988) e Walls, Macauley e Anderson (2005)
confirmam esta visdo. No entanto ndo é possivel generalizar esta ideia. Fitch (2007) fez um
estudo no qual comparou a privatizacdo da dgua em Franca e na Alemanha. O seu trabalho
mostra, aparentemente, um paradoxo: é que, enquanto em Franca, politicamente pré-
estado, os servigos locais de dgua sdo 75% privados, na corporativista Alemanha, 82% dos
servicos de agua séo publicos. Fitch considera que o papel forte do estado central encoraja
a privatizagdo em Franga porque isso implica municipios e sociedade civil mais fracos. J&

na Alemanha, onde o estado central é relativamente fraco e 0s municipios sdo politica e
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financeiramente mais auténomos, passa-se o contrario (Bel, Hebdon, & Warner, 2007).
Mas h& mais estudos a pdr em causa a influéncia da questdo ideolégica no processo de
privatizacdo. Eles consideram que os governos locais se guiam mais por questdes
pragmaticas do que por motivacdes ideoldgicas (Bel & Fageda, 2007).

N&o podemos esquecer a importancia que os processos politicos tém na influéncia
sobre a decisdo de privatizar (ou ndo). Esta ideia refere-se a teoria do cidadao-candidato
(Besley & Coate, 1997; Osborne & Slivinski, 1996), ou seja, a dupla dimensédo do politico:
por um lado, ele procura ganhar elei¢cbes para obter cargos na administracdo; mas por
outro, ele tem uma ideologia politica propria e pode agir de acordo com as suas
preferéncias.

A pressdo fiscal é outro dos grupos de argumentos que procuram explicar a
privatizagcdo. Os governos tém tendéncia a aumentar impostos na razdo do aumento das
suas despesas com 0s servigos publicos. Quando os estados se encontram em expansao
econdmica, 0 aumento de impostos pode ser sustentavel, mas chegara um momento em que
ndo serd possivel, aos estados, cobrarem mais impostos. Neste sentido, entende-se que a
pressdo fiscal resulta de um destes acontecimentos, ou dos dois em simultaneo:
impossibilidade de o poder local cobrar mais impostos que lhe permitam fazer face aos
crescentes custos dos seus servigos; diminuicdo das transferéncias do estado central para o
poder local (Bel & Fageda, 2007). Ndo é, por isso, de estranhar que estudos mostrem que a
privatizacdo é mais usual em municipios com pouca autonomia financeira (Bel, Hebdon, &
Warner, 2007), ou em situacGes em que o estado precisa de cortar custos. No Canada, por
exemplo, as cidades viram ser-lhes devolvidas uma série de fungbes sem que tivesse
havido um correspondente aumento de fundos. Estas cidades reestruturam e privatizam
mais (Hebdon & Jalette, 2008).

Os custos de transacdo sdo 0s mais importantes a ter em conta quando se pondera
um processo de privatizacdo. As condicdes que influenciam estes custos devem ser a
questdo central a ter em conta quando se decide privatizar (Bel & Fageda, 2007).
Consideram-se custos de transacdo todos aqueles que decorrem de processos
administrativos e de encargos com contratos incompletos (Williamson, 1979; 1999), da
monitorizacdo e do controlo sobre o servico (Sappington & Stiglitz, 1987). A privatizacao
tem capacidade para gerar reducgédo de encargos quando os custos de transacdo envolvidos

ndo sdo significativos. O trabalho de Bel & Fageda (2007) fez uma analise empirica dos
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motivos que levam 0s governos a seguirem processos de privatizagdo. Os investigadores
perceberam que servigos com baixos custos de transagdo séo privatizados mais facilmente.
Pelo contrério, os altos custos de transacdo estdo inversamente relacionados com a
privatizagdo. De qualquer forma, esta visdo ndo esta isenta de criticas. Hebdon (1995), por
exemplo, critica a privatizagdo enquanto ferramenta que serve exclusivamente para reduzir
custos. Ele explica que, no caso dos servigcos que sdo baseados em recursos humanos,
grande parte da poupanca é conseguida a custa da reducdo dos ordenados e dos beneficios
do trabalho.

A anélise de Bel & Fageda (2007) procurou uma ultima dimensao nos processos de
privatizacdo: a influéncia dos grupos de pressao. Eles perceberam que 0s governos locais
de cidades de pequena dimensdo séo particularmente vulneraveis aos grupos de interesse.
Através do trabalho empirico, o estudo chegou a concluséo que as privatizacdes feitas de
baixo para cima e que, por isso, ndo sdo impostas pelo governo central, sdo muito mais
suscetiveis de terem sucesso (Ascher, 1987). Outro trabalho vai ainda mais longe nas
conclusdes relacionando o poderio empresarial com as dindmicas de privatizacdo: quanto
mais forca industrial e empresarial existir num sitio, maiores serdo as pressdes para a
privatizacdo dos servicos (Miralles, 2006).

Quando se privatiza um servi¢co € importante ter em conta todas as dimensdes.
Uma das mais relevantes que intervém no processo esta relacionada com os resultados.
Quando se coloca um operador privado (que tem como objetivo, naturalmente, o lucro) a
prestar um servico publico, que mudancas poderdo ocorrer na qualidade, no preco do
servico e no préprio mercado? O estudo de Gongalves (1999) aborda o acontece depois de
um processo de privatizacdo material. O estado pode seguir dois caminhos: continuar
empenhado em garantir os resultados; ou apenas controlar e fiscalizar a atividade dos
privados. O primeiro caso é frequente quando varios operadores disputam um mercado que
é limitado por natureza ou quando se trata da satisfacdo das necessidades basicas dos
cidaddos. O estado passa a assumir um papel intermédio entre os setores publico e privado
para, precisamente, garantir os resultados. Neste sentido, a privatizacdo sera mais
apropriada para servicos que sejam faceis de especificar e monitorizar e para 0s quais
existam varios provedores alternativos (Starr, 1987). Isto porque, a complexidade do
processo de privatizacdo implica que o governo local desempenhe um papel de gestor do

mercado. Ele tem de gerir os interesses politicos e as preocupacfes dos cidaddos. A
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privatizacdo ndo permite aos governos locais contratar servigos externos e retirarem-se
(Bel, Hebdon, & Warner, 2007).

O papel de gestor de mercado atribuido ao governo é ainda mais importante em
localidades onde ndo exista pressdo concorrencial. O setor publico tem a missdo de
estimular a competicdo, criar economias de escala, ou usar a sua autoridade enquanto
regulador para conhecer a estrutura de custo dos servicos e conseguir controlar 0s pregos
(Hefetz & Warner, 2007; Warner & Hefetz, 2008; Warner & Bel, 2007; Bel & Costas,
2006; Lowery, 1998; Dijkgraaf & Gradus, 2007). Raramente, em Portugal, os municipios
tém capacidade para gerir 0 mercado ou para assumirem o papel de regulador. Sera este o
motivo pelo qual o processo de privatizacdo € muito pouco usual ao nivel municipal? Stein
(1990) considera que esta € uma das razfes por que os governos locais preferem usar a
cooperacdo em vez da privatizacdo. Este pode ser o motivo pelo qual os processos de
concessao e de contratacdo sdo mais comuns ao nivel local do que a privatizacdo de

Servigos.

2.2.2 Concessao e contratacao de servicos publicos

Concessdo e contratacdo sdo duas formas diferentes de interagdo entre o setor
publico e o setor privado. Apesar das diferencas, ambas partilham necessidades e requisitos
obrigatérios ao nivel do lancamento de concursos, da redacdo de contratos e da
monitorizacdo, motivo pelo qual aparecem juntas neste trabalho.

Antes de partir para esta analise é importante fazer distincdo entre privatizagédo e
contratacdo ou concessao de servigos externos. A esséncia da privatizacdo é a transferéncia
de propriedade do setor publico para o setor privado. Privatizar retira completamente o
poder ao governo sobre o servico sem que isso se traduza, obrigatoriamente, no aumento
da concorréncia nesse setor. Pelo contrério, a contratacdo e a concessdo de servigos
publicos preservam o poder do governo e estimulam concorréncia. Considera-se que o
governo mantém o seu poder na medida em que é ele quem tem a missdo de escolher o
parceiro a contratar e € também sua missdo monitorizar o cumprimento dos parametros
quantitativos e qualitativos acordados no contrato. Ao mesmo tempo hd um estimulo forte
da concorréncia no sentido em que quem ganha o contrato para prestacdo do servi¢o ou o
contrato de concessdo é a empresa que faz a melhor licitacdo. Como 0s pardmetros

qualitativos estdo definidos no concurso, o resultado é, normalmente, uma diminuicdo dos
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custos associados ao servigo, a criacdo de economias de escala (Brown, Potoski, & Van
Slyke, 2006) e um aumento da qualidade (Domberger & Jensen, 1997).

Tal como as empresas recorrem a esquemas de outsourcing também 0s governos
contratam servicos a produtores externos. Prager (1994) estabelece um paralelismo entre a
empresa privada e o governo. E que tal como as empresas privadas preferem contratar,
quando sdo pequenas ou grandes de mais para a escala 6tima do seu negdécio, também a
decisdo de contratar obedece a esses critérios nas entidades do governo.

Diferentes estudos mostram que a contratagdo exerce efeitos sobre quatro
dindmicas distintas: o preco; a qualidade; a competéncia e capacidade para fornecer o
servico; e sobre a prestacdo de contas do setor publico (Thomasson, 2005). Néao € linear
dizer que a contratacdo exerce efeitos positivos em todas as areas e tambem néo € linear
dizer o contrario. Na verdade, servicos iguais em locais diferentes, com mercados
diferentes, niveis de concorréncia diferentes e sistemas de monitorizacdo distintos, podem
levar a resultados diferentes. Thomasson (2005) compilou cerca de trinta estudos empiricos
e concluiu isso mesmo. Anda assim, o trabalho deixa evidente que a contratacdo exerce
efeitos sobre os custos de transacdo. A decisdo de prestar 0s servigos através do estado ou
de contratar um privado deve recair sobre quem conseguir obter um resultado mais baixo
na soma entre 0s custos de transacdo e o0s custos de producdo do servigco. Outra das
dinamicas que sofre influéncia direta do processo de contratacdo € o preco e a qualidade.

Existe a ideia, nem sempre conseguida, de que a empresa privada alcanca a
eficiéncia mais facilmente do que o setor publico, uma vez que estd sujeita a acdo do
mercado e da atividade concorrencial. Mas a pesquisa de Thomasson (2005) revela que o
efeito que se verifica sobre o preco esconde o risco de dumping® ou de atividades de rent
seeking® (Cox, 2003; Ohlsson, 2003) Em primeiro lugar é preciso ter em consideracéo que
contratar exige aumentar despesa, uma vez que 0 estado, por forma a garantir bom
cumprimento do contrato, passa a assumir o papel de monitor. E, por isso, importante,
perceber se a influéncia que o mercado concorrencial exerceu sobre o preco é suficiente
para compensar 0s gastos assumidos com a nova funcdo do estado. Em segundo lugar, é
preciso perceber de que forma o parceiro privado vai efetuar a reducdo de custos, uma vez

que uma reducdo com base no despedimento de trabalhadores ou na diminuicdo da

® prética comercial punivel por lei de acordo com a qual uma empresa vende produtos ou servigos abaixo do preco de custo com o
objetivo de eliminar a concorréncia para, entdo, liderar o mercado e aumentar os pregos.
® Utilizagdo de recursos com o objetivo de captar rendas para enriquecimento proprio e ndo para acrescentar valor e produzir riqueza.
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qualidade do servigo tendencialmente gerara externalidades negativas que devem ser tidas
em conta. E comum, nos esquemas de contratacdo, que 0s recursos humanos que
trabalhavam ao servigo do estado passem para a empresa que foi contratada para realizar o
servico. H4, desde logo, uma mudanca nas condicBes de contratacdo, seja a nivel salarial,
seja a nivel de seguranca contratual, o que contribui para a pioria das condi¢des de trabalho
e, por sua vez, se pode vir a refletir na qualidade de prestacdo do servigo.

Uma terceira dindmica essencial, em democracia, ¢ a prestacdo de contas ou
accountability (Blomqvist & Rothstein, 2000). O estado deixa o papel de prestador de
Servicos e passa a ter como Unica missdo supervisionar o contrato. Corre-se o risco de nem
0 estado nem o prestador de servigos privado assumirem a responsabilidade no caso de
serem detetadas falhas (Thomasson, 2005). Esse € um perigo que 0s governos tém de evitar
uma vez que, em Ultima instancia, sdo os politicos os responsaveis pela prestacdo de
servicos publicos e sdo eles que séo depois prejudicados em cenario eleitoral.

Grosso modo, podemos falar em contratagdo sempre que uma entidade extra
governamental é incumbida da missdo de prestar determinado servi¢o publico recebendo,
para tal, uma renda paga pelo municipio. Por outro lado, podemos falar em concessao
sempre que 0 governo entrega uma infraestrutura da qual é proprietario a uma entidade
extragovernamental. Isto permite ao governo concentrar aten¢cdo no que € importante e
deixar as areas de negocio para os privados que atuam no mercado concorrencial. Ao
mesmo tempo, contratar ou concessionar servigos a uma entidade externa permite que o
governo se concentre noutros assuntos sem perder o controlo sobre os servigos. Considere-
se 0 caso de Nova lorque. O governo local prefere interagir com o setor privado e nao-
governamental para a prestacdo de servicos publicos porque isso preserva a sua autoridade
sobre a provisdo de servicos e liberta pessoal para outras areas. O setor privado é
responsavel pelos trabalhos publicos, transportes e apoio administrativo e o setor nao
lucrativo pela area da saude, parques e recreio (Warner & Hebdon, 2001).

Dependendo da natureza da infraestrutura que vai ser concessionada, isto &,
dependendo se se trata de um servico lucrativo ou ndo, essa entidade pode ser financiada
através de uma renda paga pelo estado, através das tarifas pagas pelos cidaddos para a
utilizacdo dessa estrutura ou ambas, ou pode ser essa entidade a pagar uma renda ao
municipio. Isto acontece frequentemente nos casos de concessGes de postos de

abastecimento de combustivel ou de cafés, restaurantes e esplanadas instalados em
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edificios cujo proprietario é o municipio.

Estejamos perante um processo de contratacdo ou de concesséo, 0 SUCESSoO comeca
antes da sua redacdo dos contratos. Primeiramente é importante definir prioridades e
objetivos. E importante saber o que se pretende para que os resultados possam ser
satisfatorios. Reduzir despesa municipal € um objetivo frequente, mas héa outros que nédo se
podem descurar, como por exemplo, a estimulacdo do setor empresarial local. Antes de
redigir as clausulas do contrato e do concurso publico é importante reunir com todos os
stakeholders que tém interesse nesse servigo (Brown, Potoski, & Van Slyke, 2006) para
que sejam seguidas as prioridades corretas e para garantir que o valor publico esta
assegurado.

No contrato constam as regras do jogo (North, 1991), os limites legais que
norteiam a relacdo entre as duas partes (Cooper, 1996) e que definem o que é autorizado e
0 que é proibido (Brown, Potoski, & Van Slyke, 2006). Os contratos podem,
frequentemente, ser incompletos porque podem ser redigidos sem que ambas as partes
consigam prever todos os cenarios futuros. Isto pode levar a um aproveitamento por parte
da entidade contratada. E, por isso, importante fazer contratos mais detalhados, mais
completos e que prevejam sancbes (Brown, Potoski, & Van Slyke, 2006). O estudo
empirico de Domberger e Jensen (1997) revela que é possivel poupar cerca de 20% dos
custos de servigo recorrendo a contratacdo. Embora este nimero ndo tenha sido calculado
para 0s processos de concessdo ha um fator que parece ser comum e de elevada
importancia no sucesso de ambos 0s processos de interacdo: a concorréncia. O fator
concorrencial é a ferramenta essencial para que a contratagdo consiga, efetivamente, ter um
custo mais baixo (Prager, 1994; Domberger & Jensen, 1997; Brown, Potoski, & Van Slyke,
2006).

O potencial para a reducdo de custos s6 existe se houver concorréncia ou, em
alternativa, se o mercado for contestavel, isto é, se 0s operadores viverem com a ideia de
que, a qualquer momento, pode entrar um novo player no mercado. Isto é particularmente
importante quando se trata de monopdlios naturais. Por uma questdo de eficiéncia pode ser
desejavel que exista apenas um operador no mercado durante determinado periodo de
tempo. Mas mesmo em situacdo de monopdlio natural o operador contratado ou o
concessionario tém de ter a ideia de que, no final do contrato, podem ser substituidos por

outro operador que apresente uma proposta mais vantajosa (Domberger & Jensen, 1997).
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A composi¢do do mercado € decisiva no sucesso dos contratos publicos. A
existéncia de mercado oferece informacdes acerca dos precos e dos niveis de qualidade e
penaliza as entidades que falham (Niskanen, 1971; Hart & Moore, 1999). Mas para o
mercado ser verdadeiramente justo tem de existir um largo nimero de compradores e de
vendedores, tem de haver informacdo sobre os produtos e sobre as preferéncias, assim
como deve haver diminutas barreiras a entrada de novos concorrentes (Brown, Potoski, &
Van Slyke, 2006). A falha do mercado tende a surgir quando ha altos custos de transagéo,
informacdo diminuta, incerteza quanto ao futuro ou quando se acredita que 0s varios
agentes véo interagir de forma oportunista entre si (Coase, 1937; Williamson, 1981; 1991,
1996).

Prager (1994) reconhece quatro variaveis que intervém no processo de competicao
por um contrato publico: a reputacdo do governo local (que tem em conta a experiéncia
anterior de contratacdo); o pagamento dentro dos prazos acordados; a facil negociacéo das
diferentes interpretacbes do contrato (muito embora contratos mal geridos sejam um
incentivo para que novos players concorram para assim conseguirem mais lucro a conta do
erario publico); e a dimensdo do contrato (contratos maiores tendem a ser mais
apeteciveis). Estas variaveis vao mudando ao longo do tempo e delas depende o sucesso
dos concursos publicos.

Os custos sdo apenas uma parte da motivagao para contratar ou para concessionar
(Hefetz & Warner, 2007; Tavares & Camdes, 2007). Tendo em conta que o mercado é uma
estrutura dinamica, a qualguer momento o governo pode perceber que néo esta a ter ganhos
com o processo de contratacdo. A experiéncia leva 0s governos a reverem 0S processos.
N&o é, pois, de estranhar que quando se da mais atencdo a voz do cidaddo (algo que nédo
acontecia no inicio da década de 90), os governos contratem menos e possam mesmo
voltar a assumir alguns servicos (Bel, Hebdon, & Warner, 2007). Os custos ndo devem ser
a Unica variavel a ter em conta quando se contrata um servigco a um provedor externo ou
quando se entrega a concessdo de um espaco ou de um servico a uma entidade ndo-
governamental. E importante que 0s contratos acertem pardmetros mensuraveis de
qualidade. Procurar apenas o preco mais baixo vai, invariavelmente, levar a reducdo da
qualidade do servico. Neste sentido, quanto mais dificil for contratar a qualidade, maiores
serdo 0s custos que védo decorrer da contratagdo ou de concessdo (Domberger & Jensen,
1997).
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No inicio deste ponto vimos algumas diferencas entre privatizagdo e contratacdo
ou concessdo de servicos. Mas, na realidade, também ha semelhangas. Savas (2000)
apresentou a principal: nenhuma das soluc@es tira responsabilidade aos municipios. Pelo
contrério. Quer no caso da privatizacdo, como no caso da contratacdo ou da concessdo, 0S
governos locais passam a desempenhar um novo papel — o de fiscalizador. Passa a exigir-se
que o governo faca uma monitorizacdo efetiva (Hrab, 2004; Savas E. S., 2000), até porque
a falta de monitorizacéo, a par da corrupgéo, sdo os dois maiores inimigos do processo de
contratacdo ou concessdo. Por isso, esta é a parte mais ardua do processo: é cara e exige
pessoal técnico capaz (Prager, 1994).

A corrup¢do surge quando ha demasiada proximidade entre o governo e o
contratado. Brown, Potoski e Van Slyke (2006) defendem que todas as empresas, pessoas
ou entidades que sejam apanhadas em esquemas de corrupgdo sejam banidas de qualquer
contratagcdo no futuro. Assim garante-se a independéncia do setor publico, da-se sinal de
que ndo ha lugar no mercado para empresas sem moral e transmite-se a ideia de que vale a
pena competir por concursos publicos, que as empresas o devem fazer e que vencerao se
apresentarem a melhor proposta, sem medo que outros Ihes passem a frente por via da
COrrupcao.

Agentes publicos e privados tém, normalmente, interesses distintos e o sucesso do
processo de contratacdo ou de concessdo depende das condicGes acordadas durante a
negociacdo (Hrab, 2004). Redigir bons contratos € importante para evitar uma
desvantagem 6bvia desta estratégia: como o setor privado busca o lucro, tende a sacrificar
valores publicos chave e a qualidade do servico (Brown, Potoski, & Van Slyke, 2006). A
monitorizacdo comeca na redacdo do contrato. E importante que sejam previstas as formas
que vao ser usadas para monitorizar o servico. Como forma de estimular o bom
cumprimento do contrato podem ser introduzidos fatores de incentivo, como por exemplo,
a atribuicdo de prémios sempre que 0s objetivos sejam alcangcados (Brown, Potoski, & Van
Slyke, 2006). Contratos mal monitorizados, ou cujos custos de monitoriza¢do sejam muito
elevados, sdo mais suscetiveis a falharem (Domberger & Jensen, 1997) ou a serem
prestados com pior qualidade. Neste sentido, uma melhor monitorizacdo leva a um
aumento da qualidade do servico, mas também ao aumento dos custos de transacdo
(Brown, Potoski, & Van Slyke, 2006).

Uma das formas de monitorizar é através dos cidaddos. Eles servem como
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“campainha de alarme” (McCubbins & Schwartz, 1984) denunciando a entidade contratada
sempre que ela preste um servi¢o com falhas. Outra das formas de monitorizar é através de
um sistema de auditorias feitas por uma empresa externa ou pelo préprio governo. Os
contratos devem prever a cedéncia de dados e registos para que, em auditoria, se consiga
avaliar o desempenho do prestador do servigo (Brown, Potoski, & Van Slyke, 2006).

Mas qual sera a motivacdo dos agentes privados para se tornarem provedores de
um servico publico? Reconhecidamente ha uma motivacdo na prossecucdo do lucro por
parte dos privados, mas esse motivo tende a ser sobrevalorizado e tendemos a esquecer
outras motivagdes relevantes: a ansia por poder, prestigio ou 0s motivos de servico publico
(como por exemplo, a vontade pessoal de manter as ruas do bairro limpas). Estas
motivacOes podem, em certos casos, ser tdo importantes, que o lucro pode ficar em
segundo plano (Prager, 1994). Mas a orientacdo para o lucro pode também ser uma
vantagem. E que a busca pelo lucro leva o privado a focar-se na inovagdo e no uso
eficiente dos recursos (Hart, Shleifer, & Vishny, 1997).

N&o se deve partir do principio que a empresa privada é, apenas pela natureza da
sua propriedade, mais eficiente que a empresa publica, embora isso possa ser frequente: ha
empresas publicas tdo eficientes quanto as privadas; ou, visto de outra forma, ha empresas
privadas tdo ineficientes como as empresas publicas (Prager, 1994; Prager, 1999;
Boardman & Vining, 1989).

Mas contratar ou concessionar ndo implica colocar uma empresa privada a
desempenhar um servigo. Casos ha em que 0s governos contratam empresas publicas ou
outros municipios para assegurarem, por exemplo, a recolha do lixo (nomeadamente em
zonas limitrofes dos seus concelhos). A vantagem clara € o facto de as entidades
governamentais partilharem valores semelhantes e estarem mais vocacionadas para a
prossecucdo do valor publico, contrariamente ao que acontece com as empresas privadas
(Brown, Potoski, & Van Slyke, 2006). Apesar deste beneficio claro, e ao contrario do que
acontece com 0 processo de concessdao ou com a contracdo das empresas privadas, as
entidades ndo-governamentais tém muito pouca capacidade para inovar, gerar economias
de escala, incentivos e inovacdo (Niskanen, 1971).

Ha paises que tém o habito de contratar organizacdes sem fins lucrativos para
assegurarem servicos, nomeadamente na area da satde (Warner & Hebdon, 2001). Ferris &

Graddy (1991) defendem que as entidades sem fins lucrativos se preocupam mais com a
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qualidade do servico prestado do que as empresas privadas. Prager (1994) contesta,
dizendo ser dificil monitorizar a qualidade em setores como o da salde, e diz ainda que
ndo faz sentido achar que estas organizagOes vao fazer o trabalho por um prego mais baixo
do que o governo. E que apesar destas instituices recorrerem frequentemente a trabalho
ndo pago, na maior parte dos paises que tém a tradicdo de contrata-las o governo impde
grandes limites ao voluntariado.

As entidades ndo-governamentais partilham frequentemente a mesma missédo do
governo (Hansman, 1987; Salamon, 1995) e por isso podem criar boas parceiras. Ao
mesmo tempo, pode também ser uma vantagem o facto de estas organizacdes se moverem
por motivos menos oportunistas do que as empresas privadas. No entanto, € preciso
garantir que as motivagdes sdo o bem publico e ndo a canalizagdo dos fundos conseguidos
com o contrato para outros programas (Horne, Van Slyke, & Johnson, 2006)

Contratar ou concessionar nem sempre é a solugdo mais eficiente. Isto acontece
sempre gue 0s custos de contratacdo e de monitorizacdo do servigco ultrapassam a poupanca
alcancada (Prager, 1994). Nesta situacdo, ser o governo a assegurar 0 Servico pode ser a
melhor decisdo. Quanto mais baixos forem o0s custos de transacdo, mais facilmente o
servico podera ser atribuido a um prestador externo, independentemente da sua natureza.
Isso permite libertar recursos e melhorar a qualidade. Pelo contrario, servicos com custos
de transacdo elevados, ou em que ha forte risco de monopolio, tentem a gerar problemas
(Brown, Potoski, & Van Slyke, 2006). Mas hd mais. Os resultados de um estudo que
avaliou o papel da contratacdo a luz das proposices do Clinton-Gore National
Performance Review’ mostram que a contratacdo s6 traz efeitos positivos se acontecer em
pequena escala. Grandes volumes de outsourcing tendem a ter efeitos negativos. Os
autores alegam que grandes niveis de contratacdo dificultam a obtencdo de bons resultados,
assim como a criacdo de uma cultura interna que permita ter uma visdo geral sobre o

projeto e orienta-lo para a obtencdo de bons resultados (Brown & Brudney, 1998).

2.2.3 Parceria publico-privada (PPP)
A ferramenta da concessdo é potencialmente usada quando o estado quer atribuir a
gestdo de uma estrutura que € sua propriedade a um privado. Nesta situacdo o governo

construiria uma autoestrada, um hospital, uma sala de teatro, etc., e contrataria a posteriori

" Projeto de iniciativa do presidente americano Bill Clinton e do vice-presidente Al Gore que pretendia perceber como é que o Governo
podia ser mais eficiente. A analise aos servicos publicos foi feita pelos proprios funcionarios, numa acéo de baixo para cima.
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um privado para gerir a estrutura. Mas o estado pode recorrer a uma forma de concesséo
mais complexa e abrangente que inclua o privado em todas as fases do processo. A grande
vantagem é que, assim, o privado partilha o investimento inicial, ou assume-o na
totalidade, diminuindo a divida do estado no periodo de investimento, dividindo-a em
prestacdes pagas pelo setor publico ao parceiro privado ao longo do tempo de contrato.

Mais do que um preceito de ordem ideoldgica, a concessao de servicos publicos
ganhou interesse enquanto instrumento financeiro durante o século XIX. Embora o
conceito seja anterior é neste periodo que ele assume uma forma mais semelhante a de hoje
(Gongalves, 1999). Concessionando uma atividade ou uma infraestrutura de servigo
publico a um privado, passa a ser possivel ao estado contar com o investimento sem que
tenha de dispensar recursos financeiros para o erguer. Nesta definicdo inicial ndo esta
previsto qualquer pagamento do estado ao concessionario. A contrapartida que o parceiro
privado recebe € a possibilidade de operar um servico pablico por um determinado periodo
de tempo. A haver, ele assume todo o seu deficit assim como arrecada todo o seu lucro.

Até aos dias de hoje a definicdo sofreu varias mudancas, desde logo na natureza
do concessionario. Se inicialmente havia uma dualidade de interesses entre o setor publico
e 0 privado, a partir de entdo passou a ser possivel atribuir a concessdao a uma entidade
publica. Assim, hd comunhdo de interesses. Mas por que motivo, a certa altura, foi preciso
mudar as regras do jogo? Para perceber € preciso ir as origens deste conceito de concessdo
de servicos publicos do século X1X. Numa altura em que o estado tinha poucos recursos
econdmicos, concessionar servicos publicos aos privados, que viviam uma época de
prosperidade, era a Unica forma de promover o desenvolvimento econdémico e social sem
comprometer as contas publicas. Mas quando a economia privada mergulha em crise
financeira, abrir a possibilidade de instituicdes de capitais total ou parcialmente publicos
fazerem parte destas concessdes € a Unica forma de as conceber. A necessidade de alterar as
regras advem, portanto, do facto de ndo ser possivel encontrar no mercado parceiros com
volume de capital suficiente para suportar os investimentos que o estado pretende fazer.
Também por isso ndo é estranho concluir que as regras do lado das compensacdes tenham
mudado: passa agora a ser possivel ao estado exercer uma espécie de «solidariedade
financeira». Em setores de natureza deficitaria seria muito dificil concessionar uma
atividade a um privado, sabendo ele que teria de suportar as perdas. O investimento

privado seria sempre canalizado para outras atividades percecionadas como mais
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lucrativas. Muitas vezes, 0 pagamento de compensagdes por parte do estado € a Unica
forma de manter ou de erguer concessoes.

Qualquer projeto publico inclui normalmente cinco fases: concecdo; construcéo;
financiamento; operacdo; e manutencdo. As parcerias publico-privadas envolvem,
normalmente, vérias, ou todas, estas fases. O setor privado trata do financiamento e ganha
a concessdo da estrutura, retirando os beneficios que dela advém pelo periodo de tempo
acordado no contrato (Buxbaum, Ortiz, & Little, 2008). O setor publico lucra com o facto
de passar a dispor da estrutura e a beneficiar de todas as externalidades positivas que dela
advém, além de ajudar a dinamizar o mercado, criar riqueza que paga impostos, estimular a
criacdo de solucdes inovadoras e outros beneficios ndo econdémicos (SuperBuilt, 2001).

Idealmente, as PPP servem para aumentar a qualidade do servico recorrendo a
experiéncia e a eficiéncia do setor privado. O financiamento € partilhado, assim como o0s
riscos e os lucros (OPSRS, 1999; Hrab, 2004). E uma forma de ter o melhor de dois
mundos: a eficiéncia privada; e a busca pelo bem publico (Hrab, 2004).

Ao concessionar uma estrutura pablica a um privado, o objetivo do governo pode
ser o recebimento de um grande volume de dinheiro de uma sé vez. Nesse aspeto, quanto
maior for o periodo de tempo da concessdo, maior devera ser o valor a pagar pelo privado.
Mas ha algumas preocupacfes a ter em conta: quanto maior for o tempo da concesséo,
menor sera a margem de manobra do setor publico em relacdo aquela estrutura. Ao longo
do tempo de vida da concessdo, as necessidades das pessoas vado mudar sem que 0 governo
possa fazer as devidas adaptacdes a estrutura ou a forma de a gerir porque atribuiu a
concessao a um operador externo. Ao mesmo tempo, quanto maior for o tempo de vida do
contrato, maior serd o perigo de a empresa concessionaria ndo conseguir cumpri-lo. A
duracdo dos contratos deve, assim, ser definida em funcdo do tempo que o operador
privado vai necessitar para rentabilizar o investimento por via das tarifas que vai cobrar
e/ou das rendas que, em alternativa, vai ou pode vir a receber. No caso de a concessionaria
falir, o Estado, ou outra empresa, podem comprar a estrutura (Buxbaum, Ortiz, & Little,
2008).

Criar uma PPP implica uma negociacdo complexa (Hardcastle, Edwards,
Akintoye, & Bing, 2005) que garanta que 0s riscos e responsabilidades estdo bem
distribuidos e que se evitam problemas relacionados com a criagdo de monopdlios. As

parcerias publico-privadas gerem, normalmente, bens publicos. Isto faz com que muita
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gente rejeite a ideia de haver uma empresa privada a lucrar com algo publico (Buxbaum,
Ortiz, & Little, 2008). Acresce o facto de, frequentemente, ndo haver alternativas as
estruturas criadas atraves da ferramenta da PPP, o que forca as pessoas a utilizarem uma
estrutura ou a recorrerem aquela Unica empresa para verem satisfeita uma necessidade ou
para que lhes seja prestado um servigo. Existem outros receios ligados, nomeadamente, a
natureza privada da empresa. A corporagdo presta contas aos seus investidores e ndo esta
preocupada com o bem puablico. Ha, por isso, receio de que o privado se foque no lucro e
esqueca 0 interesse dos cidaddos, dos clientes. Ha também receio de que 0s lucros saiam
do pais, nomeadamente quando as concessionarias sao multinacionais (Buxbaum, Ortiz, &
Little, 2008). Ainda assim, os cidad&dos acreditam que o setor privado pode prestar servicos
de forma mais eficiente e com custos mais baixos do que o setor publico.

Especialistas dizem ser possivel alcancar a mesma eficiéncia sem recorrer ao setor
privado (Hebdon & Jalette, 2008). O setor publico pode angariar tanto dinheiro quanto o
privado vai conseguir com a PPP, com o beneficio de as tarifas reverterem para o setor
publico. Mas, para que isso aconteca, o setor publico tem de conseguir aumentar as tarifas
ao longo do tempo, tal como a concessionaria privada faria. Esta é a grande dificuldade
porque 0s governos vivem com a pressdo de tomar medidas populares por causa das
eleicdes (Buxbaum, Ortiz, & Little, 2008). Olhando para as PPP desta forma percebemos
que os privados sO terdo interesse em investir em areas geograficas favorecidas, onde
conseguirdo mais seguramente garantir retorno dos seus investimentos.

Na medida em que o interesse privado estd diretamente ligado ao
desenvolvimento das estruturas, a PPP perde interesse enquanto veiculo para a coesdo
territorial e para levar o desenvolvimento a territdrios mais desfavorecidos. Para evitar
iSs0, 0s paises tém criado uma nova forma de parceria com o setor privado em que ha
alteracdo das regras do jogo. Para gerar interesse privado na constru¢do e manutencao de
uma estrutura cujas tarifas ou volume de utilizacdo ndo a torna economicamente atrativa
em determinados territorios, 0s governos podem atribuir subsidios, ou rendas. Assim, a
maior parte do risco fica do lado do setor publico. O privado recebe o valor das tarifas e a
renda do Estado no valor previsto no contrato da concessdao (Buxbaum, Ortiz, & Little,
2008). Normalmente este valor é a diferenca entre a receita gerada pelas tarifas pagas pela
utilizagdo do servico e a receita estimada no contrato, ou a receita minima acordada com o

privado no concurso publica da PPP. O concessionario garante que tera sempre lucro pois,
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mesmo que O Seu servico seja pouco utilizado, o Estado atribuir-lhe-4 um subsidio no
montante correspondente ao valor que a concessionaria recebia se a sua concessao gerasse
mais dinheiro em tarifas. Este mecanismo esta longe de gerar unanimidade. Ha& algumas
preocupacdes relacionadas com a dupla taxacdo. Isto €, além de os utilizadores terem de
pagar uma tarifa para usar uma estrutura ou um servico, ainda sao forcados a contribuir por
via dos seus impostos. Ao mesmo tempo, levanta-se outro problema: é justo que um
cidaddo que ndo use uma estrutura seja obrigado a contribuir para ela através dos
impostos? (Buxbaum, Ortiz, & Little, 2008).

A PPP tradicional imputa os riscos e os beneficios integralmente ao operador
privado: ele ganha se os lucros forem maiores do que o previsto; perde se 0s lucros forem
menores. No entanto, no caso de a estrutura se revelar mais lucrativa do que inicialmente
estava previsto, o setor publico vai ficar a perder dinheiro. Para evitar que isso aconteca,
podem ser incluidas algumas clausulas nos contratos das parcerias. Assim, se o lucro for
superior a um limite previamente estabelecido, o operador privado pode ser obrigado a
repartir esses beneficios com o setor publico. Também no caso de a concessdo se revelar
mais lucrativa, o operador privado pode conseguir melhores condi¢6es em termos de juros
dos empréstimos junto da banca. Nesse caso, todo o beneficio que dai advier fica
inteiramente nas maos na empresa concessionaria (Buxbaum, Ortiz, & Little, 2008).

Tal como acontecia no caso da contratacdo, nas PPP nenhum dos parceiros tem
obrigatoriamente de ser uma empresa privada. E possivel estabelecer parceria com o setor
ndo lucrativo. Uma das vantagens é que assim se consegue aumentar o envolvimento da
comunidade na prestacdo do servico e assim aumentar a participacdo dos cidaddos (Seidle,
1995). Também € vantajoso o facto de os participantes serem voluntarios e, portanto, ndo
se moverem na prossecucao do lucro (Hrab, 2004). Ao mesmo tempo, defende-se que o
facto de ser a comunidade a prestar o servico faz com que sejam encontradas solucdes para
0s problemas mais facilmente (Panet & Trebilcock, 1998). No entanto, Hrab (2004) é
perentorio: para operacoes de larga escala a Unica escolha realista é a firma privada. J4 em
projetos menos importantes, ambas as op¢des (empresa privada e organizacdes sem fins
lucrativos) sdo vidveis (Hrab, 2004). Outra opc¢do valida é concessionar a PPP a uma
empresa publica. Este mecanismo é utilizado em concessdes de larga escala, quando ndo ha
na economia parceiros com capacidade de investimento suficiente para participar na PPP. A

empresa publica pode depois ser vendida na totalidade ou em parte, aos privados, podendo
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assim o estado reaver o investimento.

Como acontecia nos casos que Vvimos nos pontos anteriores (privatizagdo,
contratacdo e concessdo), também a PPP s terd sucesso se 0 estado assumir o papel de
fiscalizador e for capaz de fazer uma monitorizagdo eficaz da qualidade da prestagdo do
servigo. Tal como também acontecia nos casos anteriores, uma monitorizacdo eficaz
comeca na redacdo do contrato. Se o setor privado persegue 0 seu proprio interesse, ndo
tera tendéncia a descurar a manutencdo da estrutura que Ihe foi concessionada por forma a
poupar custos e dessa forma gerar maiores lucros? A partida ndo, dependendo da area de
negécio. A verdade € que a correta manutencdo de uma infraestrutura poupa dinheiro a
longo prazo enquanto as boas condic¢des da infraestrutura tendem a atrair mais utilizadores,
0 que interessa ao concessionario. Mas estas duas ideias podem ndo ser suficientes para
eliminar os receios do setor publico. Nesse sentido, o governo deve, no contrato de
concessdao, prever a manutencdo obrigatéria da estrutura em intervalos de tempo
controlados e pré-estabelecidos (Buxbaum, Ortiz, & Little, 2008). Deve também fazer uma
monitorizacdo efetiva para garantir que o contrato de concessdo esta a ser bem cumprido.
Tal como acontecia no processo de contratacdo, a monitorizacdo é vital para garantir o
sucesso destas parcerias (Hrab, 2004; Savas E. S., 2000).

Se é verdade que os ingleses sdo os pais da parceria publico-privada, ndo € menos
verdade que em 1999 um estudo concluiu que o estado inglés ndo tinha capacidade para
gerir PPP. Foram encontrados problemas nas areas de planeamento estratégico, gestdo do
projeto, capacidade de negociacao, disciplina financeira e gestdo de contratos de longa
duracdo (Hrab, 2004; Bates, 1999). Ao mesmo tempo, o facto de 0s governantes estarem
sempre a mudar, e com eles mudarem as equipas, tem prejuizos para a manutencao das
PPP. Quando h& uma substituicdo governamental, o novo pessoal, frequentemente
inexperiente a lidar com este tipo de contratos, tem de perder tempo a inteirar-se dos
detalhes dos acordos (National Audit Office, 2001). H4, além disso, outro problema
relacionado com a legitimidade. E que os periodos de concessdo excedem, por norma, o
tempo das legislaturas, o que significa que, em alguns casos, hovos governos, muitas vezes
constituidos por pessoas que ainda nem sequer nasceram, vao ser obrigados a lidar com
estes contratos de parceria.

Isto leva-nos a uma situacdo de alerta que € preciso ter em atengdo: os efeitos das

PPP sdo pouco conhecidos. Este é o motivo pelo qual deve haver o maximo possivel de
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transparéncia em todo o processo. Buxbaum, Ortiz & Little (2008) consideram que o setor
publico deve formar ou contratar especialistas e formar devidamente 0s seus recursos
humanos, deve desenvolver capacidade para avaliar propostas, fazer benchmarking e
envolver a populacdo em todo o processo publicando informacdo que seja facilmente

analisada por qualquer pessoa.

2.2.4 Empresas municipais

Empresas municipais sdo estruturas de negdcio suportadas ou da propriedade do
governo local que estabelecem precos e cobram pelo seu servigo. Elas sdo diferentes dos
outros servicos governamentais porque se sustentam a si proprias no todo, ou em parte
(Rubin, 1988).

O trabalho de Tavares & Camdes (2007) aborda o crescimento das empresas
municipais em Portugal que se deu essencialmente a partir da publicagdo da Lei das
Empresas Municipais e Intermunicipais, em 1998. Dos 308 municipios, no ano da
publicacdo do estudo, 269 ja tinham transferido competéncias para este tipo de empresas.
Os autores analisaram dados relativos a 278 municipios portugueses e concluiram que as
autarquias preferem transferir os servigos que envolvem o pagamento de um valor para a
sua utilizacdo e em territérios com grande necessidade de servicos (Bel, Hebdon, &
Warner, 2007; Tavares & Camdes, 2007). No caso americano as empresas municipais
podem cobrar taxas (Foster, 1996),mas no portugués, nao.

Tavares & Camdes (2007) analisaram a natureza das empresas municipais
portuguesas. Eles concluiram que os governos locais preferem criar empresas municipais
para gerir os setores das atividades de recreio, desenvolvimento econémico, cultura e
ciéncia, parques e espacos verdes. Para os autores, 0s governos preferem transferir servicos
de preferéncias heterogéneas para, assim, evitarem o0s custos politicos da tomada de
decisdo, nomeadamente num contexto de escassez de recursos. Os autores referem também
a existéncia de uma motivacdo relacionada com a diminuicdo dos custos do trabalho e com
0 aumento da produtividade ja que os recursos humanos das empresas municipais estao sob
um regime laboral mais flexivel do que o da funcdo publica. Nesta matéria eles consideram
que a reforma portuguesa permitiu, ndo sé a transferéncia dos servicos para as empresas
municipais, mas também de grande parte dos recursos humanos. Um processo que pode ter

sido potenciado pela imposicéo de limites & contratacdo por parte dos municipios.
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Os lucros das empresas municipais provém da sua atividade e ndo de taxas
municipais. Isto permite aos governos aumentarem, em teoria, os lucros fora do sistema de
impostos. A existéncia de empresas lucrativas ou de joint-ventures com o setor privado,
cria novas oportunidades para os governos envolvidos nos mercados (Osborne & Gaebler,
1992; Warner, 2000). Em Portugal, os governos locais podem abrir o capital das empresas
publicas a investidores privados. Esta empresarializacdo do governo estrutura 0 mercado
de forma radical, uma vez que coloca unidades publicas em competicdo ativa com o setor
privado (Warner & Hebdon, 2001). A existéncia de empresas publicas aumenta a pressao
competitiva e reflete um novo papel para o setor publico: o de estruturador de mercado
(Bel, Hebdon, & Warner, 2007). O corpo gestor é escolhido por nomeagdo direta dos
municipios, ao contrario do que acontece no caso britanico em que € o governo central a
fazer essa nomeacédo (Wollmann, 2004).

As empresas municipais, quando deficitarias, consomem o or¢camento municipal.
E isso levanta algumas questdes (Rubin, 1988). Havera justica na criagdo de empresas
municipais que disputam o mercado com empresas privadas? A interrogacdo ganha énfase
principalmente quando as empresas publicas, por serem suportadas, em parte, pelo
orcamento municipal, podem estabelecer tarifas mais baixas e, com isso, acabar por matar
a concorréncia privada. E ndo podera isto levar a uma diminui¢do das receitas municipais
(uma vez que parte do lucro das empresas privadas € taxado e vai para os cofres dos
municipios)? No seu trabalho, Rubin (1988) descobriu que os problemas de tesouraria
tendem ser um fator que leva os municipios a evitarem as atividades empresariais em
virtude da sua natureza nao lucrativa. Outro trabalho contém uma andlise as empresas
publicas da Florida (Paul, 1999). O autor colocou algumas hipdteses e encontrou
correlacdes positivas em algumas delas. Para este estudo ha uma que tem particular
relevancia. Paul descobriu que o nimero de empresas publicas esta relacionado com altos
niveis de despesa. Neste sentido, 0s municipios mais despesistas eram também aqueles que

tinham criado mais empresas publicas.

2.2.5 Quadro sintese
Uma vez analisada ao pormenor cada uma das formas de interacdo entre o setor
publico e o setor privado importa fazer uma sintese. O Quadro 1 sintetiza os parametros

mais importantes de cada uma das dinamicas analisadas e permite fazer uma comparacéao
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rapida entre diferentes formas de interacéo.

O quadro organiza-se da esquerda para a direita, da forma de interacdo mais

préxima do setor privado a forma de interagdo mais préxima do setor publico.

Privatizacéo Contratagdo Concessao Parceira publico Empresa
privada municipal
Em que Transferénciade | Entidade Entidade Privado concebe, | Estrutura
consiste? propriedade do extragovernamental | extragovernamen | financia, empresarial de
estado para o presta um servico tal gere uma constroi, operae | propriedade
setor privado. publico. estrutura publica. | mantém uma publica ou de
estrutura publica | capitais mistos
durante o periodo | que age no
de tempo mercado de
acordado no acordo com as
contrato assinado | regras do setor
com o estado. privado.
Como é Setor privado Parceiro contratado | Concessionario: Parceiro privado | Funciona com
financiado? | paga ao setor é pago pelo estado | recebe uma financia a dinheiro do
publico pela para prestar um renda; recebe estrutura por sua | orcamento
transferéncia de Servico. umarenda e fica | conta. municipal.
propriedade. com as tarifas Setor publico Pode cobrar
cobradas a pode pagar tarifas aos
utilizadores; vive | rendas periodicas | utilizadores
apenas das tarifas | por forma a sempre que
cobradas; ou vive | agucar o apetite prestar um
das tarifas do setor privado | servico que lho
cobradas e paga por concessBes permita fazer.
renda ao estado. gue de outra Parte do capital
forma ndo seriam | pode ser
lucrativas. privado.
Como pode | Aumenta a O preco a pagar pelo servico é mais Os cidadaos Gera ganhos de
garantiro | competicdoe a baixo do que se o servigo fosse provido | ganham uma eficiéncia.
interesse concorréncia. D& | pelo setor publico. estrutura sem que | Garante o
publico mais voz ao Aumenta a qualidade. 0 estado se interesse
cliente. Parceiro privado acrescenta endivide para a publico, uma
Gera e potencia 0 | competéncia e capacidade de trabalho. construir. Pode vez que a
desenvolvimento | Estado pode concentrar-se noutros nao haver empresa
de economias de | assuntos, o que faz melhorar a prestacdo | aumento de obedece a
escala. de contas. impostos se a ordens do setor
Concilia-se o desempenho da empresa estrutura for paga | publico mas
privada e assegura-se a democracia ja pelos funciona como
gue a propriedade se mantém no setor utilizadores. se fosse
publico. Realizaco de privada.
investimento sem | O lucro

contribuicdo para
o deficit do
estado.

proveniente
das tarifas, a
haver, diminui
sujeicdo aos
impostos.

Quadro 1 Quadro de sintese das formas de interacdo entre o setor publico e o setor privado.
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Privatizacéo Contratagdo Concessao Parceira publico Empresa
privada municipal
Papel do Garantir que Redagdo de um contrato que Redacdo de um Quando entra num
municipio entrega a garanta o interesse publico. contrato que mercado ja
na propriedade Busca pela melhor relacdo entre | garanta o interesse | estabelecido, deve
preparacdo | publica ao setor preco e qualidade na prestacdo do | publico. conhecer a
privado no Servico. Busca pela melhor | estrutura de precos
momento em que relacdo entre o no sentido de
ela pode projeto de base e perceber que
representar um as contrapartidas tarifas pode aplicar.
maior valor. oferecidas pelo Deve funcionar
Garantir que a parceiro privado. como regulador do
empresa Evitar o mercado,
privatizada ndo monopoélio. pressionando o
ficara com o setor privado a
monopélio do praticar precos
mercado. mais baixos ou a
prestar um servico
de maior
qualidade,
garantindo, no
entanto, eliminar as
empresas privadas
gue desempenham
0 MEsSmo Servico.
Papel do Assegurar a Garantir que relagéo entre o Fiscalizar o Avaliar as
municipio | regulacéo do preco e a qualidade do servico cumprimento do mudancas que
a posteriori | mercado. prestado se mantém ao longo do | contrato de ocorreram no
Incentivar a periodo do contrato, conforme parceira. mercado com a
concorréncia. acordado. Monitorizar. entrada da empresa
Incentivar a Fiscalizar o cumprimento do Garantir que o municipal e agir
contestabilidade contrato. parceiro privado em conformidade
do mercado Monitorizar. faz uma adequada | com os objetivos.
diminuindo manutencdo da
barreiras de estrutura.
entrada.

Quadro 2 (cont.) Quadro de sintese das formas de interagdo entre o setor publico e o setor privado.
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Privatizacéo

Contratagdo Concessao

Parceira publico
privada

Empresa
municipal

Riscos

Privatizacdo so gera
resultados positivos
se existir
concorréncia ou se
o mercado for
contestavel.

Custos de transacdo
sdo um fator
importante.
Reducéo de custos
pode ser feita a base
da reducédo dos
salarios o que
aumenta a
precariedade e piora
as condicdes de
vida.

Risco de dumping, com as
empresas concorrentes a
proporem pregos abaixo do
Necessario para que 0 Servico
funcione em condicGes normais.
Introducéo de distor¢Bes no
mercado e risco de rent-seeking
com as empresas privadas a
vocacionarem-se para 0s
contratos publicos no sentido de
obterem beneficios.

Aumento dos custos do estado
com a monitorizacdo pode ndo
compensar a poupanga
alcancada.

Reducdo de custos pode ser feita
a base da reducéo dos salarios o
gue aumenta a precariedade e
piora as condices de vida.

O estado deixa de prestar o
Servigo mas continua a ser
responsabilizado por ele nas
eleicdes.

S6 ha efetiva reducdo de custos
se 0 mercado funcionar e se
houver concorréncia.

Grandes volumes de outsourcing
tendem a ter efeitos negativos no
estado.

Empresa privada
respeita acionistas
e ndo os cidadaos.
Falhas de
manutencdo das
estruturas.

Saida do dinheiro
do pais para o
estrangeiro.
Privados tendem a
investir onde ha
lucro a ganhar e,
por isso, regides
deprimidas néo
beneficiam do
investimento.
Estado tem de
assumir papel de
monitor.

Mudanca
constante de
governantes pde o
poder na méo dos
privados, ja que o
tempo de
concessdo é muito
maior do que o
tempo das
legislaturas.
Dupla taxagdo:
estrutura paga
pelas tarifas e
pelos impostos.
Taxacdo injusta:
para que quem usa
a estrutura ndo
pague, todos
pagam, quer usem,
quer nao.

Funcionarios,
embora trabalhem
para o setor
publico, tém um
regime de trabalho
com menos regalias
uma vez que
obedecem as regras
do setor privado.
Deficit consome
orcamento
municipal.

Matar a
concorréncia leva a
diminuicédo do valor
cobrado em
impostos — valor
gue serve para
financiar a operacao
das empresas
municipais.

Estudos dizem que
hé& uma relacdo
entre a existéncia
de empresas
municipais e 0
aumento da despesa
publica.

Quadro 3(cont.) Quadro de sintese das formas de interacdo entre o setor pablico e o setor privado.
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Capitulo 3. Estudo de caso

Neste capitulo vai ser analisada a Concessao do Sistema de lluminagdo Publica
Eficiente no Municipio de Coimbra. O concurso de concessdo lancado pela Cémara
Municipal de Coimbra sera analisado a luz do enquadramento tedrico sobre as motivacées
para a interacdo e sobre as dindmicas de interacdo entre setor publico e setor privado,
compiladas nos capitulos anteriores.

O momento em que este trabalho esta a ser preparado coincidiu com 0 momento
em que o municipio de Coimbra langou um projeto de interacdo entre o setor publico e o
setor privado pioneiro em Portugal: a concecdo do sistema publico de iluminacdo a uma
empresa privada. A novidade da iniciativa e o facto deste processo se encaixar na perfei¢éo
neste trabalho foram os motivos que estiveram na origem da escolha deste estudo de caso.

O projeto de concessdo do sistema de iluminagdo publica de Coimbra foi
analisado no ambito deste trabalho a partir do caderno de encargos enviado as empresas

gue se mostraram interessadas em apresentar propostas.

3.1 Enquadramento

Comecamos por perceber de que forma a organizacdo politica e os modelos
tedricos tém evoluido no sentido de compreenderem, cada vez mais, a abertura aos
ensinamentos, a experiéncia e a forma de gestdo da empresa privada. Seguidamente
analisdmos quais sdo 0s motivos que estdo na origem do processo de tomada de decisdo,
isto €, o que leva o setor publico a trabalhar em conjunto com o setor privado. Por fim,
analisdmos as diversas formas através das quais essa interacdo se pode materializar. Depois
de feita a compilacdo de todas estas dindmicas teoricas reveste-se de particular interesse a
analise de um caso. O caso que a seguir se estuda pode ser sobreposto a este mapeamento
de conteldos para que consigamos perceber uma série de dimensdes. O mesmo caso sera
sobreposto ao conjunto de motivacGes que estdo na origem dos processos de interacdo
entre o setor publico e o setor privado para que possamos perceber quais destas motivacoes
poderdo estar na origem deste caso especifico.

Imediatamente antes de se conhecer 0 caso que sera analisado parece necessario
fazer uma breve contextualizacdo acerca do contexto econdmico e social do pais e dos

municipios. Assim o quadro tedrico ficard mais completo dotando-nos de melhores
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condigdes para se fazer a analise do caso. Este enquadramento surge a trés niveis distintos:
comecando pelo retrato demografico do pais e pela distribuicdo da populacdo pelo
conjunto dos municipios; passando pela anélise do contexto legislativo que condiciona a
atuacdo das Camaras Municipais; e terminando com o enquadramento da situacdo atual do
estado social portugués.

Essa analise pretende ser pluridimensional condensando critérios relativos a
adequacdo da forma de prestacao de servicos publicos, a relacdo do caso com a teoria e as
motivagdes que estardo na origem do processo de tomada de deciséo.

Contexto geral

De acordo com os Censos (Instituto Nacional de Estatistica, 2012a) em 2011
viviam em Portugal 10 562 178 pessoas. A organizacdo politica do pais compreende a
existéncia de 4 259 freguesias e de 308 municipios. Uma primeira organizagdo na divisao
do territorio nacional transformou os cerca de 850 municipios existentes em Portugal em
perto de 400 na década de 50 do século XIX. Mais tarde, por ocasido da implantacdo da
Repuablica, Portugal via o numero de municipios ser novamente reduzido assumido
praticamente a mesma organizacdo que conhecemos hoje em dia.

Os dados indicam-nos que, em média, cada concelho portugués, incluindo
continente e ilhas, tem 34 293 habitantes. Este valor esta em linha com alguns paises do
norte da europa, tantas vezes apontados como exemplo: Irlanda conta com 33 mil
habitantes por unidade territorial; Holanda, 29 mil; e Suécia, 28.400 mil (Wilson & Game,
2002, p. 247). Mas este valor esconde uma realidade bastante dispar. Mais de metade dos
concelhos portugueses (156) tém menos de 15 mil habitantes e apenas 26 municipios
ultrapassam a fasquia dos 100 mil. A mediana € de 14 621 habitantes por concelho em
Portugal. Este valor aproxima-se da média de paises como a Bélgica (17 500 habitantes por
municipio) e a Grécia (13 300). Paises como Espanha, Italia, Austria, Alemanha, Noruega
e Finlandia tém uma média de habitantes por municipio mais baixa do que a mediana de
Portugal.

Uma das imposicGes do programa de ajustamento que Portugal assinou com o
Fundo Monetario Internacional, Banco Central Europeu e Unido Europeia foi o inicio de
um processo de fusdo de municipios e extingdo de freguesias. Recordo o que se analisou no

capitulo 2.2: o caso dos paises do norte da Europa, cuja solugdo que sempre foi encontrada
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para alcancar a eficiéncia foi a agregacdo de unidades territoriais formando municipios
maiores. Tendo em conta o parco nimero de habitantes de grande parte dos municipios
portugueses (156 municipios tém menos de 15 mil habitantes, de acordo com os Censos
2011) ndo é de esperar que exista grande complexidade na gestdo dos servigos publicos.
Pelo contrario, quando os governos urbanos de grandes cidades sdo demasiado grandes e
complexos para serem geridos eficazmente, contratar € uma solucdo natural. 1sso permite
ao governo focar-se nas suas atividades que considere mais criticas (Prager, 1994). O
regime tende a florescer em unidades territoriais maiores e com um nimero de habitantes
mais expressivo do que acontece na maioria dos municipios portugueses.

A distribuicdo populacional do pais conjugada com o facto de a maior parte dos
poderes do pais estar na administracdo central em detrimento da administracdo local, ndo
favorece a proliferacdo das redes de governanca e dos regimes. De resto, falar em regime
nem faz sentido quando o poder esta praticamente todo do lado do estado central (John,
2001). De acordo com os dados recebidos pela presidéncia austriaca da Unido Europeia em
abril de 2006 (Austrian Federal Chancellery, 2006) em Portugal 84% dos funcionarios
publicos estavam ao servigo do estado central. Cenario semelhante na Grécia (85%) e na
Irlanda (88%) — curiosamente os dois paises pediram apoio financeiro externo, tal como
Portugal, ao Fundo Monetario Internacional, Comisséo Europeia e Banco Central Europeu.
Nos primeiros lugares da tabela estio os paises do norte da Europa. A cabeca esta a
Alemanha onde apenas 12% dos funcionarios publicos estdo ao servico do estado central,
53% ao servico das regides e 35% ao servico dos municipios. Em segundo lugar surge a
Suécia onde 63% dos funcionarios publicos estdo ao servico das estruturas locais e apenas
18% ao servigco do estado central. Em terceiro lugar esta a Finlandia. Este pais nordico é
aquele cuja percentagem de funcionarios ao servico das funcbes descentralizadas é maior:
78%. Ao servico do estado central estdo os restantes 22% dos funcionarios publicos.

Franca e Alemanha estdo em pontos opostos desta tabela. O estado central francés
conta com 70% dos funcionarios pablicos. Ja o estado alemédo, que conta com trés divisdes
ao nivel administrativo, coloca ao servico do estado local e das regiGes 88% dos seus
funcionarios. Isto significa que o estado central é mais forte em Franca do que na
Alemanha o que nos leva até ao trabalho de Fitch (2007) sobre a privatizacdo da dgua em
Franga e na Alemanha. O estudo mostra que em Franca, onde o poder local tem pouca

expressdo, 0os Governos encorajaram reformas que culminaram com a privatizagdo da

51



grande maioria dos sistemas de distribuicdo de agua. Ja na Alemanha, onde 0s municipios
tém autonomia e poder, a esmagadora maioria dos sistemas de distribuicdo de agua séo
publicos.

Ora, se olharmos para a distribuicdo dos paises em funcdo da distribuicdo dos
funcionarios publicos entre o estado central e 0 estado local percebemos que Portugal esta
mais perto do caso francés. Por esse motivo serd de esperar que 0s servigos locais sejam
privatizados ou sejam prestados por parceiros empresariais. Curiosamente neste momento

em Portugal discute-se a privatizacdo da empresa Aguas de Portugal.

Financas Locais

De acordo com a Lei das Finangas Locais, lei n° 2/2007 de 15 de janeiro de 2007,
publicada no Diario da Repulblica, 12 série, n°® 10, 0s municipios tém a sua disposi¢do o
mecanismo do crédito bancério. Ainda assim, 0s municipios portugueses tém limites
concretos a capacidade de endividamento que é calculada com base nos critérios
estabelecidos no titulo 1V da Lei das Financas Locais. Olhamos com particular atencédo
para o nimero 1 do artigo 37.°: “o montante do endividamento liquido total de cada
municipio, em 31 de dezembro de cada ano, ndo pode exceder 125% do montante das
receitas provenientes dos impostos municipais, das participacdes do municipio no FEF, da
participacdo no IRS, da derrama e da participacdo nos resultados das entidades do setor
empresarial local, relativas ao ano anterior».

Analisando as dimensdes previstas nos termos da lei verificou-se que, em 2009,
109 municipios apresentaram um endividamento liquido superior a 125% das receitas
consideradas para o efeito (Carvalho, Fernandes, Camdes, & Jorge, 2011). Ou seja, mais de
um terco dos municipios tinha encargos bancarios superiores ao permitido por lei. A Lei
das Financas Locais determina que “quando um municipio ndo cumpra o disposto no
namero anterior [nGmero 1 do artigo 37°], deve reduzir em cada ano subsequente pelo
menos 10% do montante que excede o seu limite de endividamento liquido, até que aquele
limite seja cumprido”.

Outra das variantes que importa analisar e cuja influéncia é muito importante no
processo de interacdo com o setor privado € o tempo que 0s municipios demoram a pagar
(Prager, 1994). A partir de 2007 os municipios passaram a ser obrigados a divulgar os seus

prazos médios de pagamento a fornecedores. De acordo com dados da Diregdo-Geral das
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Autarquias Locais, em 2007 foram 122 as Camaras Municipais que ndo cumpriram o prazo
de 90 dias estipulado na lei. Em 2008 ja eram 157 os municipios que pagavam fora do
prazo, niUmero que representa mais de metade do universo das autarquias portuguesas. O
cenario agravou-se ainda mais no ano seguinte com o nimero de autarquias que pagam
tarde a subir para 168 (Carvalho, Fernandes, Camdes, & Jorge, 2011). Dados de 2012
indicam que cerca de metade dos municipios demoram mais de 90 dias a pagar aos
fornecedores. O estudo, que ndo contou com dados de cinco Camaras Municipais,
encontrou 150 municipios que pagam além dos 90 dias estipulados por lei. Destes, vinte e
dois demoravam mais de um ano a pagar, e um, Portimdo, demorava, em média, 1243 dias
a cumprir os seus compromissos com os fornecedores (Direcdo-Geral das Autarquias
Locais, 2012).

Em 2006 Portugal legislou no sentido de travar as contratagdes no setor publico. A
Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 38/2006 publicada no Diario da Republica - Série
I-B, N.° 76, de 18.04.2006 (paginas 2807 a 2809) estabelece as regras para a execuc¢do da
politica de recrutamento de um novo efetivo por cada duas saidas da Funcdo Publica. Em
causa 0 combate ao alegado excesso de funcionarios na administracdo publica. Esse
combate foi travado em duas frentes: primeiro, através da limitacdo a contratacao;
segundo, através de um processo de mobilidade que procura tirar funcionarios de servigcos
onde ndo sejam necessarios e coloca-los a trabalhar noutros onde haja necessidade de
contratacdo. Este processo ¢ uma forma de evitar despedimentos, ainda que o Governo
preveja despedir no futuro, conforme noticiado pelos meios de comunicacdo social (RTP,
2012). Acontece que a Funcdo Pablica em Portugal goza de pleno emprego ndo podendo, o
estado, despedir funcionarios com vinculo a tempo indeterminado. Neste sentido, ndo seria
surpresa se se verificasse que as interacGes entre setor publico e privado acontecem,
nomeadamente, ao nivel da concessdo de funcGes municipais a empresas e a criacdo de
empresas municipais. A integracdo dos funcionarios em empresas torna a contratacdo mais
flexivel e da menos privilégios aos trabalhadores. E, pois, uma forma de contornar as

restricdes a contratacdo impostas pelo governo central.
Estado Social em Portugal

O pais conheceu um grande periodo de expansdo econdmica, ou, COMO Outros

autores acreditam, dois periodos praticamente seguidos (Amaral, 2010). Apés a saida de
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Portugal de quase cinquenta anos de ditadura, a democracia trouxe mais beneficios sociais,
mais direitos e mais despesa. Estes novos direitos surgiram numa época expansionista em
que o estado desempenhava um papel de fomento a atividade econémica o que levou a
uma consequente melhoria no poder de compra (Mozziacafreddo, 1992). Mas ha quem
considere que o grande desenvolvimento desse tempo se deveu mais & distribuicdo de
subsidios e as politicas de aumentos salariais do que propriamente a politicas de fomento
econdmico. Estas politicas de regulacdo do mercado e de atribuicdo de garantias aos
trabalhadores ndo foram acompanhadas de politicas de reestruturacdo industrial e de
melhoria ao nivel da produtividade (Santos, 1991).

O estado-providéncia, cuja criacdo esta tdo relacionada com a pujanca industrial, é
dificil de manter quando a economia abranda ou entra em recessdo, ou quando ha
alteracdes significativas nos fatores demogréaficos. O simples aumento da populagéo idosa
e a reducdo da populagdo ativa tem consequéncias. Talvez por isso, até 2012 os niveis de
fiscalidade ndo tenham parado de amentar. Em 2011 os impostos diretos e indiretos ja
atingiam 33,2% do produto interno bruto, ou seja, 56,8 mil milhdes que euros (Instituto
Nacional de Estatistica, 2012b) - valor cobrado através de impostos para financiar a
atividade do estado que ndo evita um defice pablico cujo valor provisorio € de -4.4% em
2011 (PORDATA, 2012a). Este valor € quase metade do atingido em 2010 (9,8% do PIB
(PORDATA, 2012a)) e foi conseguido gracas a medidas extraordinarias como a integracao
dos fundos de pensbes da banca na Seguranca Social. A divida portuguesa, de acordo a
estatistica do Banco de Portugal era, em junho de 2013, equivalente a 128,9% do PIB
(Banco de Portugal, 2013).

O pedido de apoio financeiro que Portugal fez ao Fundo Monetéario Internacional,
Banco Central Europeu e Comissdo Europeia exigiu ao pais uma série de aumentos de
impostos e diminuicBes das contribuicdes do estado pelo que € de esperar que o nivel de
fiscalidade se agrave nos proximos anos. Estamos perante um cenario em que ha,
simultaneamente, faléncia econémica do estado e falha do estado. N&o s6 o pais passa por
graves constrangimentos financeiros como o conjunto de direitos adquiridos e de funcdes
do estado comecam a ser postas em causa. A perspetiva do estado vai no sentido de adotar
uma postura de reducdo porque o estado social é visto como incomportavel. O governo é

visto como incapaz de ser eficaz na prestacdo dos servigos (Walsh, 1995).
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3.2 Concessédo do Sistema de lluminagéo Publica Eficiente no Municipio de
Coimbra

Coimbra é uma cidade portuguesa localizada no centro do pais, com 143 396
habitantes (Instituto Nacional de Estatistica, 2011). O municipio teve, em 2012, um
orgamento de pouco mais 138 milhGes de euros (Camara Municipal de Coimbra, 2012).
Em termos financeiros, Coimbra esta fora da lista de municipios que pagam a mais de 90
dias ha vérios anos. Esta, por isso, fora da lista de municipios cujo prazo médio de
pagamento ultrapassa os 90 dias. Em termos de capacidade de endividamento o municipio
conimbricence esta dentro dos parametros exigidos pela Lei das Financas Locais, embora
as disponibilidades de endividamento ndo sejam muito significativas. No inicio de 2012
Coimbra tinha disponiveis mais de quatro milhGes de euros de capacidade de
endividamento de curto prazo, o que corresponde a 76% da disponibilidade total. J& em
relacdo ao endividamento de médio e longo prazo estava disponivel uma verba que

representa 9,2% da capacidade total.

3.2.1 Apresentacao

No ano 2011 a Camara Municipal de Coimbra revelou a intencdo de concessionar
0 sistema publico de iluminacdo a um operador privado por forma a reduzir o volume de
despesa anual. O concurso publico para o Sistema de lluminacdo Publica Eficiente no
Municipio de Coimbra foi lancado em 2012 prevendo uma serie de obrigacGes imputadas a
um parceiro privado, em troca de uma renda variavel ao longo do tempo do contrato — 15
anos. Este é o caso de estudo que a seguir se analisa.

O sistema publico de iluminagdo do concelho de Coimbra é assegurado, gerido e
explorado pela Camara Municipal. O municipio previa pagar a fornecedora de eletricidade
- a EDP -, em 2012, 1,94 milhdes de euros (Camara Municipal de Coimbra, 2012), em
resultado da alimentacdo de entre 32 e 40 mil luminéarias. A iluminacdo publica é
assegurada através de setecentos e dez contratos que 0 municipio assinou com esta
empresa de energia. Com a concessdo do servico, todos estes contratos passam para nome
do parceiro privado que venca O CONCurso € € esse parceiro que passa a assumir o
pagamento das faturas dai em diante.

De acordo com o contrato administrativo da concessdo redigido pelo municipio, o

concessionario fica obrigado ao financiamento, concegdo, projeto, construcao, exploracao
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e conservacdo de todo o parque de luminérias e da rede publica de iluminacdo. O
concessionario fica ainda obrigado a substituir todas as lampadas por outras mais eficientes
(do sistema LED — Light Emitting Diode) que sejam capazes de assegurar uma poupanca
minima de 50%, assim como a ligar a iluminacdo a um sistema informatico inteligente que
permita monitorizar a distancia eventuais avarias em lampadas individuais, ou em grupos
de lampadas. Em contrapartida, o concessionario recebe uma renda paga pela Cémara
Municipal que tera de ser sempre inferior ao valor que 0 municipio pagaria a fornecedora
de eletricidade antes da concessao.

Percebe-se claramente que a concessdo do servico publico de eletricidade serve
para diminuir os custos da eletricidade, assim como para modernizar toda a rede do
concelho sem que o municipio tenha de investir. Nos capitulos anteriores vimos que era
precisamente isto que acontecia quando 0s servicos publicos eram concessionados
(Gongalves, 1999). Na pratica 0 municipio investe, uma vez que o operador privado fara
repercutir os custos do upgrade tecnologico na renda que o municipio pagara. A diferenca
estd no facto de o investimento ser pago ao longo do periodo de vigéncia do contrato (15
anos) e nao de uma soO vez, 0 que representaria um exigente esforco financeiro no que diz
respeito ao enquadramento dessa despesa no orcamento municipal. Muito provavelmente o
municipio ndo poderia recorrer ao crédito bancario para fazer este investimento uma vez
gque 0 montante necessario para o0 investimento iria ultrapassar as disponibilidades de
endividamento estabelecidas na Lei das Finangas Locais ou porque, ao fazé-lo, hipotecaria
0 investimento municipal nos anos seguintes..

A concessdo do servico publico de iluminacdo a um operador privado pode ajudar
a estimular o dinamismo empresarial. Esta vantagem € ainda mais importante se a empresa
que ganhar o concurso tiver a sua sede fiscal no concelho e, mais tarde, concorra e venca
outros contratos de concessdo semelhantes noutros municipios, ou se criar novos postos de
trabalho. Este concurso prevé esta vantagem atribuindo mais pontos quanto mais postos de

trabalho venham a ser criados no municipio.

3.2.2 Ambito da forma de interacio
O municipio de Coimbra optou pela ferramenta da concessdo de servigos publicos
para entregar a gestdo do sistema publico de iluminagdo a um parceiro privado. O parceiro

que apresente a melhor proposta ficara responsavel pelo financiamento, concecdo, projeto,
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construcdo, exploragdo e conservacao de todo o parque de luminarias e da rede publica de
iluminagdo. Ou seja, o parceiro privado ficara responsavel por todas as dimensbes do
sistema de iluminagdo. Normalmente opta-se pela concessdo quando se quer
responsabilizar um parceiro privado por parte destas dimensdes e pela Parceira Publico-
Privada quando se quer que o parceiro privado fique responsavel por todas estes passos
(Gongalves, 1999).

Numa primeira andlise somos levados a crer que foi feita a escolha errada
procurando concessionar a rede de iluminacdo publica em vez de criar uma parceira
publico-privada. Afinal, se o objetivo € incluir o parceiro privado em todas as etapas do
processo, a PPP serd a melhor ferramenta. Aparentemente é isso que o municipio de
Coimbra pretende fazer ao explicitar no contrato de concessao que o parceiro privado fica
responsavel pelo financiamento, concecédo, projeto, construcdo, exploracdo e conservagédo
da rede. A dindmica que importa analisar € a construcdo. Na realidade o parque de
luminarias do concelho de Coimbra estd completo, isto é, ndo h& necessidade de fazer um
consideravel aumento a rede no momento do contrato. Acontece que, ao longo do periodo
de vigéncia do programa de concessdo havera, certamente, necessidade de instalacdo de
novas luminarias. De acordo com o regulamento do concurso publico, é responsabilidade
do parceiro privado fazer esta instalacdo ganhando mais pontos o concorrente que garantir
fazer essa instalacdo por menos dinheiro. Neste sentido, a funcdo do parceiro privado sera
essencialmente gerir e manter o sistema de iluminacdo publica. Haverd necessidade de
construcdo mas essa dindmica nédo é primordial neste contrato.

O recurso a parceira publico-privada seria a melhor op¢do se houvesse
necessidade de construir todo o parque de luminarias do concelho ou, pelo menos, se o
papel da construcdo tivesse maior importancia neste contrato. Como o sistema publico de
iluminacdo ja esta construido o que acontece é que 0 governo entrega uma estrutura da
qual é proprietario a um parceiro privado. Logo, estamos inequivocamente perante um

processo de concessdo.

3.2.3  Ambito da concessao
O lancamento de uma concessdo comeca com a redacdo do contrato de concessao
e com 0 concurso publico. E aqui que estdo as regras do jogo (North, 1991) que véo

nortear as relagdes entre 0 municipio e o concessionario. Os contratos sdo potencialmente
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incompletos no sentido em que é impossivel estar na posse de todos os dados na altura da
sua redacdo. Nesta circunstancia € importante que os contratos prevejam sangdes que
punam comportamentos reprovaveis e prémios que incentivem o cumprimento dos
objetivos (Brown, Potoski, & Van Slyke, 2006). O caderno de encargos do processo de
concessdo do Sistema de lluminagdo Publica Eficiente no Municipio de Coimbra prevé
sangdes que podem ir do pagamento de multas (clausula 23%) até ao direito de resgate
(clausula 24%), sequestro (clausula 25%) ou resolucdo (clausula 26%). No entanto ndo estao
definidos quaisquer prémios por se atingirem os objetivos.

O financiamento da concessdo pode ser feito através de uma renda paga pelo
municipio, através de tarifas pagas pelos clientes ou através de ambas. A Cémara
Municipal de Coimbra optou pela primeira opgdo prevendo pagar um valor variavel ao
longo do tempo, em acordo com o concessionario. Este valor nunca pode ser superior ao
gue 0 municipio pagava antes do contrato de concessdo. Desta forma a Camara Municipal
garante reducéo de custos ao longo do tempo de vigéncia do contrato e estimula o parceiro
a construir uma rede o mais eficiente possivel.

Para 0 sucesso da concessdo € importante que haja concorréncia (Prager, 1994;
Domberger & Jensen, 1997) e/ou que o mercado seja contestavel, isto €, que haja poucas
barreiras a entrada (Brown, Potoski, & Van Slyke, 2006) e que, por isso, as empresas
saibam que a qualquer momento pode aparecer outro concorrente. Por ser uma iniciativa
inédita em Portugal a composicdo do mercado que disputard este concurso ndo é
conhecida. Nao é publico que tenha havido qualquer reunido entre o executivo municipal e
os stakeholders por forma a perceber a realidade dos interessados e assim adaptar o
concurso, conforme aconselhado por Brown, Potoski e Van Slyke (2006).

Quando a concessdo estiver atribuida havera uma Unica empresa a tomar conta do
sistema de iluminacdo publica. Por se tratar de um monopdlio, o mercado da iluminacao
publica tem de ser contestavel, isto €, tém de existir varios operadores capazes de prestar
servico e a empresa escolhida tem de saber que facilmente pode ser substituida no final do
contrato, seja por uma empresa que ja exista ou por uma recém-criada. Ao abrir-se
concurso para a melhor proposta contorna-se o problema. Se ndo houver concorréncia o
concurso pode ser ineficiente. Para contornar isso, 0 municipio estabelece
quantitativamente o valor maximo que esta disposta a pagar ao parceiro privado ao longo

da concessao.
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Intervém no processo de disputa pelo concurso publico uma série de variaveis,
nomeadamente a reputacdo que o municipio alcanca através da experiéncia passada, 0
pagamento nos prazos acordados, a facilidade de negociacdo e a dimensdo do contrato,
sendo que, nesta instancia, quando maior for o valor do contrato, mais aliciante ele sera.
N&o é possivel perceber qual o ponto da situacdo de todas as varidveis. No entanto, o
contrato de concessdo prevé impedimento de participagdo no concurso de todas empresas
ou pessoas individuais que tenham sido condenadas por “crime que afete a honorabilidade
profissional”, por corrup¢do, etc., conforme explicito no ponto 2 do II capitulo do
Concurso Publico para a celebracdo de contrato administrativo de concessdo de obras
publicas relativo ao sistema de iluminagdo publica eficiente no municipio de Coimbra.
Abonara tendencialmente a favor de Coimbra o facto de ser um municipio que paga a
horas e de ter uma boa capacidade de endividamento, conforme mostram os numeros da

Diregdo-Geral das Autarquias Locais.

A concessdo nao retira responsabilidade ao municipio (Hrab, 2004). O sucesso do
processo de concessdo depende de uma monitorizacdo efetiva que garanta 0 cumprimento
dos objetivos e das clausulas estabelecidas no contrato. Este contrato de concesséo preve,
de facto, uma monitorizacdo efetiva. Estdo previstas varias formas de monitorizacao.
Desde logo atraves da cedéncia de dados e informacdes por forma a apoiar as auditorias
externas, tal como aconselhado por Brown, Potoski & Van Slyke (2006). Alguns dados
podem ser solicitados a qualquer momento e outros podem ser consultados em tempo real
através de um servidor remoto que recolhe informacéo sobre o estado das lampadas e dos
conjuntos de luminarias. E, assim, possivel que o municipio saiba a qualquer momento se o
concessionario esta, ou ndo, a fazer um bom trabalho.

Também os cidaddos sdo usados como campainhas de alarme, conforme sugere a
literatura (McCubbins & Schwartz, 1984). A clausula 142 do caderno de encargos prevé
que seja criada uma linha gratuita disponivel para receber reclamacbes dos cidaddos a
qualquer hora, assim como um portal on-line. Todas as reclamacgdes devem ser remetidas
semanalmente para 0 municipio, como forma de assegurar que 0 concessionario presta
efetiva atencdo as solicitacdes dos cidaddos.

Em termos de custos ndo é possivel encontrar um valor concreto. No entanto,

grosso modo, podemos dizer que 0s custos sdo baixos. Desde logo porque o municipio de
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Coimbra tem acesso a todas as informagdes gratuitamente. Mesmo as vistorias que séo
feitas a novos conjuntos de lumindrias entretanto construidos sdo pagas pelo
concessionario. O mesmo acontece com as auditorias anuais. Uma vez por ano sera feita
uma auditoria a 50 luminérias escolhidas ao acaso.

O maior custo recorrente da monitoriza¢do surge com a necessaria contratacao de
pessoal técnico capaz (Prager, 1994). N&o estd estabelecido se sera necessario fazer
contratagdes uma vez que, antes de estabelecida a concessdo, ja existiam na Cémara
Municipal recursos humanos capazes de desempenhar esta funcdo. Assim pode nao ser
necessario contratar pessoas ou empresas que prestem esse servico além de que existe na
Camara Municipal de Coimbra experiéncia e conhecimento acerca da area de iluminacéao
publica.

Como vimos no enquadramento tedrico deste trabalho é muito importante que os
contratos prevejam critérios mensuraveis de qualidade. Acontece que, se sO se tiver em
conta 0 preco mais baixo a qualidade do servico vai certamente diminuir e, em
consequéncia, maiores serdo 0s custos que decorrerdo do processo de concessdo
(Domberger & Jensen, 1997). Nota-se que 0 contrato para a concessdo do sistema publico
de iluminacédo do concelho de Coimbra tem uma preocupac¢do muito forte com as questfes
financeiras. Percebe-se claramente que o municipio procura o parceiro que for capaz de
prestar o servico pelo melhor preco possivel. No entanto, ndo estdo definidos critérios
tangiveis de qualidade. Embora o municipio preveja fazer vistorias, estar atento as
reclamacdes dos cidaddos e aceder ao painel de controlo que lhe permite, a qualquer
momento, conhecer o estado da iluminacdo publica, a verdade € que o contrato ndo expde
inequivocamente quais 0s critérios que o municipio usara para dizer se o parceiro privado
esta a prestar o servico com ou sem qualidade. A clausula 232 do caderno de encargos prevé
sancOes que podem ir até 1% do valor da renda paga pela Camara Municipal de Coimbra
ao concessionario em caso de incumprimento das condi¢bes contratuais. No entanto
parece-nos que essas condicdes ndo estdo claramente definidas podendo resultar em
conflitos no futuro. Se ndo houver definicdo explicita dos parametros que o Municipio de
Coimbra vai usar para avaliar a qualidade do servigo, a atribuicdo de multas pode ser
arbitraria o que, a acontecer, prejudica a imagem municipal em futuros concursos. Ao
mesmo tempo, a indefinicdo pode levar o concessionario a recorrer as instancias juridicas

para travar a aplicagcdo das multas o que, a acontecer, ndo abona a favor da credibilidade da
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concesséo.

A prestacdo de contas é outra dindmica extremamente importante (Blomgvist &
Rothstein, 2000) em democracia. O governo pode concessionar uma fungdo sua a um
parceiro privado mas, em caso se anomalia, os cidaddos irdo sempre responsabilizar o
governo. Por isso é tdo importante que uma monitorizagdo efetiva garanta o cumprimento
do contrato. O contrato de concessdo deve prever os deveres de todos os envolvidos para
evitar que, em caso de falha, nem concessionario nem governo assumam a sua
responsabilidade (Thomasson, 2005).

No contrato de concessdo que se analisa as responsabilidades estdo todas do lado
do parceiro privado. E dele a responsabilidade de manter a estrutura em boas condicdes e

de contratar os seguros que achar convenientes.

3.2.4 Ambito das motivagdes

No capitulo anterior percebemos que existem varios motivos que levam o setor
publico a interagir com o setor privado, nomeadamente: cdpia; tradicao; faléncia do estado;
questdes ideoldgicas; falha do estado; crescente complexidade e mudancgas sociais. A
concessao do sistema de iluminacao publica responde a parte destes motivos.

Em 2011, de acordo com dados provisorios, oitenta e duas autarquias tinham
ultrapassado o limite da sua capacidade de endividamento (Direcdo-Geral das Autarquias
Locais) enquanto mais de metade dos municipios demoravam mais de 90 dias a pagar aos
seus fornecedores. Para resolver o problema crénico dos atrasos de pagamento a
fornecedores e os efeitos negativos que isso imprime na economia foi publicada a Lei n.°
43/2012 de 28 de agosto. De acordo com esta lei que regula o Programa de Apoio a
Economia Local as autarquias podem aceder a fundos para regularizarem as suas dividas a
fornecedores. Os municipios que decidirem receber dinheiro do estado central para
saldarem os seus compromissos ficam obrigados, de acordo com o artigo 6° da lei, a
cumprir uma série de regras, entre as quais, fazerem alinhar pelos valores mais elevados
previstos legalmente a taxa de IRS a cobrar aos municipes, 0s precos do saneamento, agua
e residuos e a taxa do imposto municipal sobre imoveis, entre outras obrigacges.

Ao mesmo tempo, fruto do acordo com o Banco Central Europeu, Fundo
Monetéario Internacional e Unido Europeia, o Governo decretou uma série de cortes

salariais e aumentos de impostos que se traduziram numa diminuicdo do rendimento
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disponivel. Esta redugdo levou a um abrandamento rapido do consumo o que se traduziu
em recessdo econdémica. Recessdo que chega depois de uma década em que Portugal
estagnou economicamente. Entre 2001 e 2010 Portugal cresceu apenas, em média, 0,43%
ao ano e em 2011 o PIB tinha recuado para valores proximos dos de 2005 (PORDATA,
2012c). Todos estes fatores obrigaram os municipios e a diminuirem 0s seus orgcamentos
anuais, uma vez que era esperada receita inferior a anos anteriores.

Num contexto em que Cémaras Municipais estdo sobreenvididadas, o estado
central se vé forcado a recorrer a ajuda financeira externa para evitar o seu financiamento
nos mercados internacionais a juros proibitivos e a economia se encontra em recessao,
podemos considerar que se verifica aquilo a que Pierre & Peters (2000) chamaram faléncia
economica do estado. Isso mesmo se comprova atraves da observacdo os critérios de
adjudicacdo do concurso para a concessao do sistema publico de ilumina¢do. O modelo
para a avaliacdo das propostas da especial atencdo a questdo econdmica. O critério de
adjudicacdo é o da proposta economicamente mais vantajosa. Vejamos os fatores de
ponderacdo que se dividem da seguinte forma:

e 25%, até 90 pontos, para as valias técnicas do projeto de exploracdo (plano de
limpeza das luminarias — até 20 pontos; plano de marketing — até 20 pontos; e
plano de ampliacéo, isto é, quanto é que 0 municipio pagara por cada luminaria
que queira acrescentar, desmontar ou ligar a rede informatica - até 50 pontos);

e 25%, até 90 pontos, para os chamados fatores qualitativos do Sistema de
lluminacdo Publica a implementar (adequacdo da proposta as diferentes tipologia
de locais da cidade — até 30 pontos; volume de poupanca energética introduzida —
até 60 pontos);

e 50%, até 90 pontos, para as mais-valias econémicas, financeiras e sociais (fator de
reducdo do preco e més a partir do qual essa reducdo se verifica — até 40 pontos;
contrapartida em valor de investimentos no concelho de Coimbra — até 25 pontos;
contrapartidas em volume de postos de trabalho criados no concelho de Coimbra —

até 25 pontos).
Analisando os critérios de ponderacdo percebe-se que dos 270 pontos que 0S

candidatos podem receber pela sua proposta, 200 sdo relativos a fatores econdmicos. Ou

seja, mais de 74,1% dos fatores de ponderacdo estdo diretamente ligados a questdes de
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natureza financeira. Os restantes 70 pontos, a que equivalem 25,9% dos critérios de
ponderacéo, estdo relacionados com questdes qualitativas, com a manutencdo do sistema e
com relacgBes publicas.

Ligada a faléncia econdmica do estado esta a falha do estado, também prevista por
Pierre & Peters (2000). O estado social em Portugal, conforme descrito no capitulo 3.2,
esta a passar por uma fase de crise. H& probabilidade de o estado deixar de assumir funcbes
que até entdo eram sua responsabilidade. No &mbito do sistema de iluminagdo publica pelo
menos vinte e quatro concelhos passaram a ligar as lampadas mais tarde e a desliga-las
ligeiramente mais cedo, ou a desliga-las totalmente a partir de determinada hora para
pouparem dinheiro (Cister FM, 2011; Diario de Aveiro, 2012; Jornal de Noticias, 2012; As
Beiras, 2012; Sol, 2012; Jornal do Basto, 2012; Dinheiro Vivo, 2012; Jornal i, 2012). A
estes vinte e quatro municipios corresponde uma populacdo de mais de um milhdo e meio
de pessoas de acordo com os dados provisérios dos Censos de 2011 (Instituto Nacional de
Estatistica, 2011).

Pode considerar-se que esta concessao é uma forma de retirar responsabilidade do
estado e de poupar dinheiro publico, de estimular a economia e de deixar, cada vez mais, a
atividade econdmica para o setor privado. Através da concessdo 0 municipio espera poupar
dinheiro que assim pode canalizar para outras fun¢des. Mas, logicamente, concessionar o
sistema publico, seja ele qual for, é, muitas vezes, uma questéo ideoldgica.

Conforme visto, ha tendéncia em associar politicas de envolvimento do setor
privado com governos de direita. Curiosamente, neste estudo de caso, isso verifica-se ja
que a frente da Camara Municipal de Coimbra esta uma maioria PPD-PSD/CDS-PP. Pierre
& Peters (2000) negam que esta associacdo seja linear e esclarecem que esta associacao
existe porque, normalmente, os partidos de esquerda tém mais tendéncia em criticar a
aproximacao aos privados.

Pierre & Peters (2000) analisaram este fator e perceberam que o estado tem
interesse em envolver o setor privado na prestacdo dos servicos ja que assim se consegue
manter a qualidade dos servicos mesmo em cenario de corte orcamental. Ao mesmo tempo,
quando é um parceiro quem tem a responsabilidade sobre um servi¢o, o estado pode
desresponsabilizar-se de eventuais falhas. A ligacdo do pensamento privado aos valores
publicos pode ser também um fator decisivo ja que assim, de acordo com os autores, é

possivel libertar o estado e prestar os servigcos com mais eficiéncia.
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No entanto, e embora 0s governos ndo tenham influéncia no crescimento
econdmico, eles podem estabelecer prioridades em nome da politica e definir objetivos.
Neste caso de estudo isso também se verifica. O executivo municipal tem uma agenda de
estimulo empresarial, conforme foi assumido por Pedro Barbosa de Melo, presidente da
Cémara Municipal a um jornal regional. O presidente informou que o projetos de fomento
empresarial que representa maior investimento é a construcdo de um parque empresarial
que pretende sedear empresas de base tecnoldgica e dar-lhes condi¢Ges para crescerem
mais rapidamente, o Coimbra iParque (hum investimento que, s6 da parte do setor publico,
representou cerca de vinte milhdes) (A Cabra, 2011).

Pierre & Peters (2000) analisam ainda um quarto motivo que leva a aproximacgéao
do setor publico ao setor privado: a mudanca social e o crescimento da complexidade.
Numa altura em que a democracia esta consolidada e a protecéo social estd a funcionar,
nascem nos cidad&os novas preocupacdes. E a chamada terceira vaga. Estas preocupagoes
refletem questBes como a participacdo civica, a protecdo do ambiente e a igualdade de
género. N&o se pode dizer que o caso de estudo que esta a ser analisado responda a esta
questdo. E verdade que o concurso ndo prevé a mera passagem da iluminagdo plblica do
dominio pablico para a esfera privada. Ele exige que todas as lampadas sejam substituidas
por outras mais eficientes e que podem gerar uma poupanca minima de 50%. Esta
preocupacao é tdo forte que o lucro do parceiro privado serd tanto maior quanto maior for a
poupanca alcancada com as novas lampadas e com o0 novo sistema. Reconhece-se aqui a
crescente preocupacdo com o ambiente e a intencdo de respeitar acordos internacionais e
diminuir a pegada ecoldgica. Tudo isto é verdade. Mas sera que se pode dizer que foi a
pressdo da opinido publica e a crescente preocupacdo dos cidaddos com esta tematica que
esteve na origem da decisdo municipal de concessionar o sistema publico de iluminacao?
Né&o existem dados que permitam confirmar ou descartar esta teoria.

Uma das motivacdes que estd na origem do processo de tomada de decisdo por
parte do setor publico € a cdpia. Ela pode ser feita através de processos de benchmarking
ou da simples replicacdo de medidas. Ndo € evidente, neste caso, que isso tenha
acontecido. De resto ndo existe nenhuma iniciativa semelhante em Portugal. A Camara
Municipal de Coimbra sera a primeira, em Portugal, a concessionar o sistema publico de
iluminacdo a um operador privado com o0 objetivo de modernizar a tecnologia de

iluminacdo. Néao existem dados que permitam dizer se 0 municipio de Coimbra se inspirou
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em medidas tomadas por outros municipios de qualquer ponto do mundo. No entanto, a
substituicdo da iluminacio pela tecnologia LED ndo é uma novidade. E, alias, uma medida
em voga nos paises desenvolvidos que estdo a substituir a tecnologia de iluminagéao
gradualmente e a introduzir a tecnologia LED nos novos empreendimentos. N&o €, pois,
possivel dizer com assertividade se estamos, ou ndo, perante um processo de copia. No
entanto, para 0 sucesso dessa dindmica € necessaria uma correta adaptacdo do caso de
estudo a realidade local e a perseguicdo da rentabilidade. Por ndo existir um caso concreto
em que o municipio de Coimbra se pareca inspirar ndo € possivel, neste trabalho, fazer a
respetiva comparacdo. No entanto, a instalacdo da tecnologia LED parece adaptar-se a
realidade do municipio uma vez que o caderno de encargos prevé diferentes tipologias de
lampadas e de luminarias em funcdo do local onde estdo instaladas. As necessidades de
iluminacdo de um jardim publico s&o diferentes das necessidades de iluminagdo de uma
avenida ou de um n6 de uma via rapida. O caderno de encargos prevé essas nuances.

Como vimos, para que 0 processo de copia tenha sucesso o estado tem de procurar
0 best value, a rentabilidade. Neste caso parece que a busca pela rentabilidade acontece.
Desde logo porque trés quartos dos parametros do concurso sdo relativos a questdes
economicas e financeiras revelando grande preocupagdo em encontrar um parceiro privado
que consiga prestar o servico com grande eficiéncia no uso dos recursos. Alem disso o
concurso prevé que o lucro do parceiro privado seja a diferenca entre o gasto energético do
sistema de iluminacdo antes da introducdo da tecnologia e 0 gasto energético do sistema
depois da introducdo da tecnologia LED. Esta medida tem uma vantagem clara e
importante a longo prazo: em primeiro lugar incentiva o investimento na eficiéncia
energeética; e, em segundo lugar, isso reverter-se-a numa poupanca ainda maior no final do
prazo do contrato quando o sistema regressar para o controlo total do municipio. Por outro
lado esta medida pode ter efeitos negativos que € importante acautelar no contrato. O
concessionario pode, intencionalmente, desligar conjuntos de luminarias para poupar
energia e assim aumentar os seus lucros. E, pois, deveras importante que o municipio faca
uma monitorizacdo atenta e estabeleca sangdes efetivas que evitem estas situacdes.
Sumariamente, ndo se pode dizer que o0 caso que estamos a estudar tenha sido motivado
por um processo de copia. No entanto, ele responde afirmativamente aos dois critérios
essenciais que determinam o sucesso dos processos de cdpia: a busca pela rentabilidade; e

a adaptacéo a realidade concreta.
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Finalmente, outra das motivagdes que estdo na origem dos processos de tomada
de decisdo é a tradigdo. O trabalho de Kevin Orr e Russ Vince (2009) dividiu a tradicdo em
trés grandes grupos: a tradicdo da politica; a tradicdo da organizagdo; e a tradicdo da
critica. Verifica-se que, neste caso de estudo, a grande maioria das tradi¢fes de organizacao
estdo bem patentes. Fica de fora apenas a tradicdo da natureza técnica dos governantes de
acordo com a qual é a carreira técnica dos politicos que lhes da legitimidade para governar.
De resto verificam-se todas as restantes tradicGes deste grupo. Desde logo a tradicdo de
acordo com a qual o estado assume o papel de regulador. E justamente isso que acontece
neste caso. O estado local deixa de ser o prestador e passa a regular o servico que um
operador privado ficara incumbido de prestar a populacdo. O estado, tal como a tradicdo
prevé, assume o papel de regulador, inspeciona e sanciona quando necessario.

O managerialismo - outra das tradicdes da organizacdo — estd também patente
neste caso. A busca pela eficiéncia, que era a bandeira da Nova Gestdo Publica, esta aqui
representada pela contratacdo de um privado para a concessdao de um servico publico,
mantendo-se assim a democracia, por um lado, e a gestao eficiente do servico, por outro. A
Céamara Municipal de Coimbra busca dois tipos de eficiéncia: desde logo, eficiéncia ao
nivel energetico, garantindo que o sistema publico de iluminacdo € alimentado pelo menor
volume de eletricidade possivel; depois, eficiéncia o nivel da alocacdo de recursos, uma
vez que o valor que ndo for gasto com o pagamento das despesas com o sistema publico de
iluminacdo pode ser usado para fazer outro tipo de investimentos, pagar dividas ou outro
fim mais meritorio.

Verifica-se uma terceira tradicdo de acordo com a qual o cidaddo é visto como
cliente. De acordo com esta tradicdo tdo relacionada com a Nova Gestdo Publica, o estado
deve preocupar-se com as necessidades e a qualidade percebida pelo cidaddo. Nesse
sentido, deve haver investimento em politicas de avaliagdo de desempenho e devem ser
recolhidas sugestdes e reclamacdes dos cidaddos, ou melhor, dos clientes. Este caso de
estudo ndo prevé politicas de avaliacdo de desempenho de funcionarios. Isso ficara ao juizo
da empresa concessionaria. Pelo contrario, e de acordo com esta tradicdo, o contrato prevé
que seja feita recolha de sugestdes e reclamacbes dos cidadados, seja através de um portal
eletronico, de uma linha telefénica disponivel em permanéncia ou em papel. Todas as
reclamagdes devem ser enviadas para 0 municipio em relatorio semanal pelo que se

percebe que a Camara Municipal esta interessada em garantir que as satisfacfes dos
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cidad&os, dos clientes, sejam satisfeitas.

Finalmente, no que a este tipo de tradi¢des diz respeito, encontra-se também a
parceria. A teoria diz que o governo faz parte de uma rede complexa de relaces formais e
informais com os outros agentes da sociedade. Esta visdo, tdo proxima da governanca,
verifica-se no caso que estudamos. N&o € possivel dizer com exatiddo se 0 municipio faz
parte de uma rede com estas caracteristicas. No entanto é possivel olhar para a iniciativa de
concessdo do sistema de iluminagdo publica como uma forma de criar ou potenciar essa
mesma rede. Esta pode, em teoria, ser uma experiéncia piloto que, se correr conforme
esperado, pode ser replicada noutras areas do municipio. Se for esse o objetivo do estado
local entdo podemos estar perante outra tradicdo. Esta inequivoca relacdo com a
governanga leva o estudo até as tradigdes da politica. Nao € claro dizer que este caso
obedece a tradicdo da governanca. 1sso acontece se 0 objetivo da iniciativa tiver uma
perspetiva pedagdgica, educando gradualmente os cidaddos e as empresas para a abertura
do estado e para o estabelecimento, no futuro, de uma rede de governagao.

Dentro das tradicbes da politica podemos, com alguma abertura de espirito,
encontrar outra ligacéo a este caso de estudo: a tradicdo dos partidos politicos. De acordo
com esta dimensdo, a forma como os partidos politicos se organizam e a sua mecanica
interna intervém no processo de tomada de decisdo. Imagine-se que determinada empresa
se teria oferecido para financiar um partido politico. Esta concessdo poderia, assim, ser
uma forma camuflada de atribuir uma renda a um financiador que, com o seu dinheiro
ajudou o partido politico a ganhar as elei¢es. Tal acontecimento seria, naturalmente,
ilegal.

E interessante avancar para o Gltimo grupo de tradices relacionadas com a
critica. E interessante porque se percebe que este caso de estudo pode ser uma resposta a
duas tradicbes. Em primeiro lugar a tradicdo da crise. A narrativa da crise surge
tradicionalmente associada a uma chamada de atencdo, mais ou menos relevante, para uma
alteracdo no curso das politicas. Acenar com a ameagca da crise chama a atencdo da opinido
publica e pode obrigar os governos a alterarem o curso das politicas. Neste caso, a
concessao do sistema publico de iluminacdo pode ajudar a lidar com a narrativa critica da
crise, uma vez que 0 seu objetivo é a poupanca de recursos, sejam energéticos, sejam
financeiros. Naturalmente que o0 caso que estudamos ndo estd isento de criticas

relacionadas com a crise. Poder-se-a4 alegar que a concessdo do sistema publico de
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iluminagdo podera levar o municipio a ter de lidar com outro tipo de crise. A0 mesmo
tempo, este caso de estudo esta ligado a tradicdo da critica associada & modernizacao. Esta
narrativa prende-se com a ideia de que as politicas presentes sdo insustentaveis e que é
necessario proceder a modernizacdo de meios e servicos para fazer face as novas
realidades do presente e do futuro. A concessdo do sistema publico de iluminagdo responde
a esta critica fazendo a modernizacdo de todo o sistema preparando-0 para uma realidade
em que 0s recursos sdo cada vez mais escassos e em que a protecdo ambiental esta, cada
vez mais, na ordem do dia. Ao mesmo tempo, o facto de esta concessao servir para libertar
recursos no curto e médio prazo, ajuda o municipio a estar mais bem preparado para lidar
com a mudanga e com a necessidade de modernizagdo de outros setores em que exerca
atividade.

Do lado do grupo de tradicbes relacionadas com a critica ndo se encontram
relagcbes com as tradicdes de fragmentacdo nem de centralizacdo. O mesmo acontece com
as tradi¢Oes do localismo, da democracia, e da lideranca do municipio — estas fazendo parte

do grupo de tradi¢6es da politica.
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Conclusao

Os novos desafios que se pdem aos municipios obrigam-nos a serem criativos e a
procurarem fazer o mesmo com menos dinheiro. As formas de interagdo entre o setor
publico e o setor privado que este trabalho apresenta podem ser uma ajuda. Na verdade,
embora existam muitas vantagens em para deixar o governo tradicional hierarquizado e
saltar para a governacdo em rede, a grande motivacdo continua a ser econdmica e a estar
relacionada com a questdo financeira. A crise, motivada pela falta de recursos e, a0 mesmo
tempo, percursora dessa mesma falta de recursos, é quase sempre 0 motor das dindmicas de
interacdo. Esta situacédo é profundamente perigosa porque subentende que ha uma degrada-
cao das condicdes de negociacdo entre o setor publico e o setor privado. Se apenas a crise
financeira leva o estado a procurar apoio no setor privado, entdo as empresas reclamarao
maior peso negocial e conseguirdo condi¢cdes que Ihes sejam mais favoraveis. Muitas vezes
0 estado ndo tem outra escolha se ndo aceitar as condicdes, o que é profundamente mau no
que a defesa do interesse publico diz respeito. O setor publico conseguira condigdes mais
interessantes quando tiver maior poder negocial. Isso acontece apenas quando o estado tem
contas sélidas e funciona corretamente. Nesta situacdo o estado ndo privatiza, contrata,
concessiona ou cria empresas publicas por necessidade momentanea mas porque considera
que essa agdo traz vantagens para a populacdo, melhora a qualidade de vida, 0 mercado e
acrescenta valor publico.

Fazer uma analise centrada no setor publico local € extremamente relevante. Ndo
porque seja fundamentalista da descentralizacdo do poder, mas porque considero que 0
funcionamento correto das pequenas unidades governativas, como é o caso dos municipios,
tem efeitos positivos na qualidade de vida dos cidaddos. Esses efeitos tendem, na minha
opinido, a serem mais vincados do que os efeitos das politicas decididas centralmente.
Resultados de um estudo espanhol mostram isso mesmo: as politicas de descentralizacédo
tém impactos positivos na qualidade de vida dos cidaddos. Este estudo diz que quando um
servico € prestado por uma organizacdo extragovernamental acontece o contrario, isto €, ha
efeitos negativos na qualidade de vida (Cuadrado-Ballesteros, Garcia-Sanchez, & Prado-
Lorenzo, 2012).

Embora ndo procure esgotar o tema, este trabalho procura ser uma contribuigédo

efetiva para o estudo das dindmicas de interacdo entre o setor publico local portugués e o
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setor privado. Seja porque as condi¢Ges econdmicas obrigam a trabalhar de forma diferente
ou por outro qualquer motivo previsto ou ndo neste trabalho, a verdade é que esté a crescer
a necessidade de incluir o setor privado na prestacéo de servicos. Este trabalho ajuda a per-
ceber 0 que esta em causa nas varias formas de interagdo entre setor pablico e setor priva-
do. Ao mesmo tempo ajuda os decisores politicos a prepararem da melhor forma a intera-
cao. Além disso alerta para o novo papel que o estado tem de passar a assumir. Interagir
com o setor privado pode resolver muitos problemas dos municipios, mas certamente cria-
ra novos problemas se o estado ndo estiver preparado para assumir um novo papel. O esta-
do, quando procura um parceiro privado para desempenhar determinado servi¢o publico,
tem de saber deixar de ser prestador para passar a ser regulador, monitor e fiscalizador. O
trabalho ndo embarca na ideia feita de que o setor privado é virtuoso e o setor publico um
doente cronico. Pelo contrario. Nenhuma forma de interacdo é ma se acrescentar valor
publico. E se a melhor forma de gerar valor for através da tradicional prestacdo de servicos

pelo municipio, pois essa deve ser a estratégia escolhida.

O regresso aos municipios

Enguanto este trabalho aborda a tematica da interacdo entre setor publico e setor
privado na prestacdo de servicos publicos outros investigadores analisam corrente inversa:
a remunicipalizacdo (Wollmann, 2012). Este conceito consiste no regresso de servigos que
entretanto passaram a ser prestados por parceiros privados a responsabilidade dos munici-
pios. Existem trés formas diferentes de remunicipalizacdo (Libbe, Hanke, & Verbiichein,
2011; Rober, 2009; Kuhlmann & Wollmann, 2011b): a passagem completa ou parcial da
propriedade da esfera privada para a esfera municipal; o fim da prestacdo de servicos atra-
vés de entidades externas contratadas e a passagem dessa responsabilidade para o munici-
pio; e ainda o regresso aos municipios de servicos e atividades que outrora foram transferi-
dos para o estado central — uma espécie de redevolucéo.

A dinamica que impulsiona o regresso dos servigos ao setor publico prende-se
com quatro ideias fundamentais (Wollmann, 2012). Desde logo, a remunicipalizacdo é
impulsionada pelo facto de as espectativas neo-liberalistas terem sido goradas. A espectati-
va de que o envolvimento do setor privado traria mais qualidade e pre¢os mais baixos nem
sempre se verificou. Para acentuar a frustracdo, os cidaddos depararam-se com privados

que ndo perderam oportunidade para aumentar tarifas enquanto as condigdes de trabalho
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dos empregados se foram deteriorando.

Em segundo lugar, a recorréncia ao setor privado para a prestacdo de servigos
aconteceu num periodo em que o setor publico ndo estava adaptado as novas exigéncias da
sociedade. A remunicipalizacdo pode acontecer em locais cujo tempo operou as devidas
transformacdes no setor publico. A prestacdo de um servico por uma entidade privada pode
ajudar as entidades locais a adaptarem-se. Quando os municipios aprendem a lidar com os
desafios do mercado liberalizado e ganham vocacgdo empresarial, 0S servigos estdo prontos
para serem remunicipalizados.

Uma terceira dindmica prende-se com a redescoberta que o estado faz acerca da
influéncia que pode ter na qualidade e no preco do servigo assim como na garantia de que
0s objetivos de servigo publico sdo atingidos. O estado pode ser mais eficiente do que o
privado - ideia que foi referida ao longo deste trabalho. O setor privado busca o lucro e,
com tal, tem uma motivacdo maior para a parcimonia no uso dos recursos. Se a mesma
parciménia do setor empresarial privado for usada no setor pablico os servicos seréo pres-
tados com menores custos. Isso acontece porque o setor publico ndo precisa de se preocu-
par com o lucro gastando, portanto, o valor estritamente necessario para que o servigo fun-
cione. O lucro passa a servir para financiar outros servicos em vez de reverter para o par-
ceiro privado.

Por fim, os autores referem que existe uma crescente vontade popular de que 0s
servicos sejam prestados pelo estado rejeitando o envolvimento de parceiros privados. Esta
vontade é expressa através de referendos mas ndo sd. Ela tende a ganhar forca a medida
que as dinamicas de participacao civica forem ampliadas. O crescimento da participacao
civica nos estados democraticos desenvolvidos pode levar a uma maior atracéo pela presta-
cao de servicos in-house, isto &, feita pelo proprio municipio sem recorrer a qualquer par-

ceiro privado ou organizacdo nao-governamental.

Sobre o trabalho

Este estudo sobre as dindmicas de interacdo entre o setor privado e o setor publico
socorreu-se de um forte suporte bibliografico. A privatizacdo é a dindmica mais estudada
na bibliografia assumindo preponderancia nos resultados da pesquisa. H4 um apetite espe-
cial dos investigadores por esta forma de interacdo talvez explicado pelo facto de a privati-

zacgdo ser a mais irreversivel das dindmicas que analisdmos. Emanuel Savas (2000) fez um
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amplo estudo acerca da privatizagédo no qual incluiu todas as dindmicas de interacdo. Para
0 investigador todas as dinamicas de interacdo se refletem num quadro de privatizagdo a
trés niveis distintos: delegacdo, desinvestimento ou demisséo.

Na anélise do estado de arte nota-se a existéncia de bibliografia de autores portu-
gueses e de analise do caso portugués, nomeadamente ao nivel das empresas municipais.
Esta forma de interacdo entre o setor publico e o setor privado esteve em voga em Portugal
a partir do momento em que o quadro legal permitiu a sua constituigdo. O facto de se
encontrar bibliografia que analisa o caso nacional é extremamente Gtil uma vez que permi-
te fazer uma aproximacdo mais coerente com a nossa realidade. A analise de bibliografia
que foca essencialmente casos de outros paises obriga a um cuidado especial e a um esfor-
co de adaptacéo da bibliografia ao contexto legal e administrativo portugués.

Uma das dificuldades que houve necessidade de enfrentar no decurso deste traba-
Iho prendeu-se com a motivacdo que leva os atores do setor publico e do setor privado a
interagirem. Embora o trabalho de Pierre & Peters (2000) forneca um quadro tedrico muito
interessante para a analise dessas motivacdes, nota-se que ha uma clara falta de trabalho
sistematizado na literatura. O trabalho de Pierre & Peters, apesar de ser de extrema utilida-
de, ndo contempla todas as motivacdes que se procurou identificar. Para que a dissertacao
ficasse 0 mais completa possivel foi necessario procurar informacdo bibliografica que
suportasse outras formas de interacdo que se consideraram relevantes para este trabalho e

que a anlise de Pierre & Peters ndo contemplou.

Investigacdes futuras

O facto de ndo existir trabalho sistematizado sobre as motivacGes que levam o
setor publico a procurar interagir com o setor privado condicionou a dissertacdo. Perceber
todas as dimensdes possiveis do processo de interacdo € extremamente Util para a analise
de caso. E interessante fazer esta investigacdo. E essencial que o quadro tedrico seja 0 mais
completo possivel para que a investigacdo seja rigorosamente orientada. Este trabalho foi
feito com base na ideia de que é o setor publico que procura o setor privado para dar inicio
a um processo de interacdo, seja ele qual for. Esta visdo, de acordo com a qual o setor pri-
vado € mero sujeito passivo, €, naturalmente, discutivel. Sera interessante, em trabalhos
futuros, procurar perceber até que ponto € que o setor privado pode ser o motor da dindmi-

ca de interagdo.
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A andlise de casos concretos é, igualmente, uma questdo que deve ser abordada
com maior intensidade no futuro. O facto de se estudarem casos especificos ajuda os deci-
sores politicos a fazerem benchmarking, a procurarem o melhor valor e a evitarem erros
que outros possam ter cometido no passado.

O trabalho analisou a concessdao do Sistema de Iluminacdo Publica Eficiente no
Municipio de Coimbra. O concurso publico ndo estava finalizado no final deste trabalho.
N&o foi, pois, possivel analisar a proposta vencedora e compara-la com o caderno de
encargos inicialmente previsto. Assim se poderia analisar qual o papel da negociagdo neste
caso especifico, assim como perceber qual o verdadeiro impacto do concurso em termos
financeiros, quantitativos e qualitativos para a Camara Municipal de Coimbra. Sera inte-

ressante fazer essa analise no futuro.
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