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RESUMO E PALAVRAS-CHAVE

A Governanca Colaborativa e a E-Governance na Administracio Local

A Governanca Colaborativa e a E-Governance na Administracdo Local — Estudo
de Caso dos 308 Municipios Portugueses, ¢ um estudo que pretende dar resposta a
questdo de partida: qual ¢ o impacto que a Governanga Colaborativa tem na E-
Governance e de que forma esta afeta a administragao local. Com este estudo pretende-
se perceber se estes instrumentos podem ser utilizados para aproximar os cidaddos do
processo de formulagao e implementagao de politicas publicas, ao nivel local, cooperando
com a administrac¢ao local de forma ativa.

Para tal, a presente dissertacao foi dividida em duas sec¢des. Na primeira sec¢ao €
feita uma apresentacdo de natureza teorica que define, enquadra e conceptualiza os
principais conceitos trazidos a colagdo nesta dissertacdo, por forma a criar uma
sustentagdo tedrica para a segunda sec¢do, de natureza pratica. Nesta segunda seccao, ¢
clarificada a metodologia utilizada no estudo de caso e na andlise pratica e sdo discutidos
os resultados obtidos através desta. Além da realizacdo de um estudo de caso, elaborado
através da aplicagdo de um inquérito a populacao em geral, foi também realizada uma

analise cluster, através da analise dos websites dos 308 municipios portugueses.

Palavras-chave: E-Governance; Governanga Colaborativa; Administragdo Publica;

Administragdo Local; Municipios



ABSTRACT:

Collaborative Governance and E-Governance in Local Administration

Collaborative Governance and E-Governance in Local Administration — Case
Study of the 308 Potuguese Municipalities, is a study whose intention is to answer to the
question: which is the impact of Collaborative Governance in E-Governance and how
does it affect local administration. The aim of this study is to understand if these
instruments can be used to approach citizens to the process of formulations and
implementations of public policies, at a local level, cooperating actively with local
administration.

To achieve this, the dissertation was divided in two sections. In the first section, a
theoretical presentation is laid out to define, frame and conceptualize the main concepts
discussed in this dissertation, in order to create a theoretical basis for the second section
of practical nature. In this second section, the methodology used in the case study and in
the analysis is clarified and the results obtained are discussed. Besides the case study,
developed through the application of a survey destined to the general population, a cluster
analysis was also conducted through the analysis of the websites of the 308 Portuguese

municipalities.

Keywords: E-Governance; Collaborative Governance; Public Administration; Local

Administration; Municipalities
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INTRODUCAO

A presente dissertacdo tem como objetivo compreender qual o impacto que a
Governanca Colaborativa tem na E-Governance e por sua vez qual o impacto desta para
a administracao local. Para isto, foi realizado um estudo de caso através da aplicagdo de
um inquérito a populacdo em geral, bem como a realizacdo de uma analise cluster
elaborada através da analise dos websites dos 308 municipios portugueses.

A dissertacao sera dividida em dois capitulos: um primeiro capitulo de matriz
tedrica no qual se pretende destacar, conceptualizar e enquadrar todos os conceitos,
modelos e teorias relevantes para a compreensao destes estudos; e um segundo capitulo
de indole pratica, no qual se expde a metodologia utilizada no estudo de caso e na
analise pratica e se apresentam e discutem os resultados obtidos.

Ao longo Capitulo I serd desenvolvida uma revisao bibliografica que se inicia
com Administragdao Publica em Portugal (1.). Sendo esta uma dissertacdo que tem como
objeto de estudo a Administracao Local, serd primeiramente exposto e analisado o
conceito de Administragao Publica, assim como os modelos de governagdo, pontos
fundamentais para compreender o objeto de estudo, que serdo apresentados a partir de
uma perspetiva que acompanha a sua progressao ao longo de cerca de 50 anos (1.1.).

No ponto (1.2.), serdo tidas em linha de conta as reformas que a Administragdo
Publica Portuguesa foi sofrendo ao longo do século XX, como consequéncia do
acompanhamento das altera¢des que aconteceram na Administragao Publica neste mesmo
periodo (expostas no ponto 1.1.). Por conseguinte, este ponto ocupa-se de duas questdes:
em primeiro lugar, serd apresentada uma visdo historica da Administragdo Publica
Portuguesa no século XX, a qual se seguird uma exposi¢ao das reformas implementadas
nos ultimos 20 anos. Este ponto serd em grande parte sustentado nos estudos levados a
cabo por Tavares (2019), com particular relevo para o seu trabalho Administra¢do
Publica Portuguesa, e por Teles (2021), nomeadamente na sua contribuicdo para o
volume European Perspectives For Public Administration, capitulo 8, no qual retrata a
Administragdo Publica em Portugal. Estes sdo autores de referéncia na area da
administracao publica, situagdo que se confirma pelo seu reconhecimento internacional e
pelo vasto leque de publicagdes, nas quais se incluem os trabalhos desenvolvidos com
outros autores internacionais.

O ponto seguinte (1.3.) ¢ dedicado a Administragdo Local Portuguesa. Num

momento inicial procura-se fazer um enquadramento da Administragcdo Local, que,
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conforme exposto pela Direcao Geral da Administragdo e do Emprego Publico (DGAEP),
se insere como parte da Administragdo Auténoma. A mesma entidade, reconhece que a
Administragdo Local segue um modelo organizacional misto, que contém a matriz da
Administragdo Direta e da Administragdo indireta. Sobre o seu universo, a DGAEP
estabelece que deste fazem parte as autarquias locais (municipios, freguesias e entidades
intermunicipais), as areas metropolitanas e comunidades intermunicipais, as associagdes
de fins especificos de municipios e freguesias e ainda as empresas locais. Associados a
Administragdo Local surgem os conceitos de descentralizacdo e de modernizacao, que,
neste ponto, serdo definidos e examinados na sua relacdo com a AL.

A primeira parte do Capitulo I, concluiu-se com a apresentagao dos desafios
contemporaneos da Administragao Publica Portuguesa (ponto 1.4.), na qual se realcam
ainda os desafios contemporaneos da Administragdo Local (ponto 1.4.1). De acordo
com o exposto por Teles (2020, p. 449) a Administracao Publica tem-se
progressivamente tornado mais complexa e exigente ao longo do seu processo
evolutivo. Daqui decorrem os novos desafios com os quais a Administracao Publica se
depara e aos quais ¢ necessario dar respostas eficazes. Ao longo desta seccao (1.4.)
serdo expostos aqueles que a literatura aponta como os principais desafios
contemporaneos da administragdo publica, os mesmos serdo apontados na presente
sec¢ao, recorrendo a autores como Teles (2020), José Rego (2018) e Tavares (2019).

Quanto aos desafios contemporaneos da Administragdao Local, esta estéd sujeita
sendo aos desafios da Administragdo Publica, uma vez que ¢ parte integrante desta,
destacando-se neste contexto da Administracao Local a qualificagdo de recursos
humanos e a digitalizacdo. Cré-se que os desafios da AL surgem pela pluralidade de
intervenientes que fazem parte do seu processo de governacao e que exigem uma boa
coordenagdo, assim como pelas alteragdes no seu contexto social € econémico, a que
estdo constantemente sujeitos € que necessitam de uma resposta rapida e eficiente por
parte destes. De acordo com Teles (2021), os desafios contemporaneos do poder local
podem ser resumidos como “a redefini¢ao do papel do poder local e da sua articulagdao
com os demais niveis de governagao” (p. 78). O autor reflete ainda sobre a evolugao do
panorama economico e social no qual atua o poder local, e através dos quatro pontos
que identifica (alteracdes demograficas, melhoria no acesso a servicos € do poder de
compra, expansao urbana e crescimento de infraestruturas, desertificagdo e despovoagao

de zonas do interior) avanga os principais desafios que a governacgao local enfrenta.
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A segunda parte do Capitulo I ¢ dedicada as respostas aos desafios
contemporaneos da Administragcdo Publica e apresenta conceptualizacdes e reflexdes
sobre as redes de governacdao (2.1.), a governagdao multinivel (2.2.) e ainda sobre a
governagdao multinivel na Administragao Local Portuguesa (2.2.1.), abordagens que se
apresentam como respostas as problematicas e desafios com os quais a AP se tem
confrontado. Sobre a governagdo multinivel (2.2.), esta apresenta-se como um sistema de
particular interesse para a administragdo local portuguesa, conforme aponta Teles (2021).
Pela pluralidade de intervenientes da governagao local, que se distribuem em niveis
governativos distintos, € necessario recorrer a um modelo de governagdo que possibilite
coordenar e guiar a atuagdo destes atores, com o objetivo de melhor levar a cabo as
politicas publicas a nivel local, como ¢ o caso da governagao multinivel.

O ponto 3 do Capitulo I ¢ dedicado a Collaborative Governance, comegando por
apresentar uma conceptualizagdo do termo e defini¢des (3.1.). A governanga colaborativa
¢ apontada como uma forma de resolucao dos problemas de gestao e de politicas publicas.
De acordo com o definido por Ansell e Gaesh (2008), a governanga colaborativa ¢:

A governing arrangement where one or more public agencies directly engage
non-state stakeholders in a collective decision-making process that is formal,
consensus-oriented, and deliberative and that aims to make or implement public
policy or manage public programs or assets (pp. 544-545).

Desta defini¢do, os autores retiram seis critérios que, na sua 6tica, sdo fundamentais a
governanga colaborativa: a) o forum € iniciado por instituigdes ou agéncias publicas; b)
os participantes incluem atores nao estatais; c) os participantes envolvem-se diretamente
no processo de tomada de decisdo, ndo sdo meramente consultados pelas agéncias
publicas; d) o forum ¢ formalmente organizado e reline-se coletivamente; €) o forum
procura tomar decisdes por consenso; f) o foco da colaboracao € na gestao publica ou nas
politicas publicas (p. 544). Para além dos j4 mencionados Ansell e Gaesh (2008), serdo
chamados a colacao outros autores, como Vignieri (2020) ou Emerson e Nabatchi (2015),
cujos contributos sao também importantes para a compreensao do conceito de governanca
colaborativa e a sua aplicagao.

De seguida, sdo expostos os principais modelos e boas praticas (3.2.), destacando
os modelos apresentados por Ansell e Gaesh (2008) e Emerson e Nabatchi (2015).

Recorre-se ao trabalho de Silvia (2011), para estabelecer de formas sintetizada as
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melhores praticas para a lideranga de estruturas de colaboragdo governativa, bem como
quais as principais caracteristicas que um bom lider para estas estruturas devera possuir.
Sao ainda apresentados os estudos de caso realizados por Ansell e Gaesh (2008) e
Douglas et al. (2020).

Concluiu-se esta seccao com a apresentagao da Cooperagao Intermunicipal (3.3.),
que foi potenciada gragas as evolugdes que ocorrem nos ultimos 50 anos, em particular o
aumento da escala de producao de servigos publicos, de forma a responder as exigéncias
dos cidadaos, a desertificacao de algumas regides e a crescente mobilidade populacional.

O Capitulo I concluiu-se com uma exposi¢ao sobre a E-Governance (4.). Comega-
se por estipular que a E-Governance se tornou uma ferramenta importante, como reflexo
das tendéncias da época: as tecnologias da informag¢ao € comunicacdo comegaram a ser
introduzidas na sua atuag¢do de organizagdes e estruturas € a governagao nao ¢ excegao.
Posto isto, procede-se a definicdo do que ¢ E-Governance: a pratica e aplicagdo das
tecnologias da informacao e comunicagdo na governacao, com o objetivo de proporcionar
servicos governamentais ao publico em geral de forma eficiente, facil e transparente
(Goel, 2020, pp. 36-38). E, de seguida, apresentada uma distingdo entre os termos e-
Governance ¢ e-government, devido a ampla utilizacdo de ambos termos, bem como uma
exposicao sobre o e-governemnt, na qual se incluiu uma tabela que compila um conjunto
de defini¢des de e-Government (Tabela 11). De acordo como Fang (2002), estes conceitos
sdo distintos, na medida em que o autor considera que a e-governance vai para além do
escopo do e-government. O autor inclui no conceito de e-governance o governo, a
participacdo dos cidaddos, partidos politicos e organizacodes, fungdes parlamentares e
judiciais, ao passo que o e-government apresenta um horizonte mais reduzido, tratando-
se da prestacao de informagdo e servicos através de meios eletronicos.

No ponto 4.3. sdo evidenciados os desafios de implementacdo e adogdo do e-

government, para os quais foram elaboradas tabelas sintese com base no exposto por Sun
et al. (2014) e Meiyanti et al. (2018), Tabela 17 e Tabela 18, respetivamente.
A este ponto, segue-se a exposi¢do dos modelos e boas praticas (4.4.) de e-government,
tendo-se em consideragdo o modelo proposto por Sun et al. (2014), bem como cinco casos
de sucesso (Hong Kong, a cidade de Nova lorque, Praga, Seoul e Singapura) apontados
por Manahoran et al. 2020, (pp. 4 - 7).

Procede-se, posteriormente, a uma reflexdo sobre o e-government em Portugal
(4.5.), partindo de Bilhim e Neves (2007) que atribuem ao governo local a

responsabilidade da implementagdo e desenvolvimento do e-government, pelo seu papel
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de gestdo do territorio, e pela sua relagdo com as comunidades e identificacao das suas
necessidades. Na Tabela 19, ¢ apresentada uma resenha historica das iniciativas de e-
government em Portugal, que tem por base o trabalho realizado por Bilhim (2007),
Cardoso (2012) e Gomes (2018). E ainda apresentada neste capitulo uma exposi¢io sobre
a Estratégia de Transformacao Digital da AP para 2021-2026 (4.6.), apresentada pelo
Conselho para as Tecnologias de Informa¢do e Comunicacdo na AP (CTIC), e ainda uma
comparagao da Adogao do e-government em Portugal com outros paises (4.7.).

No Capitulo II, comecga-se por descrever a metodologia da investigacao desenvolvida,
o posicionamento metodologico adotado e os procedimentos seguidos na pesquisa pratica
desenvolvida. Esta pesquisa tem como objetivo dar resposta a questdo de partida:
compreender qual € o impacto que a Governanca Colaborativa tem na E-Governance €
de que forma esta afeta a administragdo local, procurando perceber se estes instrumentos
podem ser utilizados para aproximar os cidaddos do processo de formulagdo e
implementa¢do de politicas publicas, ao nivel local, cooperando com a administragao
local de forma ativa.

O posicionamento metodoldgico adotado nesta pesquisa € maioritariamente
quantitativo, pois esta l6gica de investigagao permite, de forma objetiva e tendo por base
a recolha de dados estatisticos, formular generalizagdes criadas a partir da amostra de
dados tratados. A par disto, foi ainda realizada uma pesquisa qualitativa para a andlise
cluster, desenvolvida através de uma extensiva analise dos 308 sites oficiais dos
municipios portugueses, da qual resultam dados qualitativos, tratados através de um

modelo de equacdes estruturais.
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CAPITULO I - REVISAO BIBLIOGRAFICA

1. A Administracdo Publica em Portugal na dtica da governacao local

1.1. O conceito de Administracio Publica e os modelos de governaciao

O objeto de estudo da presente dissertacdo ¢ a Administragao Local Portuguesa. A
Administragdo Local s6 pode ser entendida do seio da Administragdo Publica (AP), de
tal modo importa compreender o que se entende por AP, bem como os modelos de gestao
e organizagdo pela qual se rege, numa perspetiva evolutiva e abrangente de cerca de 50
anos de evolugao.

Na obra The Public Administration Theory Primer (2012), Frederickson et al.
afirmam que “the elemental features of public administration permeated social
development, indeed, it is argued that civilization requires the elemental features of
public administration” (Waldo 1946, 1956; Wildavsky 1987; Douglas and Wildavsky
1982, pp. 1-2), o que nos leva a considerar que a Administracdo Publica est4 presente na
sociedade desde os seus primodrdios, ainda que nao fosse pensada e reconhecida com o
nome que atualmente lhe atribuimos. Por conseguinte, devemos compreender quais sao
estas caracteristicas elementares referidas, tendo por base os estudos de Max Weber,
enumeram-se de seguida: 1) base de autoridade formal que reclama obediéncia; 2) leis e
regras, intencionalmente estabelecidas, que se aplicam a todos; 3) esferas especificas de
competéncia individual, que incluem diferenciagdo de tarefas, especializagdo, expertise e
profissionalizagdo; 4) organizagdo de pessoas em categorias de acordo com a
especializacdo; 5) coordenagdo por hierarquia; 6) continuidade através de regras e
registos; 7) a organizagao ¢ distinta das pessoas que a compdem e que ocupam cargos
nela; 8) desenvolvimento de tecnologias organizacionais particulares e especificas
(Frederickson et al., 2012, p. 2).

Administragdo Publica enquadra-se no campo da administragdo, na literatura
encontramos defini¢des que tém sido utilizadas no decorrer dos estudos que tém sido

realizados, das quais se destacam as principais seguidamente enunciadas na Tabela 1:
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Tabela 1: Definigcoes de Administracdo Publica e respetivos autores

“Public Administration is detailed and systematic execution of law.
Woodrow Every particular application of law is an act of administration.”
“Administration is the most obvious part of government; it is the
government in action; it is the executive, the operative, the most visible
side of the government.”

Wilson

L.D. White “Public Administration consists of all those operations having for their
purpose the fulfillment or enforcement of public policy.”

“Public Administration consists of doing the work of the government
whether it be running an X-ray machine in a health laboratory or coining

Pfiffner  money in the mint... Public Administration consists of getting the work
of government done by coordinating the efforts of the people so that they
can work together to accomplish their set tasks.”

HA. Simon BY Public Administration is meant in common usage, the activities of
the executive branches of the national, state and local governments.”

Eugene “The term public administration is reserved to denote the generation of
purposive public action whose success depends on reconciling the
competing demands of administrative operations, democratic
governance and public solving.”

McGregor

James W. “Public Administration can be best identified with the executive branch

29
Davies of a government.

Fonte: Adaptado de Marume (2016).

Considerando as defini¢des apresentadas pela literatura, podemos entdo entender
AP como a agdo do governo, relativo ao campo executivo que visa a prossecucao do
servico publico. E a conjuga¢io do campo legal com o campo politico, através da
execugdo, com o objetivo basilar da prossecucao do interesse publico.

Importa agora compreender os principais modelos de governagdo que estdo na
origem na AP como a conhecemos hoje, estas teorias permitem-nos compreender aspetos
fundamentais da AP, numa perspetiva holistica e tendo em consideracdo a sua
importancia, destacamos a Burocracia, a New Public Management e a Governance.

Numa linha historica, a Burocracia, acompanhou a AP como modelo dominante
por mais de um século, conforme Tavares (2019), a AP seguia um modelo burocratico,
idealizado no século XIX, que influenciava a forma de estruturagdo dos servigos publicos.
Neste modelo destaca-se os contributos de Max Weber, onde a racionalidade € o principio

basilar e a burocracia era fruto dessa racionalidade. Tavares (2019), enumera as
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caracteristicas da burocracia moderna de acordo com o modelo original de Max Weber:
a) hierarquia clara (niveis mais baixos supervisionados por niveis superiores); b)
hierarquia organizada de forma monocratica e com uma chefia; ¢) administragao baseada
em documentos escritos; d) regras estaveis, pormenorizadas e de facil aprendizagem.

Ao considerarmos a AP como a sendo a agao do governo, € necessario reconhecer
que a mesma acompanhou a evolucao do papel do Estado. Na segunda metade do século
XX, o papel do Estado tinha sofrido uma consideravel evolu¢do comparativamente a
primeira metade, ocorreu a passagem de um Estado Liberal (com pouca intervencao e
fungdes) para o chamado Estado Social. Esta mudanca alterou radicalmente o papel do
Estado, que passou a ter um vasto dominio de intervenc¢ao, o que consequentemente levou
a um aumento das fungdes do Estado e por conseguinte da AP. E nesta altura, que se
verifica que o paradigma vigente (burocracia), falhava em dar resposta as novas
necessidades e surge um novo modelo de governagao, a New Public Management.

A New Public Management (NPM), surge conforme refere Tavares (2019), neste
panorama de aumento das fungdes do Estado, que tinha agora de dar resposta a novas
necessidades € com uma maior exigéncia de qualidade, que acompanhava uma expansao
do comércio e dos servigos, € em que a burocracia se comegou a associar a ineficiéncia.

E neste contexto que surge a NPM, Osborne (2006) realga os aspetos
fundamentais da New Public Management:. a) fornece um novo Modelo de Gestao e
Administragdo Publica; b) providencia suporte para a analise a avaliagdao da evolucao de
politicas publicas; c¢) pode fornecer um modelo que permita modernizar o papel do setor
voluntdrio na prestacao de servigos publicos; d) permite reconhecer a legitimidade da
inter-relacdo dos processos de formulagdo e implementacdo de politicas publicas e as
prestacdo de servigos; e) define os desafios contemporaneos da Gestdo e Administracao
Publica no setor dos servigos publicos; f) fornece uma estrutura conceptual a partir da
qual se pode desenvolver teorias e pesquisas sobre Gestdo e Administracdo Publica
(p-384).

A NPM, conforme Tavares (2019) e Teles (2020), ¢ um modelo que vai procurar
aplicar ao setor publico as melhores praticas do setor privado, tipicamente instrumentais
e racionais, € que desencadeia uma onda de reformas na AP que buscam a sua
modernizagdo e eficiéncia, a desmaterializacdo, o aumento da qualidade dos servigos
prestados, a procura pela transparéncia e pela responsabilizagdo. Este modelo assenta
numa logica de delegacdo de competéncias, que conforme Teles (2020), promoveu a

criacdo de agéncias, com autonomia financeira e administrativa, nas quais o Estado delega

18



competéncias, seguindo uma abordagem logica e racional, uma légica de mercado, que
almejava uma prestacao de servigos mais eficiente e com maior qualidade.

Este modelo, considerado pos-Weberiano! pela literatura, enquadra-se na teoria
da Gestao Publica, e tem sido alvo de inimeros estudos ao longo da sua existéncia, sendo
amplamente estudado e difundido nas disciplinas de AP, reconhecendo-se a sua
importancia par a area “(...) since the early 1990s the principles approach seems to have
entered something of a new golden age. Much of this newfound attention is associated
with the rise of New Public Management (NPM)” (Frederickson et al., 2012, p. 255).
Adiante veremos de que forma este modelo afetou a AP Portuguesa.

Por fim, a Governance, ¢ um modelo de governagdo que surge numa época de
maior desenvolvimento da sociedade, de acordo com Kettl (2000), “Governments have
become less hierarchical, less centralized, and more willing to delegate considerable
grants of policymaking power to the private sector” (Frederickson et al., 2012, p. 261).
Tendo em consideracao a pluralidade de atores que a NPM integrou, desde a emergéncia
das agéncias a inclusdo do setor privado e terciario na esfera da AP, a Governance,
apresenta uma abordagem holistica para a interacao da pluralidade de atores na AP.

Considerando a perspetiva de Rhodes (1997), podemos identificar como aspetos
principais deste modelo: a) a independéncia de uma organizacao face as restantes atraveés
dos seus recursos; b) para atingirem os seus objetivos as organizacdes devem partilhar
recursos; c) as aliangas afetam o processo de tomada de decisdo das organizagdo, pelo
que deve existir critério nas aliangas de forma a que as aliangas ndo se tornem um
problema; d) a parte dominante da alianga estabelece uma estratégia com regras definidas
para regular o processo de troca; €) a variagdo no grau de discricdo da alianga varia
consoante o objetivo e o poder potencial da alianga (p.4).

A defini¢do apresentada por Frederickson et al. (2012), ¢ de particular importancia,
uma vez que os modelos de colaboracdo na AP e a governacao multinivel t€m os seus
pilares primordiais na abordagem apresentada:

The third approach, and the one we believe most promising, is to treat governance

as the attempt to understand the lateral and institutional relations in administrative

agencies in the context of the disarticulated state (Frederickson 1999b). This

! “The development of post-Weberian organization theory traces to the 1960s and the work of James
Thompson, Herbert Simon, James G. March, Anthony Downs, William Buchanan, Gordon Tullock,
Vincent Ostrom, and others.” (Frederickson et al., 2012, p. 68).
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approach is bounded by and anchored to the recognition that jurisdictional

boundaries are less meaningful to the practical necessities of effective policy

implementation (pp. 262-263).

Em suma, estes sdao os principais modelos de governagdo da AP que nos permitem
ter uma visdo mais compreensiva da mesma na atualidade, as reformas introduzidas por

estes modelos moldaram a estrutura e funcionamento da AP.

1.1.  As reformas na Administraciao Pablica Portuguesa

Conforme o exposto anteriormente, verificou-se na AP ao longo do século XX um
processo evolutivo, com alteracdes nos paradigmas que regem a sua atuagdo, a AP
Portuguesa acompanhou essas alteragdes, tendo sofrido uma série de reformas.

De seguida sera feita uma resenha historica do século XX da AP Portuguesa e num
segundo momento uma descri¢do das reformas implementadas nos tltimos 20 anos. Esta
resenha recaird, sobretudo nos estudos de Tavares (2019), em particular da sua obra
Administragdo Publica Portuguesa, ¢ de Teles (2021), com enfoque na obra European
Perspectives For Public Administration, em especial no capitulo 8 da mesma que ¢ da
responsabilidade do autor e retrata a administracdo publica em Portugal. A importancia
destes autores na area da administragdo publica ¢ inegavel pelo seu reconhecimento
internacional na area e confirmado pelo seu vasto leque de publicagdes, inclusive com
outros autores internacionais.

Pereira (1991), define o estatuto de poder local portugués como de relativa
autonomia — que na defini¢do apresentada por Stoker (1991) ¢ um modelo que atribui
autonomia as autoridades locais, sem alienar o Estado nacional, ou seja, atribui liberdade
as autoridades locais dentro de um quadro de poderes e deveres previamente definido (p.
6).

Tavares (2019), faz uma extensiva analise a evolucdo do panorama da AP
portuguesa, no pos 25 de abril de 1974 até a atualidade. Para o autor a AP tem que ser
vista tendo em consideragdo o Estado, ndo se podendo desassociar deste, a AP no pos 25
de abril apresenta deficiéncias e lacunas, explicadas pela recente democratizagdo do pais
no pos ditadura. Em Portugal, conforme referenciado anteriormente, a AP assentava num
modelo de governagdo burocratico, com a transi¢gdo para um regime democratico,
assistiu-se a um aumento consideravel das areas de interven¢do do Estado. Neste periodo,

Tavares (2019) retrata um periodo de crescimento de capital humano na AP, que associa
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diretamente ao aumento de fungdes do Estado, ao programa de nacionalizagdes e a
absor¢ao de recursos humanos provenientes do processo de descolonizagdo, e que ocorre
até 2005. E durante este periodo que a NPM se difunde, sendo que na década de 90 na
Europa sdo implementadas diversas reformas.

Tavares (2019), refere que em Portugal, a NPM teve o seu eco com a delegacdo de
competéncias em institutos publicos, de acordo com o autor, em 1974 existiam em
Portugal 22 institutos publicos, sendo que em 2002 contdvamos com 440. O autor nota
ainda que a criacdo de institutos publicos foi igualmente acompanhada pela criacao de
empresas publicas.

O autor reflete sobre os primordios das reformas na AP, afirmando que “um traco
caracteristico da administragdo publica portuguesa ¢ a adesdo a modas” (p.53).
Denunciando que Portugal seguiria os passos tomados pelos paises europeus, assim em
Portugal comega por surgir a crescente preocupagdo com a qualidade na AP, sendo que
mais tarde se segue a preocupagdo com o cidadao e como a AP se relaciona com este e
presta os seus servicos. Numa sumarizagao de 15 anos de reformas (1986-2001), Tavares
(2019) afirma:

Vérias tendéncias internacionais influenciaram este processo de reforma:
cidadaos-clientes no centro da atividade da administracao; atengao em missoes
e resultados, em detrimento do primado das regras, regulamentos e recursos;
promocgao da delegacdo de competéncias tendo em vista a maior participacao
dos colaboradores e outros interessados; estimulo as parcerias entre os trés
setores (publico, privado e sociedade); e recurso a mecanismos de mercado por
garantias de melhor servigo € nao por razdes meramente ideologicas ou
or¢amentais (p. 56).

Teles (2020), retrata que em Portugal, as reformas tiveram como principais
preocupagdes a modernizagao, a eficiéncia e a aproximacao aos cidaddos. Procurando-se
a reducdo de custos, a direcdo por missdo, o foco nos resultados, a simplificagdao
administrativa, a descentralizagdo e a promocdo da qualidade dos processos e dos
servigos, ¢ o foco no cidadao.

No entanto, o autor reflete que estas reformas estiveram sujeitas a uma dicotomia

entre a tradicdo legal - centralizadora - e a procura pela diminui¢do da distancia entre a
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AP e o cidaddao, que a semelhanca de outros paises europeus significativamente
centralizados, tem como principal fator a existéncia de um paradigma baseado no direito
administrativo, focado em aspetos formais.

Outro autor que reflete nas reformas implementadas na AP ¢ Bilhim (2021), onde
efetua uma resenha dos ultimos 20 anos de reformas, o autor identifica 5 principios,
segundo o qual, guiaram estas reformas: “o principio da desburocratizagdo; o principio
da aproximagdo dos servigcos as populacdes; o principio da participagdo dos interessados
na gestdo da administragdao publica; o principio da descentralizagdo; o principio da
desconcentragao” (p. 4).

O autor reforca a busca pela eficiéncia e eficdcia nos gastos, tendo em vista a
diminuicdo da despesa publica, primando entdo pela procura do aumento da
produtividade e ainda da qualidade dos bens e servigos prestados pelos servigos publicos
aos cidadios. E ainda salientado um “desassossego” que afetou a Administragdo Publica:
o surgimento de processos de gestdo privada, nomeadamente ‘“‘aliangas estratégicas,
competéncias nucleares (core business); Total Quality Management; reengenharia de
processos; lideranga carismatica, visionaria, emocional; organiza¢des em rede; (...)” (p.
5). Por fim, destaca ainda que “emergéncia de novas ideias sobre nova gestao,
modernizacdo e reforma cujos principios orientadores sdo oriundos das teorias da
administracao: a Nova Gestao Publica, a Reinvencao da Governacao, o Novo Servico
Publico, Novo Estado Weberiano e a Nova Governanga Publica (Guy & Rubin, 2015, p.
5).

Dos estudos de Bilhim (2021), Tavares (2019) e Teles (2020), conseguimos
elaborar um quadro que nos permite sumarizar de forma simplificada os marcos principais
das reformas e inovacdes implementadas na AP portuguesa, que aprestamos de seguida,

na tabela 2:

Tabela 2: Sintese das reformas/inovagoes na AP em Portugal

Ano Reforma/inovacao

1992 Conselho Nacional de Qualidade

1993 Carta de Qualidade dos Servigos Publicos

1999 Criagdo da primeira Loja do Cidadao

Criagdo do SIADAP - Sistema Integrado de Avaliagdo do
2002-2005 | Desempenho da Administragao Publica, com base nos principios de
Gestao por Objetivos de Drucker (1954).
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2005 PRACE — Programa de Reestruturacao da Administracao Central do
Estado.
2006 Programa SIMPLEX? — Programa de Simplificagdo Administrativa
e Legislativa
PREMAC — Plano de Reducao e Melhoria da Administragao Central
2012
do Estado
2014 Agéncia para a Modernizacdo Administrativa

Fonte: Autoria propria com base nos estudos de Bilhim (2021); Tavares (2019) e Teles (2020).

Sumarizadas as principais inovagdes/mudangas, ¢ altura de avaliar estas reformas.

Teles (2020), na avaliacdo que efetua dos 45 anos de reformas, o autor afirma o
seguinte:

Apesar da implementacdo da mudanca, e sobretudo da institucionalizacdo de
novas praticas no setor publico, em particular num contexto que € resultado de
uma longa tradicdo de centralizacdo e de cultura legalista, tende a ser
relativamente lento, estes 45 anos de democracia testemunharam avangos
significativos na simplificacdo administrativa, modernizac¢do, aproximacao ao
cidadao, melhorias na eficiéncia dos servigos publicos e responsabilizagao (pp.
446-447).

Teles (2020), destaca ainda, que “iniciativas recentes t€ém procurado a aproximagao
aos cidadaos e uma aposta em parcerias com o setor privado e terciario, visando a procura
de estratégias para a criagdo e entrega conjunta de politicas publicas” (p. 446).

Tavares (2019), por sua vez, considera evidente o “progresso na desburocratizacao
e simplificacdo do relacionamento entre a administragdo e o cidadao” (p. 64). Contudo,
nao deixa de notar que estes processos de mudanga, em especial no setor publico, tendem
a ser morosos, receando que nao seja possivel aceder de forma precisa até que ponto estas
alteragdes contribuiram para alterar a conotagdo negativa associada a burocracia, e de que
forma aproximaram o cidaddo a AP.

No que concerne aos resultados destas reformas, Bilhim (2021, p.17) refere que as
reformas levadas a cabo, nos ultimos 20 anos, pelos trés governos portugueses podem ser
caracterizadas como reativas, fragmentdrias e assimétricas, bem como imitativas por

for¢a da influéncia externa da Unido Europeia. O autor considera ainda que se ndo fosse

2 “O SIMPLEX ¢ o programa emblematico da politica de modernizagdo administrativa em Portugal.”

Informagéo adicional pode ser encontrada em: https://www.simplex.gov.pt/
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a acdo da Unido Europeia e a pressdao dentro dos limites nacionais, os governos

mencionados ndo teriam levado a cabo as reformas implantadas.

1.2. A Administracio Local Portuguesa

A Direcao Geral da Administracdo e do Emprego Publico (DGAEP), categoriza a
AP em 3 grandes grupos: a Administracdo Direta do Estado; a Administragdo Indireta do
Estado e a Administragdo Auténoma. Nesta categoriza¢do, encontramos a Administragao
Local inserida na Administracdo Autonoma - “Trata-se de entidades que prosseguem
interesses proprios de pessoas que as constituem e que definem autonomamente € com
dependéncia a sua orientacdo e atividade™. E, a DGAEP, reconhecendo que a AL segue
um modelo organizacional misto, que contém a matriz da Administragdo Direta e da
Administragdo indireta, considerando:

(...) servigos de administracao direta (centrais e periféricos) e indireta (entidades
publicas empresariais). A Administracdo Local (autobnoma) ¢ constituida pelas
autarquias locais (pessoas coletivas de base territorial, dotadas de orgaos
representativos proprios que visam a prossecucdo de interesses proprios
das respetivas populacdes). A competéncia dos Orgaos e servicos da
Administragdo Local (autébnoma) restringe-se também ao territério
da respetiva autarquia local e as matérias estabelecidas na lei.*

De acordo com a Diregao Geral da Administracao Local e do Emprego Publico: “O
universo da administracdo local € constituido pelas autarquias locais — municipios e
freguesias, pelas entidades intermunicipais — areas metropolitanas e comunidades
intermunicipais, pelas associagdes de fins especificos de municipios e freguesias e pelas
empresas locais” (DGAEP, n.d.).

Quando falamos em Administragdo Local, descentralizacdo e moderniza¢ao sao
dois conceitos que surgem associados imediatamente. Importa esclarecer estes dois

conceitos na oOtica da administragao local.

3 Informacdo retirada de: https:/www.dgaep.gov.pt/index.cfm?OBJID=a5de6f93-bfb3-4bfc-87a2-
4a7292719839&men=i

4 Informagdo disponivel em: https:/www.dgaep.gov.pt/index.cfm?OBJID=a5de693-bfb3-4bfc-87a2-
4a7292719839&men=i

3 Esta definicdo esta disponivel em: http://www.portalautarquico.dgal.gov.pt/pt-PT/administracao-
local/entidades-autarquicas/
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Iremos tomar como referéncia para definicdo de descentralizacdo, a apresentada
pelo Comité das Regides, que se transcreve:

Entende por descentralizagdo todas as medidas ao nivel politico que reforgam o
papel dos 6rgdos infranacionais nos processos de decisdo nacional e europeia e
conduzem a transferéncia de competéncias do nivel central do Estado para os
orgaos de poder local e regional (p. 39).

No que concerne a modernizacao, a defini¢do pode ser bem mais complexa, por um
lado se recorrermos a Agéncia para a Modernizagdo Administrativa (AMA), e ao
Decreto-Lei n.° 73/2014, verificamos que a modernizagdo administrativa se prende com
uma série de medidas que visa dar resposta aos novos desafios da sociedade, com um
conjunto de medidas que procuram a reengenharia, simplificagdo e melhoria de
processos. Do Decreto-Lei n.° 73/2014, verificamos que estas medidas pretendem
melhorar a forma como a AP se conecta com o cidaddo e como responde as suas
necessidades. Por outro lado, a AMA, aponta a simplificacdo como o elemento essencial
da modernizagdo administrativa portuguesa:

O eixo da Simplifica¢do ¢ a area nuclear do grande esforco de modernizagao
administrativa em Portugal. Pressupde um trabalho profundo na éarea da
simplificagdo administrativa e regulatéria, que resulta em procedimentos,
processos e legislagdo mais simples, que, por sua vez, permitem ganhos
evidentes na melhoria da qualidade de vida dos cidadaos e como estimulo a
economia, entre outros beneficios (Agéncia para a Modernizagdo Europeia,
n.d.).

Teles (2021), afirma que Portugal se encontra num patamar de centralizagcdo que
quando comprado a paises europeus raramente encontra paralelo. De facto, o
autor analisa varios indicadores que permitem avaliar o grau de descentralizagao,

enumerados na tabela 3:

Tabela 3: Indicadores de descentralizacdo.

Indicador Portugal Europa
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Percentagem do PIB efetuada por | 5,6% (valor de 2019) | Média de 15,5% (paises da

niveis de governo local OCDE)
Percentagem da despesa publica | 12,6% Meédia de 28,7%- OCDE e
efetuada ao nivel local 33,4% - UE

52% - sendo que | Média de 52%
84,2% ¢é financiado
pelos  fundos de
€0€sao europeus

Investimento Publico

1 s6 nivel de|2 ou mais niveis de
Niveis de governacao governagao (11 | governagdo (18 paises)
paises)

Fonte: Adaptado de Teles (2021).

E ainda apresentado outro indicador, a presenca e capacidade da administragio
publica nas diferentes regides, sendo que o autor conclui que em Portugal, é na Area
Metropolitana de Lisboa que se verifica a concentragdo de dois tercos do valor total de
compras de administracao publica, facto que liga a concentracao populacional nessa AM,
de um quarto da populacao portuguesa.

Tendo em conta o supra observado, podemos concluir que Portugal ndo passa com
distin¢do nos indicadores de avaliacao do grau de descentralizagdo, nas palavras de Teles
(2021):

A posicdo remota ocupada por Portugal em todos os indicadores de
descentralizagdo e de comparacdo entre paises ndao tem oscilado
significativamente ao longo das ultimas décadas, apesar da lista de competéncias
e responsabilidades das autarquias ter vindo a aumentar (p. 19).

A descentralizacdo tem sido uma preocupagdo das entidades europeias, que
sugerem nos seus relatorios e diretrizes a importdncia da mesma e incentivam a sua
concretizagdo, destacando-se o Pareceres do Comité das Regides (2013/C 139/08);
(2006/C 31/01); (2006/C 115/03); (2000/C 156/09); (2006/C 115/09).

Com o proposito de facilitar este processo de descentralizar e acompanhar as
tendéncias europeias, foi criada, a Comissdo Independente para a Descentralizacao, pela
Lein.® 58/2018, de 21 de agosto. Esta Comissao tem 2 missodes, a promogao de um estudo
aprofundado sobre a administragdo local e a elaboragdo de um programa de

desconcentragdo de entidades e servigos publicos.
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A Comissao Independente para a Descentralizacao (CID), apresentou um estudo
extensivo sobre a matéria do qual se realga a necessidade de reforgar o nivel subnacional,

para que este possa dar resposta a quatro fins:

e Racionalizagdo do processo de tomada de decisdes organizativas;
e Aprofundamento da democracia e da governagdo democratica;
e Formulagdo de politicas mais ajustadas a diversidade territorial existente;

e Melhoria da prestacao de servicos publicos aos cidadaos; (CID, 2019, p.18)

Varios aspetos, preocupagoes e propostas de acao sao apresentadas neste relatorio,
que defende a descentralizagdo como um processo gradual e faseado, mas necessario, que
deve apostar num refor¢o das competéncias dos niveis subnacionais. Este processo de
descentralizagdo apresenta-se como um dos principais desafios contemporaneos da
administracao local.

Outro aspeto que importa considerar, no leque de desafios contemporaneos da
administracao local est4 relacionado com a limitacao geografica das suas competéncias e
com a crescente rede de prestagdao de servicos e a partilha e gestdo de recursos que
ultrapassa aquilo que sdo as fronteiras geograficas dos municipios (Teles, 2021, p. 15).

Teles (2021), evidencia que cada vez mais esta busca pela prestacao de servigos
que satisfaga as necessidades dos cidadaos, ultrapassa as fronteiras daquilo que ¢ a
limitagdo geografica dos municipios, mas também entre o setor publico e o setor privado,
0 que o autor aponta como uma possivel problematica, uma vez que, as areas de atuagao
dos governos locais ainda se limitam as suas fronteiras, no entanto o que se verifica € o
surgimento de uma vasta rede de prestagdo de servigos que ¢ multiterritorial.

Importa entdo compreender qual o poder da Administragdo Local em Portugal,
quais sao as suas limitagdes, quais sdo as suas principais fragilidades e desafios e quais

sdo os seus pontos fortes e possibilidades de evolugao.

1.3. Desafios Contemporaneos da Administracao Publica Portuguesa

A administrag¢do publica tem-se tornado mais complexa e exigente (Teles, 2020,

p. 449). E neste contexto de evolugdo, complexidade e exigéncia crescente que a
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Administragdo Publica se depara com novos desafios, que carecem de respostas eficazes.
A literatura tem apontado os principais desafios contemporaneos da administragdao
publica, os mesmos serdo apontados na presente sec¢do. Teles (2020), discorre sobre os
desafios da administracdo publica portuguesa, que se enumeram: a) avaliacdo das
politicas; b) gestdo estratégica; c) mecanismos de descentralizagcdo; d) governagdo; e)
gestdao da informacdo e orcamentacdo; f) adjudicacdo publica; g) digitalizacdo; h)
envolvimento dos cidadaos; (p. 449). Para Teles (2020), estes sdo os aspetos cruciais,
sendo que a digitalizagdo e o envolvimento dos cidadaos, sdo para o autor os de maior
importancia, alinhando os desafios da administragdo publica portuguesa com as
tendéncias europeias.

José Rego, Secretario-Geral da presidéncia do Conselho de Ministros durante 14
anos (2002-2016), publicou, em 2018, a obra No centro do poder. Na referida obra, o
autor faz uma avaliagcdo do contexto governativo e administrativo portugués, e considera
a modernizacao da administracao publica “um imperativo ineludivel” (p. 99). José Rego
identifica 5 medidas que considera necessarias para a modernizacao da AP: a) estabilizar
e especializar os ministérios; b) qualificar e profissionalizar a AP numa cultura de
avaliagdo das politicas publicas; c¢) prestar boas contas publicamente; d) obstar a atividade
partidaria dos dirigentes superiores de nivel 1; e) estruturar um 6rgdo de chefia da
administracao subordinado ao governo; (pp. 99-100).

Tavares (2019), reconhece a importancia do programa Simplex +, considerando
que proporcionou ‘“‘avancos significativos na simplificacdo administrativa € na
implementagdo da agenda digital” (p. 64). No entanto, afirma que “a reforma
administrativa ficou sempre aquém das expectativas” (p. 65), existindo ainda muito a ser
feito. Numa avaliacao global, Tavares (2019), considera que as medidas implementadas
foram fragmentadas, ndo sendo parte de uma estratégia ampla e holistica.

No que concerne as medidas relativas a digitalizagcdo, Tavares (2019), considera
que as foram ignoradas as boas praticas internacionais. O autor refere a titulo de exemplo
o caso da Estonia e dos protocolos X-Road, protocolos estes que, de acordo com a
descricdo do autor, interligam de forma segura os servicos do setor publico e privado,
facilitando a troca de dados de forma segura e eficiente, garantindo a interoperabilidade
dos servicos. Segundo Tavares (2019), a existéncia de semelhantes protocolos em
Portugal permitiria a articulagdo de dados entre servicos da administragdo direta do

estado, como as Financgas, Seguranca Social, entre outros.
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Outro aspeto focado por Tavares (2019), € a crescente exigéncia dos cidaddos. O
autor considera que a posi¢ao que Portugal ocupa no ranking de governo digital europeu
ndo traduz a realidade portuguesa e que, apesar dos aspetos positivos existentes a
avaliacdo que realiza ¢ “proxima de «um copo meio cheio»” (p. 67), a infoexclusdo ¢ um
problema, destacando o papel fundamental dos Espacos do Cidaddo no combate a este
problema. Contudo, a transi¢do de servigos para o digital ¢ uma realidade que carece de
mais medidas de apoio e suporte aos cidadaos para que a mesma seja feita de forma mais
harmoniosa.

A necessidade crescente e fulcral de formagdo na area da administragdo publica ¢
tomada em consideracao por Tavares (2019) e por Teles (2020). Tavares (2019) fa-lo na
otica do nivel profissional, focando a aquisi¢do e desenvolvimento de competéncias (p.
83). Por sua vez, Teles (2020), destaca esta necessidade a nivel académico, onde o autor
identifica que o foco tem sido a melhoria da qualidade dos recursos humanos (p. 449),
reflete sobre o que se tem feito em detrimento da pesquisa académica na area (p. 449),
que considera ser igualmente relevante e necessario para a area (p. 451).

Tavares (2019), aponta a necessidade de aumentar o escopo de atuagdo da
CReSAP® “ao acompanhamento, a avaliacdo e a auditoria das nomeagdes de dirigentes
intermédios” (p. 92), tendo em vista o aumento da transparéncia e do escrutinio. A
lideranca tem um papel cada vez mais importante ndo s6 na AP como em outras areas,
pelo que a meritocracia e sobretudo a transparéncia sdo de especial importancia, em
particular no setor publico.

Tavares (2019), conclui que, com a fragmentacdo da prestagdo de servigos
publicos através da externalizag¢do dos servigos, destacando o papel do setor privado, um
dos principais desafios que se coloca passa pela coordenacao dos diversos intervenientes
na prestacdo destes servigos (p. 94). O autor evidencia ainda a necessidade de
diversificacao na prestacao de servicos como resposta as exigéncias contemporaneas dos
cidadaos, indispensavel (p. 95), destacando a “recolha, tratamento e andlise de grandes

quantidades de dados” como meio de resposta eficaz (p. 95).

¢ CReSAP — Comissdo de Recrutamento e Selecdo para a Administragdo Publica, foi criada em 2011 pelo
Decreto-Lei n.° 64/2011, com a principal miss@o de assegurara a transparéncia e independéncia na selegdo
e nomeag¢do de candidatos a cargos de dire¢do superior na AP, avaliando o mérito dos candidatos. Para
mais informagdo consultar: https://www.cresap.pt/
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1.3.1. Desafios Contemporaneos da Administracao Local

Os municipios enfrentam varios desafios, seja pela pluralidade de intervenientes
que comporta o seu processo de governacao € que exigem uma boa coordenacao, seja
pelas alteracdes no seu contexto social e econdmico, nomeadamente as exigéncias dos
cidadaos, a que estdo constantemente sujeitos e que necessitam de uma resposta rapida e
eficiente por parte destes. Nao podemos esquecer, que sendo parte integrante da
administracdo publica, a administracdo local esta sujeita também aos desafios da
primeira, e neste aspeto a qualificagdo de recursos humanos e a digitalizacao parecem-
nos aspetos essenciais no leque de desafios da administra¢do local. Na otica de Teles
(2021), sumariza-se os desafios contemporaneos do poder local por “a redefinicdo do
papel do poder local e da sua articulagdo com os demais niveis de governagao” (p. 78).
Teles (2021), reflete sobre a evolucao do contexto econdmico e social, no qual atua o

poder local:

1. Alteragdes demograficas: crescimento populacional e migracdo da
populacdo para o litoral e para centros urbanos (onde se localiza 60% da
populagdo); aumento da esperanca média de vida; aumento da populagdo
envelhecida;

2. Melhoria no acesso a servigos (educacdo, saude, protecdao social) e do
poder de compra;

3. Expansdo urbana e crescimento de infraestruturas;

4. Desertificacao e despovoagao de zonas do interior;

E a luz deste contexto que o autor identifica 3 principais desafios da governagio
local, que na sua otica vivenciou um periodo de transformagao e adaptagao - transferéncia
de competéncias para as autarquias e refor¢o da autonomia — resultando na necessidade
de as autarquias conseguirem estabelecer quadros institucionais de suporte e de
governagdo, garantindo a coeréncia, implementagao e sustentabilidade de estratégias
supramunicipais (Teles, 2021, pp. 76-77). O segundo desafio apontado pelo autor
relaciona-se com o envolvimento de atores ndo estatais (setor privado, voluntario,
cidadaos, entre outros), fomentando a sua colaboragao e participa¢dao, o que por sua vez
cria desafios ao nivel da responsabiliza¢do e transparéncia. Por fim, o autor realga a
necessidade de criar instrumentos de apoio a decisdo, monitorizagdo e avaliagdo de

politicas publicas.
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Teles (2021), aponta ainda um desafio que decorre da politica de coesdo da Unido
Europeia e que se foca na governagdo a varios niveis, que na 6tica do autor, ¢ um desafio

para Portugal na medida em que € um pais tradicionalmente centralizado.

2.  AsRespostas aos Desafios Contemporianeos da Administracio Publica

Os vastos estudos da literatura t€ém vindo a concluir que a coordenagao entre as
agéncias governamentais, a estrutura governamental, o setor privado e a sociedade civil
se tém tornado uma necessidade, de acordo com Bianchi et al. (2020), tendo em
considera¢do os estudos de Osborne (2006); Bryson, Crosby & Bloomberg (2014);
Stroker (2006) e Bogdanor (2005).

Bianchi et al. (2020), afirmam que “Lack of coordination between the political
and administrative levels in a single agency is a major cause of inconsistency in the
provision of public services (p. xiii)”, e identificam a inconsisténcia da formul¢ao de
politicas publicas e os wicked problems, como principais desafios da AP:

“Inconsistent policy design and unsustainable policy implementation are

associated often with the use of an overly narrow, static and non-systemic view

that is insufficiently robust for the dynamic complexity of the current spate of

“wicked” social problems” (apud Eden, Jones, & Sims, 1983, p.xiii).

E neste contexto que surgem abordagens que tentam dar resposta as
problematicas e desafios que se colocam atualmente a AP, de seguida iremos

expor algumas dessas abordagens.

2.1. Asredes de Governacao

Minassians e Roy (2020), propdem no seu estudo, que alinham com o de Cash et
al. (2006), que ndo existe um Unico modelo que possa ser aplicado universalmente em
todas as situagdes no que concerne as ‘“‘complexities involved with managing the
interaction of actors operating in dynamic networks and various scales of Governance”
(p. 3). Desta forma, a proposta dos autores baseia-se numa abordagem dindmica que
conjuga um conjunto de abordagens que “reflects the type of network and scale of players
within the specific political, economic, and social context in which they operate and

interact “(p. 3). A esta abordagem atribuem o nome de Adaptive Governance.
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Neste contexto, de acordo com Minassians e Roy (2020), surgem conceitos como
Network Governance, que, socorrendo-se do estudo de Milward and Provan (2006),
associam este fenomeno a “hollowing-out of the state and the weakening capacity of
governments to address complex social, political, and economic issues” (p. 4).

Numa resenha inicial, Minassians e Roy (2020), identificam uma grande alteragao
no contexto de atuacdo dos administradores publicos, que associam a globalizaciao a
problemas de indole econdmica, social, politica e ideoldgica, que, por conseguinte,
alteraram os contextos politicos, sociais e economicos de atua¢do da AP, que se refletem
sobretudo na transcendéncia por parte destes contextos daquilo que sdo as barreiras
nacionais € regionais.

Os problemas estendem-se para além do escopo de soberania dos governos,
estando os administradores locais sujeitos a um ambiente que se torna cada vez mais
instavel e imprevisivel e que, portanto, requer dos mesmos uma grande capacidade de
adaptacdo. Tal contexto de mutabilidade leva a reconsideracdo de paradigmais
tradicionais de gestdo publica, sobretudo doa estruturas formais top-down e dos processos
tradicionais (Minassians ¢ Roy, 2020, p. 4). Da mesma forma, relacionam com o
fendmeno da network Governance, como estando na origem da solugdo encontrada para
muitos dos problemas e solugdes atuais em contextos de multinivel e varias escalas: 4
major challenge facing public managers in tackling wicked social problems is the
difficulty in conceptualizing the complex collective action issues that come into play when
numerous state and social network actors are involved (Minassians € Roy, 2020, p. 4).

Numa 6tica explicativa dos fatores que estdo na origem na emergéncia da network
Governance, Minassians ¢ Roy (2020), apontam as conclusdes de varios estudos

enumerados na tabela 4:

Tabela 4: Fatores explicativos da emergéncia das redes de governagdo

Autor(es) Fator

“The rise of network governance emerged in
Considine & Lewis, | response to coordination dilemmas experienced by

(2003) multiactor systems aimed at making state, market,
and societal partnerships more strategic.”
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“the ability of local governments to mobilize
resources in pursuit of their goals is dependent upon
Lindberg (1990) | the strength of the relationships that they have built
with network actors.

Campbell and

“the development and evolution of governance
structures directly influence the interaction of state
Rhodes (1997) | and nonstate actors.

“the fit-for-purpose governance framework can
Rijke et al. (2012) become the alternative starting point for guidance to
the decision makers.”

“networks are organizational alliances which are
Powell, Koput, e

Smith-Doerr, linked together through common goals and
(1996); Forrer, Kee, | purposes.”
and Boyer, (2014)

Fonte: Adaptado de Minassians e Roy, (2020).

Relativamente a estrutura das redes de colaboragdo, Minassians € Roy (2020),
ressalvam que cada rede ¢ distinta, e tende a refletir diferentes niveis de envolvimento
dos participantes. Tendo por base esta proposi¢cdo, os autores identificam dois tipos
distintos de redes, com base nos niveis de envolvimento dos seus participantes:

1. Redes horizontais: relagdes entre participantes sao relativamente simétricas —

redes mais abertas que encorajam a ampla participacdo de atores estatais e da

sociedade civil, operando em multiniveis.

2. Redes verticais: interacdo entre os participantes tende a ser formalmente

estruturada — redes que tendem a ser de participacao restringida a atores formais

e que limitam o envolvimento da participagdo dos cidaddos; processos

governamentais formais; favorece a influéncia das agéncias do setor publico.

(Minassians e Roy, 2020, p.7)

Considerando os beneficios das redes de colaboracao previamente apresentados,
bem como a distingdo entre redes verticais e horizontais, Minassians € Roy (2020)
identificam determinados aspetos que sdo de particular importancia quando se pretende
compreender as redes de colaboragdo: escala, tamanho e escopo das redes e organizacdes.
Estes aspetos resultam na identificacdo de quatro tipos de sistemas de governacao, por

Minassians e Roy (2020), que se enumeram de seguida:
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1. Monocentric Governance: De acordo com Kooiman, 2003), numa rede de
monocentric governance, o Estado € o centro de autoridade e de poder politico.
Pierre e Peters (2000), descrevem este sistema: Abordagem top-down; o Estado
define a agenda, os problemas sociais € mobiliza os recursos tendo em vista a
implementacdo da politica; unidades politicas formalmente organizadas e
institucionalizadas e definidas de forma clara por enquadramentos constitucionais
e legais. Minassians e Roy (2020), apontam como principais fragilidades o facto
de grandes entidades governamentais apesar de possuirem oS recursos €
capacidade para dar resposta aos problemas sociais, contém faltam de agilidade
para responder rapidamente, podendo aparentar distantes e indiferentes as
necessidades dos cidadaos.

2. Polycentric Governance: Minassians e Roy (2020) apud Ostrom, (1962, p.831),
descrevem este sistema como varios centros de tomada de decisdo que sdo
formalmente independentes uns dos outros. Formas policéntricas de governagao
podem fazer uma distribui¢do mais eficiente dos recursos para as necessidades das
comunidades em comparagao com formas de poder centralizado (Ostrom, Tiebout
e Warren, 1961). Ostrom (2010), afirma que os sistemas policéntricos se
caracterizam por multiplas autoridades que governam em escalas diferentes.
Schaap (2005), adverte que em casos em que exista sobreposi¢ao de jurisdigoes,
sem que exista uma distingdo clara e coerente das fungdes, podem gerar-se
conflitos de objetivos e agdes entre as entidades.

3. Multilevel Governance: de acordo com Minassians € Roy (2020), o conceito de
governagao a varios niveis, manifesta o que o foi designado por tri-level policy
administration, enfatizando o papel de organizacdes internacionais € a sua
influéncia nos governos nacionais. Os autores, identificam outras perspetivas
bibliograficas - Hooghe & Marks (2003); Marks (1993) e Pierre (2000) — que na
sua abordagem focam o papel de atores domésticos na arena politica internacional.
Pelos estudos de Young and Horak (2012), identificam-se 2 dimensdes da
governacao a varios niveis: a) interacdo entre diferentes niveis de governos e
decisores politicos — foca-se no papel que os varios atores, nos varios niveis de
governo, desempenham na coordenagdo e cooperacdo, € na implementaciao e
formulacao de politicas. Neste sistema, a literatura defende que “devolution of
responsibilities down to the localities will afford them greater levels of autonomy,

creativity, and flexibility” (p. 10); b) a segunda dimensao relaciona-se com o
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envolvimento de atores ndo estatais na moldagem da formulagao de politicas e na
implementac¢ao. “This bottom-up approach emphasizes policy making initiated by
actors operating at the grass-roots level” (Minassians e Roy, 2020 apud Agranoff
2004, p. 10). E ainda de notar que “it has become increasingly important to focus
on the interaction between informal actors as well as the scale and scope of their
activities in addition to the traditional roles played by formal institutions”
(Minassians ¢ Roy, 2020, apud Fawcett and Marsh, 2017, p. 10), o que tem
fomentado o envolvimento de atores ndo governamentais (cidaddos, grupos
organizados de cidadaos, setor privado) em atividades politicas anteriormente
restringidas a atores governamentais.

4. Adaptive Governance: Minassians € Roy (2020), constatam que a adaptive
governance tenta examinar a interacdo entre atores, organizagdes e instituigoes,
que atuam em varios niveis do estado e da sociedade, de forma a encontrar uma
solucao inovadora para problemas e assuntos emergentes. Esta abordagem foca-
se nas bases socioecondémicas e institucionais da governacdo multinivel. Nesta
abordagem, os atores envolvem-se num processo de aprendizagem continua, que
procura compreender quais as politicas e estratégias que podem obter melhores
resultados. Distingue-se ainda os atores formais que, frequentemente, operam em
organizagoes estatais que sao regidas por diretivas rigorosas e processos rigidos,
ao passo que os atores de redes ndo governamentais estdo mais familiarizados com

a aprendizagem adaptativa (Minassians e Roy, 2020, p.11).

2.2. A Governaciao Multinivel

Dos 4 tipos de sistemas de governacao identificados por Minassians € Roy (2020),
existe um sistema que ¢ de particular interesse para a administra¢ao local portuguesa,
como identificado por Teles (2021), a Multilevel Governance, isto ¢ a governagao
multinivel, que o autor aponta como sendo um dos desafios contemporaneos da

administracao local portuguesa.
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Primeiramente sera feita uma conceptualizagdo deste conceito e de seguida iremos
compreender as suas implicagdes na administracao local portuguesa.

A governagao multinivel ¢ um tema que tem sido amplamente estudado e abordado
desde a sua primeira referéncia por Gary Marks, em 1993, associado a implementacao de
fundos estruturais, conforme referenciado por Horga, 1., & Florian, G. L. (2011).

Multiplos autores definem a governagcdo multinivel heterogeneamente, desde um
conceito, uma teoria, um processo, um método, uma ferramenta, entre outros. Sera, entao,
feita uma analise a literatura jé& existente, tendo em conta diferentes autores e a defini¢ao
por eles proposta.

De forma a entender o funcionamento da governagao a varios niveis, serdo enunciadas
as suas 5 dimensdes e alguns aspetos a ter em consideragdo, definidos pela literatura,
essenciais para a compreensao da governacdo multinivel. Como nenhum paradigma ¢
perfeito tendo em conta a racionalidade e a limitacdo do conhecimento humano, serdo
apontadas as limitacdes e principais desafios que lhe sdo atribuidos.

Hooghe e Marks, (2001), apud por Horga, 1., & Florian, G. L. (2011), definem a
governagao a varios niveis como uma forma mais profunda de convergéncia e
coordenacgdo interterritorial, onde a coordenagdo remete para uma associacao politica
apenas quando precisa ou necessaria.” Esta defini¢do pode-se considerar limitativa na
medida em que se foca apenas na dimensao territorial. Esta “forma de convergéncia e
coordenagdo” pode potencializar a convergéncia interterritorial. Contudo, o seu uso pode
trazer beneficios para a coordenacdo interinstitucional, reduzindo a hierarquizagdo e
melhorando a estrutura “Top Down”, promovendo assim uma maior eficiéncia.

Antonopulos, (2009), apresenta uma definigdo mais holistica de governagdo
multinivel, ao englobar no conjunto de intervenientes os profissionais e atores locais e
regionais, mas também o que denomina de “cidaddos informados”, sendo que a
governagao multinivel lhes permite expressar os seus pontos de vista. Stepheson, (2013),
apud por Bilhim (2019), ao definir governa¢do multinivel vai ao encontro do
anteriormente referido, tornando a defini¢do mais ampla, afirmando que a mesma “¢
utilizada para fornecer uma nocao simplificada do que ¢ pluralista e altamente disperso

onde multiplos atores (individuos e instituigdes) participam, em varios niveis politicos

7 Hooghe and Marks, (2001) “a difference has been made when we talk about multilevel governance
between a deeper form of cross-territorial convergence and coordination while the latter refers to ad hoc
policy association “, citado por Horga, 1., & Florian, G. L. (2011).
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(do supranacional ao regional ou local. Surge como um arranjo vertical ¢ modo de
transmitir o envolvimento entre os niveis nacional e internacional de uma autoridade”.

Por sua vez, Piattoni (2009), considera que a governacao multinivel “¢ um método,
um processo, considerando o referido pelo Comité das Regides, ¢ o método e o processo
para decidir e implementar politicas europeias de forma partilhada e eficiente”. O Comité
das Regides no White Paper on Multilevel governance define-a, na sua Otica, como
sinonimo de acdo coordenada das institui¢des supranacionais com as autoridades
nacionais, regionais e locais, baseada na parceria e destinada a elaborar e implementar as
politicas da UE.

Joao Bilhim (2019), considera que a governacao a multinivel “implica conceitos
como compromisso ¢ influéncia - nenhum nivel de atividade € superior ao outro - o que
acontece ¢ uma dependéncia mutua através do entrelacamento de atividades na
formulacao de politicas” (p. 86). Para o autor, a governagao multinivel “oferece-nos uma
forma simplificada de compreender como ¢ a formacao de politica europeia no dia-a-dia,
em areas politicas, se quisermos dividir a UE para obter uma seccdo transversal da
atividade de governagao” (p. 86).

Concluindo, o autor refere ainda que a governagao multinivel “implica a partilha das
responsabilidades entre os diferentes niveis de poder e a participagdo dos principais
stakeholders na gestao do ciclo de Politica Publica” (p. 87). Esta serd a mais holistica das
defini¢des referenciadas, uma vez que para além de referir a multiplicidade de atores
envolvidos e as relagdes entre si, adiciona contetidos importantes como a questao do
compromisso ¢ influéncia, importante para compreender o funcionamento da relacio
entre os atores, a dependéncia entre os niveis de atividade, que permite compreender a
natureza das relagdes na governagcdo multinivel, abandonando a possivel ideia de
existéncia de mais uma forma de hierarquizagdo vincada e por fim a responsabilizagao
que esta subjacente aos intervenientes, onde todos os niveis de atividade tém a
oportunidade de participar e contribuir mas também existe uma responsabilizagdao
associada a essa participagao.

Por fim, resta referir a ligacdo intrinseca entre a governacao multinivel e o principio
da subsidiariedade, amplamente referenciada pela literatura. O principio da
subsidiariedade, segundo o definido pelos tratados da UE advoga que uma agao deve ser
concretizada ao nivel que melhor obtiver resultados para a realizar. Piattoni (2009), refere
que o Livro Branco sobre a Governacao multinivel colocou fim aos conflitos gerados pelo

principio da subsidiariedade, sobre que atores tém legitimidade para decidir em que
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aspetos, estabelecendo entdo que ‘““a subsidiariedade implica que todos os niveis e atores
devam estar simultaneamente envolvidos e estabelece uma correspondéncia efetiva entre
a subsidiariedade e parceria”. Augustyn (2009) apud Horga, 1., & Florian, G. L. (2011),
afirma que a governagdo a varios niveis ¢ “um mecanismo que opera de forma mais
efetiva se conectado com o principio da subsidiariedade”, definindo o principio como
“uma forma de tomada de decisdo que acontece tdo proxima dos cidaddos quanto
possivel.”

E possivel reconhecer que existe uma correlagio direta entre a governagio a
multinivel e o principio da subsidiariedade.

A governagdo a multinivel pode ser utilizada de forma a reduzir a dicotomia entre a
dimensao teodrica e dimensdo pratica no processo de formulacdo e implementacdo de
Politicas Publicas. Este mecanismo, pela pluralidade de intervenientes, iria permitir uma
melhor conjugacao das agendas, facilitando assim a defini¢ao dos problemas, bem como
a entrada na agenda politica. Deste modo, iriam de forma mais coerente ao encontro das
reais necessidades dos cidadados ao facilitar a comunicagdo e negociagao entre todas as

partes interessadas.

2.2.1. A Governaciao Multinivel na Administra¢ao Local Portuguesa

Teles (2021), aborda a governacdo multinivel na administragdo local, apontando o
recurso a governagao multinivel ao nivel local, como resultado de vérios fatores: a) a
concretizagao da decisdo politica ao nivel local depende de consenso entre intervenientes
na governagao (a autonomia e discricionariedade apesar de elevada ndo ¢ suficiente); b)
a aptidao dos agentes politicos para reunirem instrumentos relevantes e para negociarem
com niveis governativos centrais; c¢) pluralidade de intervenientes — eleitos locais,
representantes municipais € intermunicipais, funcionarios da administragcdo
descentralizada e desconcentrada do Estado, decisores politicos nacionais; d) necessidade
de negociacao e consenso entre os intervenientes.

Concluimos assim que a governagdo local exige, pela sua pluralidade de
intervenientes em niveis governativos distintos, que se recorra a um modelo de
governagao que permita coordenar e guiar a atuacdo destes atores, tendo em vista uma
melhor execucdo das politicas publicas a nivel local, como ¢ o caso da governagdao

multinivel.
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A governacao multinivel do poder local comporta varios niveis governativos € como
tal ¢ afetada pelos processos de reforma da administracdo publica, mas também pela
eficiéncia e estabilidade das instituigdes, alteracdes do seu contexto como a alteragao dos
padrdes e desafios sociais, alteracdes institucionais e dos incentivos financeiros, afetam
a capacidade da governacao multinivel e as politicas publicas locais (Teles, 2021, p. 79).
Teles (2021), aponta 7 desafios das politicas publicas locais na Otica da governacao
multinivel:

1. Volatilidade e instabilidade — as politicas publicas nao persistem ao longo
do tempo, o que afeta a capacidade de governagao entre ciclos politicos.

2. Mudanga de atores envolvidos na governagdo multinivel (mudangas e
reformas nas autoridades e organizagdes envolvidas);

3. Modelo de governagdo multinivel portugués ndo se adequa ao nivel
regional: as responsabilidades na d4rea regional estd ao cargo da
administracao central desconcentrada ou da administragao central, o poder
dos agentes regionais € restrito;

4. Papel indefinido da cooperacdo intermunicipal: apesar da criagdo de 21
CIMs (Comunidades Intermunicipais) e 2 AM (Areas Metropolitanas), o
seu papel continua a ser limitado, sobretudo por questdes orcamentais.

5. Sobreposi¢cdo de atribuicdes entre estruturas e agéncias governamentais
que resulta na duplicacao de fungdes, contribuindo para a ineficiéncia;

6. Adequar as competéncias a diversidade municipal;

7. Desafios causados pelo envelhecimento da populagdo, concentracio em
centros urbanos, despovoacdo das zonas rurais, desvalorizacdo do seu

capital natural e necessidade de competitividade econdmica nestas zonas;

Teles (2021), conclui que estes desafios enfatizam os problemas de escalas e
capacidade das autarquias, existem claras diferencas e assimetrias entre municipios.
E neste contexto que consideramos que seja cada vez mais importa considerar as
especificidades de cada municipio, ndo podendo ser implementado um modelo tinico para
todos esperando que tenha resultados positivos, ¢ necessario dotar os municipios de
ferramentas que lhes permitam dar resposta as necessidades das suas comunidades, tendo
em conta as suas especificidades, de forma mais eficaz, criando politicas publicas

adequadas ao seu contexto de implementagao.
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3. Collaborative Governance

Bianchi et al. (2020), propdem uma estrutura onde se considere a governanga
colaborativa como ferramenta para resolucdo dos problemas de gestdo e de politicas
publicas, com o objetivo de demonstrar o valor desta abordagem. Bianchi et al. (2020),
apud Bryson et al. (2014) e Stoker (2006), afirmam que:

(...) the importance of collaboration among government agencies and other

partners, such as private organizations and nonprofits, is part of several streams

of literature such as collaborative public management, multi-partner governance,

Jjoined-up government, public value management, or networked government (p.

X1v).

De seguida sera apresentada uma concetualizagdo da governanga colaborativa,
através das definicdes apresentadas pela literatura, bem como dos principais fatores que
potenciam o estabelecimento de acordos de governanca colaborativa e uma exposi¢ao das

melhores praticas na area.

3.1. Conceptualizacio do termo e definicoes

Ansell e Gaesh (2008), definem governanga colaborativa como:

A governing arrangement where one or more public agencies directly engage
non-state stakeholders in a collective decision-making process that is formal,
consensus-oriented, and deliberative and that aims to make or implement public
policy or manage public programs or assets (pp. 544-545).

Da definicao apresentada por estes autores, os mesmos destacam, seis critérios
que consideram fundamentais: a) o forum ¢ iniciado por instituicdes ou agéncias publicas;
b) os participantes incluem atores ndo estatais; c) os participantes envolvem-se
diretamente no processo de tomada de decisdo, ndo sdo meramente consultados pelas
agéncias publicas; d) o forum ¢ formalmente organizado e retne-se coletivamente; €) o
férum procura tomar decisdes por consenso; f) o foco da colaboragdo € na gestdao publica

ou nas politicas ptblicas (p. 544).
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Outro aspeto importante do estudo de Ansell e Gaesh (2008), diz respeito a
participagdo de stakeholders® ndo estatais. Na concec¢do destes autores, os stakeholders
tém responsabilidade nos resultados das politicas, pelo que devem estar diretamente
envolvidos no processo de tomada de decisdo, alinhando-se com os estudos de Freeman
(1997); Leach, Pelkey e Sabatier (2002).

Ansell e Gaesh (2008), afirmam ainda que de forma a se distinguir a governanca
colaborativa de formas casuais de intera¢do, a colaboracdo deve assumir um critério
formal de colaboragdo. Outra distingao pertinente feita por estes autores, relaciona-se com
o ambito da governanca colaborativa, que se foca nos assuntos e politicas publicas,
orientada para a procura do consenso no processo de tomada de decisao.

Vignieri (2020), compilou algumas definigdes de Collaborative Governance

presentes na literatura que se enumeram na tabela 5:

Tabela 5: Resenha de definigcoes de Governanga Colaborativa apresentadas pela
literatura

Definicao Autor(es)

“Collaborative governance studies have put more emphasis on

collaboration rather than on governance” Cepiku (2016)

“Collaborative governance may be a way to manage relationships Huxham, Vangen,
Huxham, & Eden,

between the public and private sectors (2000)

“It spans the spectrum from cooperation, through coordination, to

collaboration and can be considered an alternative conception of public Borgonovi, (2002);

. . Osborne, (2006);
governance in respect to New Public Management, where the market Pessina, (2014)
and hierarchy were predominant practices”
“Collaborative governance takes place in an institutional environment
where multiple actors find a collective logic. It differs from competition Hill & Lynn
and hierarchy because of the voluntary base of collaboration, which in (2003)
turn depends on the value generated and on the incentive mechanisms”
“governing arrangement where one or more public agencies directly
engage non-state stake- holders in a collective decision-making process Ansell e Gash
that is formal, consensus oriented and deliberative and that aims to make (2008)

or implement public policy or manage public programs or assets.”

Fonte: Adaptado de Vignieri (2020).

8 O termo stakeholders, conforme Ansell e Gaesh (2008), é utilizado para referir a participagio de cidaddos
individuais e de grupos organizados (p. 546).
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Emerson e Nabatchi (2015), apresentam uma definicdo de governanca

colaborativa que, partindo da definicdo apresentada por Ansell e Gash (2008), incorpora

anocao de natureza transfronteirica introduzida por Kettl (2006) e, ainda, engloba noc¢des

introduzidas por McGuire (2006). Na visdo destes autores, a governanca colaborativa nao

se limita a esfera da gestao publica e do setor publico, propondo a seguinte defini¢ao:

(...) we define collaborative governance as the processes and structures of public

policy decision making and management that engage people across the

boundaries of public agencies, levels of government, and/or the public, private,

and civic spheres to carry out a public purpose that could not otherwise be

accomplished (Emerson e Nabatchi, 2015, p. 18).

Na tentativa de compreender a origem da governanga colaborativa ou com que

fatores estd relacionada, a literatura apresenta perspetivas diferentes, as mesmas sao

enumeradas na tabela seguinte:

Tabela 6: Origens da Governanga Colaborativa

Origem

Autor(es)

Cooperagdo intergovernamental nos anos 60

Agranoff and McGuire
(2003);  Wright (1988);
Elazar (1962, 1984)

Federalismo Americano

McGuire, 2006, (p. 34)

Group Theory Bentley (1949)
Teoria da acao coletiva Olsen (1965)
Analise institucional Ostrom (1990)

Concecdo a conceitos de administragdo publica e

democracia

Frederickson (1991); Jun
(2002); Kettl (2002)

Participacdo dos Cidadaos

Fung and Wright (2001);
Nabatchi (2010); Sirianni
(2009); Torres (2003)

Gestao publica

Agranoff and McGuire
(2001, a); Kettl (2006);
McGuire (2006)

Fonte: Adaptado de Emerson e Nabatchi (2015).

Emerson e Nabatchi (2015), no seguimento do que ¢ apresentado pela literatura,

associam o surgimento da governanga colaborativa a dois fatores principais: a) os wicked
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problems®- empobrecimento da educacdo, saude e dos sistemas de justica; deterioragio
dos transportes e energia; alteracdes climdticas, entre outros; b) complexidade do
contexto em que estes problemas requerem solucao (p. 6). Estes dois fatores justificam,
na otica dos autores, a necessidade de colaboracao que ultrapassa os limites das fronteiras
territoriais.

Tomando por referéncia varios estudos, Bianchi et al. (2020), identificam 3
momentos essenciais, que por requerem a acao de uma complexidade de atores tendo em
vista a resolu¢do de um problema, servem como gatilho para a utiliza¢do da governanga

colaborativa, como forma de gerir estas situacdes. Os mesmos sao identificados na tabela

seguinte:
Tabela 7: Fatores "gatilho" da Governanga Colaborativa

Motivo Autor(es)
Problema que requer assisténcia externa; Bryson et al. (2006); Dawes,
Ou Cresswell, & Pardo, (2009);

. \% & Huxh 2011
Quando um problema ou tarefa requer expertise que Bl:cnkg,e(lilarlilel,l);z ;l{nell,)innin)g,
ultrapassa as fronteiras da organizagao; (2004); Daley, (2009)
Oportunidade de utilizar recursos de forma mais
. Bardach, (2001)
eficiente;
Oportunidade de inovar na prestacao de servigos; Page, (2003); Yuan & Gasco-
Hernandez, (2019)

Fonte: Autoria propria tendo por base o trabalho de Bianchi et al. (2020).

Emerson e Nabatchi (2015) apud Thomson e Perry (2006), enumeram uma série
de antecedentes que podem explicar o que estd na origem de arranjos de governanca
colaborativa: a) altos niveis de interdependéncia entre as partes; b) necessidade de
recursos; c) partilha de riscos; d) historia de colaboracdo anterior; €) problemas
complexos que requerem unido de recursos. Estes autores, conseguem especificar quais
sdo alguns dos resultados mais esperados dos acordos de colaboragdo governativa: a)
realizag¢do de objetivos; b) formacdo de capital social; ¢) alavancagem de novos recursos;

capacidade para autonomia. Identificam, ainda, cinco elementos do processo de

° O termo Wicked Problems é amplamente utilizado pela literatura, atribui-se este termo a Rittel and Weber
(1973), e refere-se a problemas de dificil ou impossivel resolugao.
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colaboracao que sdo essenciais para uma colaboragao efetiva: governacao, administragao,
autonomia organizacional, mutualidade, normas de confianga e reciprocidade (p. 23).
Emerson e Nabatchi (2015), refletem nas principais abordagens e perspetivas que
a literatura tem criado e discutido para explicar, compreender e melhorar a teoria € a
pratica da governancga colaborativa, conforme descrito de seguida:
a) Governanca Colaborativa como Arranjos Institucionais: abordagem baseada no
Novo Institucionalismo (apud Powell e DiMaggio [2012]; March e Olsen [1983];
North [1991]; Ostrom [1990]). Esta abordagem pretende explicar o
comportamento € atuacao de instituigdes autonomas com e dentro de outras
organizagoes.
b) Governanga Colaborativa como Relacdes Estruturais: abordagem que foca a
analise de padrdes de interagdo e concecao entre os participantes, em detrimento
dos arranjos institucionais
c¢) Governanga Colaborativa como Advocacy Coalition: abordagem com foco na
formacao de politicas através de coligacdes competitivas dentro de subsistemas
de politica. Aborda a forma como atores conseguem coordenar as suas agoes, em
institui¢des publicas e privadas, em varios niveis, tendo em vista a resolucao de
um problema comum. (apud Sabatier e Jenkins-Smith [1993])
d) Governanga Colaborativa como Processo de Desenvolvimento: abordagem
focada no processo de colaboragdo, em particular na negociagdo; pretende
compreender a dinamica de interagdo interpessoal e de grupo entre os atores que
representam diferentes instituigdes ou constituintes; visa compreender o
desenvolvimento da confianga no processo de deliberagcdo e de construcao de
consensos; compreender como se pode evoluir de uma situacdo inicial de
competi¢do por interesses individuais para uma negociagdo cooperativa cujo
objetivo € otimizar os ganhos mutuos e minimizar as perdas. (apud Fisher and Ury
[1981]; Lax e Sebenius [1986]; Raiffa [1982])
e) Governanga Colaborativa como Sequéncia de Desempenho Funcional:
abordagem que foca o desempenho instrumental da governanga colaborativa,
condic¢des funcionais e causais, atributos, atividades e resultados (apud Thomson

e Perry [2006]).

3.2. Principais Modelos e Boas Praticas
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Ansell e Gaesh (2008), criaram um modelo, assente em 5 dimensdes, que visava
guiar a governanga colaborativa que ultrapassasse as fronteiras organizacionais, as

mesmas sdo descritas na tabela 8:

Tabela 8: Dimensaes e respetiva descri¢ao do modelo de Ansell e Gaesh

Dimensao Descricao
Condicoes Isentivos principais € restrigdes a participacdo: assimetrias de
e e . poder, recursos, conhecimento, historico anterior de colaboragao.
Iniciais
Desenho Abrangéncia da participagdo; exclusividade do forum; regras

basilares bem definidas; transparéncia do processo; decisdes
Institucional relativas ao processo de tomada de decisdo; estrutura da rede
colaborativa; mecanismos de avaliagao;

Lideranca Este tipo de lideranca favorece e simplifica o processo
Facilitadora colaborativo.
Processo Relaciona-se com o processo colaborativo em si € com o
Colaborativo desenrolar do mesmo.
Resultados Aquilo que surge como resultado do processo colaborativo

Fonte: Autoria propria com base no estudo de Ansel e Gash (2008).

Emerson e Nabatchi (2015), apresentam uma abordagem que pretende entender
as varias pecas que constituem a governanca colaborativa como um sistema dinamico e
que denominam o Collaborative Governance regime (CGR). Este sistema ¢ constituido
por um conjunto de quatro drivers - incerteza, interdependéncia, incentivos consequentes
e iniciar lideranga - que sdo os “responsaveis” pelo inicio de um regime de governanca
colaborativa. De seguida, os autores apresentam a dinamica de colaboragdo que assenta
em trés componentes que interagem entre si, sendo que cada um destes componentes
alberga quatro elementos:

1. Envolvimento baseado em principios — descoberta, definicao, deliberagdo e

determinagao;

2. Motivagao partilhada — confianga, compreensdo mutua, legitimagdo interna e

COMpPromisso;

3. Capacidade de acdo conjunta — arranjos procedimentais e institucionais,

lideranga, conhecimento e recursos;

Por fim, ¢ apresentada a parte produtiva do modelo, que contém as agdes

colaborativas, os resultados e as adaptagdes. As agdes colaborativas sdo o resultado da
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dindmica de colaboragdo, sdo as agodes realizadas tendo em vista a realizacao dos objetivos
e dos propositos comuns. Os resultados por sua vez sdo consequéncia das acoes
colaborativas, demonstram a capacidade que o CGR teve de alterar as circunstancias que
motivaram a sua cria¢do. E de notar que a adaptagio desempenha um papel que nio deve
ser descurado: se 0 CGR nao obtiver os resultados esperados, a adaptagdo desempenha
um papel fundamental, pois as acdes coletivas devem ser adaptadas, para que se consiga
atingir o propoésito do CGR.

Silvia (2011), sintetiza as melhores praticas para a lideranca de estruturas de
colaboracdo governativa: “The collaborative leader’s task is such that he or she must
guide a group of independent but related entities toward the accomplishment of a task
that all of the entities seek to achieve, but none of them are able to solve alone” (Silvia,
2011, p. 70). Apesar de reconhecer as diferengas subjacentes em arranjos de colaborac¢ao
governativa, o autor enumera as principais caracteristicas que se podem esperar de um
bom lider para estas estruturas: a) Trabalho de equipa: reconhecer a sua importancia e
fomentar esta pratica; b) Recursos: compreender os recursos de que a rede dispde e de
quais precisa, bem como recrutar membros que consigam colmatar possiveis deficiéncias
de recursos; ¢) Compreensao: ¢ parte da fungdo da lideranca estabelecer a visdo, normas,
expectativas e preparacao da rede — criar uma fundagdo comum para a rede operar €
fundamental; d) Apoio aos Stakeholders: ¢ essencial que a lideranga seja uma fonte de
apoio tanto interna como externamente; e) Confianca: “Trust is the glue that holds the
network together” (Silvia, 2011, p.70). Compete a lideranga conseguir conciliar os fatores
(diversidade de constituintes da rede de colaboragdo, bem como os seus interesses,
agendas, etc.), orientando para os objetivos comuns e criando uma base de confianga entre
0s participantes.

Ansell e Gaesh (2008), apresentam um modelo de andlise para a governanca
colaborativa, baseado na analise de 137 estudos de caso, que assenta em quatro variaveis
amplas: a) condigdes iniciais — podem facilitar ou dificultar o a colaboragdo; b) desenho
institucional — protocolos e regras basilares da colaboragdo, fundamentais para a
legitimagdo processual do processo colaborativo c) lideranca — ¢ destacada pela literatura
como o “ingrediente critico”, com a missdo de reunir os participantes e de os orientar
durante as situacdes mais dificeis, € um elemento essencial no sucesso da colaboragdo; d)
processo colaborativo — por diversas vezes descrito na literatura como um processo

faseado, com as seguintes fases na otica dos autores: didlogo presencial, construcao de
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confiangca, compromisso com o processo, entendimento partilhado, resultados
intermédios (pp. 558-561).

Relativamente ao estudo efetuado, na revisdo dos 137 estudos de caso, Ansell e
Gaesh (2008, p. 561), concluem sobre a governanga colaborativa que alguns dos estudos
analisados apontam no sentido do valor das estratégias colaborativas: adversarios mais
implacaveis aprenderam em algumas ocasidoes a participar em discussdes produtivas;
gestores publicos desenvolveram relagdes mais produtivas com stakeholders; e o
desenvolvimento de formas sofisticadas de aprendizagem coletiva e de resolucdo de
problemas. Por sua vez, outros estudos apontam para os problemas que as estratégias
colaborativas encontram: stakeholders poderosos que manipulam processos; agéncias
publicas as quais falta um real empenho para a colaboracao; e a desconfianca torna-se
uma barreira para a negociagdo de boa-fé.

Douglas et al. (2020), numa tentativa de reunir informagdo mais generalizada
sobre a governancga colaborativa, criam uma base de dados constituida por estudos de
caso especificos relativos a governanca colaborativa, no periodo entre 2014 ¢ 2018. O
principal objetivo deste estudo consiste em retirar conclusdes generalista sobre o tema, a
base comum entre os estudos de caso abordados consiste na andlise de oito elementos
principais: a) informagdo geral sobre o caso; b) caracteristicas principais do caso; ¢)
condig¢des iniciais; d) desenho institucional; e) lideranca; f) processo colaborativo; g)
responsabilizacdo; h) produtos e resultados. Das conclusdes do estudo de Douglas et al.
(2020), destacam-se as seguintes consideracoes:

1. Dominio politico — relativamente aos dominios politicos sobre os quais recaem

mais acordos de governanca colaborativos, destacam-se os dominios ambiental,

da seguranca e social.

2. Nivel governativo — relativo ao nivel governativo onde existem mais acordos

de governanca colaborativa, o destaque ¢ ao nivel local seguido pelo nivel

regional.

3. Confianga — o grau de confianga entre os participantes tende a diminuir,

tenuemente ao longo dos 8 elementos principais analisados, sendo que nas

condigdes iniciais ¢ onde se verifica um maior grau de confianca (50 %) e os
resultados registam a percentagem mais baixa (32% respondem que se sentem

altamente confiantes), (para mais informag¢do ver Douglas et al., 2020, p. 502,

tabela 3).
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4. Por fim, os autores concluem que existe maior positivismo entre participantes
relativamente a lideranga e ao seu desempenho e ao investimento na partilha de
conhecimento, sendo mais criticos relativamente aos resultados da colaboracgao,
responsabilizagdo, da capacidade da colaboragdo de gerar ganhos de eficiéncia e

legitimidade.

De seguida, tomando em consideracdo o exposto relativamente as redes de
governagao e a governanga colaborativa, iremos analisar a cooperagdo intermunicipal,

que assenta nos principios das duas abordagens expostas.

3.3. A Cooperacio Intermunicipal

Hulst e van Montfort (2007) apud Goldsmith (1992, pp.393-394), afirmam que
todo o sudoeste europeu subscreve o principio da autonomia do governo local,
desempenhando os mesmos um papel importante na prestagao de servigos publicos no
(pos) Estado de bem-estar social.

Devido a heterogeneidade dos governos locais europeus, sobretudo em aspetos
relacionados com a sua dimensao (territorial e populacional), os subniveis de governo
existentes em cada pais (dois, trés ou mais), a finalidade da sua atuacao (fun¢des que
desempenham no sistema administrativo) e ainda o grau de autonomia e
discricionariedade de que os mesmos dispdem para o desempenho das suas fungdes, os
autores, com base no estudo de Bennett (1993) distinguem dois tipos de governos locais:
a) os governos locais enquanto 6rgdo comunitario, que representa a ideia de um nivel
superior de participagdo politica — maioritariamente os governos locais do sul europeu;
b) governos locais que sdo agentes para a prestacdo de servigos publicos com maior
proximidade dos seus consumidores — onde se englobam os governos locais do norte
europeu. No entanto, pela dificuldade em determinar o grau de autonomia de cada
governo local, que difere de pais para pais, uma vez que cada pais define legal e
constitucionalmente a autonomia das suas entidades locais o estudo de Hulst e van
Montfort (2007), foca-se na cooperacao intermunicipal.

Como fator elementar da cooperagdo intermunicipal os autores apontam as
evolugdes que ocorreram nos 50 anos anteriores, nomeadamente o aumento da escala de
producao de servicos publicos, de forma a responder as exigéncias dos cidadaos, a

desertificagdo de algumas regides e a crescente mobilidade populacional. Estes

48



fendmenos explicam, conforme Bennett (1993) que os governos locais € as suas estruturas
se tenham tornado mais pequenos (a nivel territorial) do que as suas atividades, bem como
o facto de existirem investimentos em infraestruturas e projetos que ultrapassam as suas
fronteiras territoriais. Outro fator apontado, trata-se da proximidade: as decisdes e acoes
de um governo local irdo afetar os seus “vizinhos”. Neste sentido, as fortes
interdependéncias entre processos sociais em grande escala numa sociedade cada vez
mais complexa e entre intervengdes correspondentes do governo local, requerem uma
governagao numa escala que va além da escala territorial, inclusive das comunidades
maiores (Hulst e van Montfort, 2007, p. 3).

Por fim, Hulst e van Montfort (2007) identificam a pressdo dos mercados nos
governos locais como fator determinante da cooperagdo intermunicipal: o aumento da
oferta na prestagdo de servigo oferecido pelo setor privado foi potenciado pelas
privatizagdes do estado, diminuindo a intervencao governamental nesta area.

Todas estas alteragcdes, colocaram pressdo nos governos € em especial nos
governos locais, de acordo com Hulst e van Montfort, e, por forma a dar resposta a este
problema, surgiram uma série de alteracOes: a) reformas territoriais — amalgamacao dos
municipios em unidades administrativas de maiores dimensdes de governo local; b)
limitagdo do escopo operacional e da autonomia do governo local — redistribui¢dao das
responsabilidades pelos varios niveis governamentais e atribuicdo de poderes
administrativos e/ou recursos a niveis superiores de poder relativamente ao planeamento
e coordenacao de politicas locais — resultado da descentralizagdo; ¢) envolvimento do
setor privado e do setor empresarial do estado na prestagdo de servigos publicos —
empresas publicas ou externalizacdo da prestagdo de servigos; d) arranjos cooperativos
entre autarquias locais (grupos de municipios, autoridades e agéncias do poder local, e
entre os municipios e organizagdes do setor privado). Sobre o anteriormente exposto, 0s
autores declaram que:

Cooperation involving municipalities has boomed since the 1950s in a wide

variety of forms and shapes: from single purpose to multipurpose; from mutual

consultation to joint operation of inter-municipal agencies, involving small and
large numbers of municipalities and including different territorial scales,
sometimes involving private sector organisations and upper-level government

(Hulst e van Montfort, 2008, p. 7).

Teles (2016), identifica com base na literatura os fatores que estdo na origem da

cooperacao intermunicipal: a) Natureza do problema — os problemas que as organizagao
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enfrentam sdo cada vez mais complexos e interdependentes, pelo que esfor¢cos conjuntos
e partilha de recursos ¢ vista como uma forma de dar resposta a esses desafios; b) Historia
de colaboracdo anterior — a existéncia de redes com pessoas e organizacdes que ja
participaram em atividades de cooperagdo anteriormente potencia a IMC; c) Contexto
territorial e identidade — a geografia e identidade territorial pode estar na origem de
problemas comuns; d) Balango das relagdes de poder — assimetrias entre municipios
envolvidos em IMC pode dificultar iniciativas futuras; e) Contexto institucional —a lei e
o quadro regulatorio, pode fomentar ou constranger a decisdo de colaborar dos
municipios; entre outros fatores (pp. 10-11).

Raudla e Tavares (2018), identificam os principais beneficios que a literatura tem
associado a cooperacdo intermunicipal: economias de escala, negociacao melhorada de
acordos de externalizacdo, melhoria dos ratings de crédito como meio de captagdao de
fundos externos (apud Conselho da Europa [2010]; Swianiewicz [2010]; Sousa [2013];
Bel et al. [2013]).

Silva et al. (2018), constatam que a cooperagao intermunicipal tem sido altamente
encorajada por reformas nacionais e regulacdo europeia. Este fenomeno, ¢ associado
pelos autores ao facto de se ter questionado a capacidade dos governos locais de
providenciarem um nivel adequado de prestacao de servigos, o que, por conseguinte, tem
resultado na prestagdo conjunta de servigos através da cooperacao intermunicipal (p. 2).

No caso de Portugal, Silva et al. (2018), definem a cooperagdo intermunicipal
como ‘“(...) a top-down/induced form of cooperation as legal forms and financial
incentives encouraged local governments to cooperate with one another” (p. 2).

De acordo com Correia et al. (2019) “A necessidade de cooperacdo e de
coordenagdo sdo os elementos principais para o inicio de qualquer relagdo
intergovernamental” (p. 88). Os autores identificam a necessidade de colaboragdo entre
os atores locais como sendo de extrema importancia, pois apresenta-se como a solugdo
para dificuldades financeiras (p. 88).

A bibliografia identifica quatro posicionamentos tedricos com base nos quais

podem ocorrer cooperagao (apud Teles e Kettunen, 2016):

Tabela 9: Posicionamentos teoricos - Cooperagdo Intermunicipal

Posicionamento Caracteristicas

Political A cooperagdo ¢ apenas um instrumento para gerar economias de
Economy Model escala, em que os agentes locais ponderam o seu potencial politico
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e os custos e beneficios econdmicos. Os acordos de cooperagao
intermunicipal sdo formas de lidar com as externalidades e
aumentar a capacidade financeira
A cooperagcdo ¢ uma maneira de aumentar/potenciar praticas de
governagdo que beneficiam os agentes. Baseia-se na boa
Network Theory governanga e na partilha de recursos tendo por base a confianca. Os
Approach objetivos da cooperacao sao a diminui¢ao de custos e a diminuigao
dos obstaculos da formagdo de aliancas de cooperagdao (apud
Kettunen e Teles, 2015)
V¢é a competi¢do entre municipios como perigosa para acordos
supra-municipais, devido ao elevado nivel de barreitas

Public Choice institucionais que criou em areas policéntricas. (Bouckaert et al.,
2002)

A cooperacao ¢ um instrumento usado pelos oficiais eleitos como

forma de retirar beneficios politicos. Os problemas urbanos sao

Collective problemas de agdo coletiva, o que por sua vez esta na origem de

Action acordos de cooperacdo. A cooperacao, decorre da vontade dos

Approach municipios, podendo assumir diversas formas e dar origem a

multiplos arranjos de cooperacao. Da cooperagdo resultam esforgos
conjuntos e resultados conjuntos (Feiock, 2009).
Fonte: Adaptado de Casula (2019) e Correia et al (2019).

Correia et al. (2019), com base numa extensiva revisao da literatura identificam
fatores que influenciam a motivacdo de cooperar, sdo eles: a) condigdes fiscais dos
municipios; b) condi¢des econdmicas; c) caracteristicas demograficas; d) caracteristicas
da aglomeragdo urbana; (p. 93). Da mesma forma, identificam, com base na literatura,
fatores que podem condicionar a vontade de cooperar, sdo eles: a perda de autonomia,
custos de coordenagdo e negociacao, falta de cultura cooperativa e constrangimentos por
niveis governamentais superiores a cooperacao intermunicipal.

Segundo Hulst e van Montfort (2008), as praticas € os arranjos colaborativos
podem apresentar uma forma variavel, no entanto, ¢ possivel encontrar em todas um
ponto comum: estes arranjos sao estabelecidos para lidar com assuntos de escala e com o
aumento de pressdes, sem retirar controlo ao poder local das politicas e tarefas. Sobre
este tipo de governacao os autores explicam que:

All in all, inter-governmental cooperation involving municipalities is a

phenomenon that can be found in all Western European countries. In some it has

a long history, in others it is relatively recent; it varies in presence, weight and

form, but is never completely absent (Hulst e van Montfort, 2008, p. 8).
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Hulst e van Montfort, identificam dois aspetos essenciais quando se analisa a
cooperacao intermunicipal: a) as interagdes entre os governos locais dizem respeito a um
objetivo ou tarefa comum, e envolve o mesmo grau de institucionalizacdo — exemplos:
lobby com niveis superiores de governo para obtencdo de dinheiro ou recursos ou
decisoes que favorecam as politicas locais; b) relacdo entre as instituigdes de cooperagao
e os municipios — excluem-se autoridades sub-nacionais com grau de independéncia.

Hulst e van Montfort (2008), identificam varias dimensdes da cooperacao

intermunicipal, que se descrevem na tabela 10:

Tabela 10: Dimensoes da cooperagdo intermunicipal

Dimensao Descricao

Os municipios podem incluir nos seus arranjos
cooperativos outras autoridades publicas (niveis
superiores de governo, agéncias governamentais

Composigdo dos especializadas) ou ao setor privado (fundacdes e

intervenientes . . .
empresas); Arranjos cooperativos exclusivamente
intermunicipais € arranjos cooperativos com instituigoes
mistas — setor publico e ou privado.

Consideram-se 2 tipos de funcdes: a) operacionais —
Funcdes producdo conjunta de servicos publicos; b) fungdes de

coordenagdo — regulacdo de externalidades das politicas
locais e alocagdo racional de custos e recursos;
Extensao das funcdes e  Distingue-se entre arranjos cooperativos de propdsito
atividades Unico € arranjos cooperativos com varios propositos;
Fonte: Adaptado de Hulst e van Montfort (2008).

Hulst e van Montfort (2008) propdem um modelo de andlise que concentra os
aspetos essenciais que devem ser tidos em consideracao quando se pretende analisar uma
cooperacao intermunicipal, este modelo de andlise engloba quatro dimensdes
fundamentais: a) Fatores do contexto; b) Contexto institucional; ¢) Desenho institucional

da cooperagdo; d) Desempenho relativo a coordenagdo e a prestacdo de servigcos. O

modelo de anélise proposto ¢ apresentado na figura 1.

52



Figura 1: Modelo de andlise da IMC de Hulst e van Montfort

Institutional context:

e  European context: rules and regulations

A 4

e  National institutional context: state struc-
ture and state traditions
Context e Institutional context specific for coopera-
tion: legislation and incentive structure
factors:
social,
economic, . . .
Institutional design of cooperation:
demographic > e  The degree of organisational integration
’ (standing organisations, policy networks)
cultural and e  The organisation of political representation
technological
developments
p| Performance with respect to service delivery and

coordination:
e  Efficacy
e Efficiency
e  Democracy

Fonte: Hulst e van Montfort, 2008, p. 16.

Teles (2016), identifica os fatores principais que podem assegurar a capacidade
governativa dos arranjos colaborativos: eficiéncia, democracia e estabilidade.

Silva et al. (2018), realizam um estudo onde analisam o contexto portugués
relativamente a colaboracao intermunicipal, tendo por base uma abordagem focada na
capacidade governativa, que assenta em cinco dimensdes:

1. Escopo da cooperacdo — comporta essencialmente as areas politicas que

constituem os acordos de cooperacdo, podendo ser de maior ou menor

complexidade; permite compreender as motivagdes da cooperacao.

2. Eficiéncia — De acordo com Teles (2016) a legitimacdo dos acordos de

cooperacao intermunicipal ¢ dependente da eficiéncia, onde o autor destaca 2

aspetos: a capacidade de agir e interagir com outros atores. “Stronger horizontal

partnerships generate greater ability to mobilize and coordinate resources,
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promoting greater effectiveness” (Silva et al. [2018] apud Feiock et al. [2009], p.
4).
3. Natureza das estruturas institucionais — redes de politicas menos densas ou
formas de cooperacao mais integradas (implicam a existéncia de uma organizagao
que absorve fungdes anteriormente desempenhadas pelos municipios); os arranjos
intermunicipais podem ser altamente institucionalizados ou estritamente formais.
4. Democracia — relaciona-se com a extensdo que Os arranjos intermunicipais
estdo democraticamente ligados aos cidaddos e a outras instituicdes; comporta
essencialmente questdes de legitimacao.
5. Estabilidade — durabilidade dos acordos de cooperacao e capacidade de os
manter ao longo do tempo; comporta essencialmente fatores como o compromisso
dos participantes e a confianca.

Dos resultados do estudo de Silva et al. (2018), destacamos o seguinte:
1. Relativamente as motivagdes que originam a criagdo de cooperagoes
intermunicipais identificam a criagdo de economias de escala e redugdo de custos
e os incentivos financeiros.
2. O escopo da maioria dos acordos de cooperagao intermunicipal esta restringido
a uma area — gestdo de fundos estruturais.
3. Os orcamentos financeiros dos acordos de cooperacao podem estar relacionados
com a quantidade de areas de cooperagdao dos mesmos (or¢amentos mais elevados
surgem associados a acordos de cooperacao que envolvem mais do que uma area
de cooperagdo).
4. Ao nivel da eficiéncia — obtida através da analise da extensdao da implementagao
das atribuigdes dos arranjos intermunicipais — com excecao da obtencdo de
financiamento externo, os respondentes colocam os resultados obtidos através da
cooperacao ao nivel dos resultados que obteriam sozinhos.
5. Um vasto numero de municipios admite expandir as areas de cooperagao.
6. O processo de tomada de decisdo nao foi percecionado como sendo mais lento

ou mais complexo apesar do elevado nimero de intervenientes.

Silva et al. (2008), concluem do seu estudo relativamente a analise da cooperagao
intermunicipal em Portugal que geralmente os acordos de cooperacao intermunicipal sao
resultado de envolvimento puramente instrumental, no entanto estes acordos atingem com

eficiéncia os objetivos que originam a sua criagdo. Os autores concluem que os acordos
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intergovernamentais carecem de envolvimento de mais stakeholders locais e de
intensificagdo das areas de cooperacao. No geral, a capacidade governativa dos acordos
de cooperagdo intermunicipal em Portugal ¢ relativamente baixa, fator que pode ser
combatido através da reducao da complexidade da governagdo local e regional. Quanto
mais fortes as parcerias entre os municipios e outros agentes, melhor sera a sua
capacidade de mobilizar recursos. Por fim, identificam fatores como a complexidade e o
nimero de arranjos inter-locais, a identidade territorial e as atitudes politicas com vista a
construgdo de consenso como aspetos essenciais para os arranjos de cooperagao
intermunicipais.

Correia et al. (2019), efetuam um estudo na CIM da Regido de Coimbra, cujo
objetivo pretendia compreender, segundo a percecdo dos trabalhadores quais os fatores
que motivam a criagdo de relagdes de cooperacao intermunicipal, Correia et al. (2019),
apresentam varias conclusoes das quais destacamos:

“Os dados demonstram (...) um indice superior (...) no nivel de disseminacao da

informacao, interesse € envolvimento dos trabalhadores dos entes publicos para a

com a boa prestacdo e execugdo dos acordos de cooperagdo que objetivam a boa

governacgao publica em esfera local” (p. 99).

Correia et al. (2019) alinham a sua conclusdo com a perspetiva de Niero (2011),
que afirma que os esfor¢os individuais sdo uma grande mais-valia para se atingir o
objetivo coletivo (p. 99).

Num estudo realizado em 11 paises, Raudla e Tavares (2018), de forma a
compreender quais os efeitos da crise financeira de 2008 na IMC, no caso especifico de
Portugal, concluiram que em apds a crise de 2008 a IMC tornou-se mais prevalente no
governo local, sobretudo de forma compulséria, na forma de contratos formais e
recorrendo as CIMs. Concluem ainda que nova legislacdo, relativa as reformas na
administracao local, facilita a transferéncia de responsabilidades, recursos e poderes
politicos deliberativos para as CIMs. De acordo com a andlise feita pelos autores do caso
portugués, a reforma da IMC resultou na criagdo de estruturas top-down, as comunidades
intermunicipais, com fronteiras geograficas obrigatdrias, cujo principal objetivo passa
pela aplicacdo de fundos estruturais da UE. A crise financeira foi uma oportunidade para
aumentar o conjunto de competéncias e funcdes das CIMs (p. 33).

Teles (2021), nota que a regionaliza¢do tem sido a tendéncia nas reformas de
descentralizagcdo em varios paises (p. 56). No caso especifico de Portugal, o autor destaca

o recurso a desconcentragdo “tendo em vista a eficiéncia de politicas publicas” (p. 57)
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através das CCDRs (Comissoes de Coordenacdo e Desenvolvimento Regional), na
medida em que estes organismos desempenham funcdes de autoridade em matéria de
financiamento comunitario. Teles (2021) expde ainda que as formas de cooperacao entre
municipios variam podendo ser “arranjos informais e ndo vinculativos, como mero
intercambio de informagdo entre municipios, a formas de colaboragdo juridicamente
vinculativas, com a criagdo de estruturas organizacionais proprias” (p. 58). Em suma, a
cooperacao intermunicipal ¢ uma forma de parceria entre 2 ou mais municipios, cujo
objetivo ¢ a partilha de recursos, de informacao ou a prestacdo conjunta de servicos ou
bens (Teles, 2021, p. 58).

No entender de Teles (2021), os municipios encontram na cooperagao
intermunicipal uma ferramenta 1til para a prestacao de servigos, uma vez que a sua
prestagdo conjunta permite a diminui¢do dos custos dos mesmos, através da partilha das
despesas. O autor identifica servigos de “capital intensivo”, como os residuos, a agua e a
energia, onde as economias de escala sao um beneficio da cooperacao intermunicipal em
detrimento de processos de fusdo, uma vez que ndo requerem alteracdo de mecanismos
de democracia e de representagdo local, podendo facilmente ser adaptados as
necessidades das partes (pp. 59-60). Deste modo, para Teles (2021) a cooperagao
intermunicipal tem assumido um papel de topo nas agendas de reformas internacionais
pela flexibilidade dos mecanismos de cooperagado e pela sua capacidade de adaptacao aos
diferentes contextos institucionais, politicos e sociais.

No que concerne os principais constrangimentos que podem decorrer da
cooperacao intermunicipal, Teles (2021) aponta a criacdo de mais um nivel de
responsabilidade e competéncias, custos de monitorizagdo, fiscalizagdo decisdo e
administracdo, problemas de responsabilidade e transparéncia, desconhecimento do

cidadao relativamente as competéncias e funcionamento (p. 60).

4. E-Governance

O advento da era digital levou varias organizagdes e estruturas a integrar as
tecnologias da informagdo e comunicagdo na sua atuagdo e a governacao nao € exce¢ao.
Nesse sentido, a E-Governance tornou-se uma ferramenta importante na atualidade
(Manoharan et al., 2020, p.2). Este amplo conceito diz respeito a pratica e aplicagcdo das

tecnologias da informagao e comunicagdo na governacao, com o objetivo de proporcionar
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servicos governamentais ao publico em geral de forma eficiente, facil e transparente
(Goel, 2020, pp. 36-38). Sharma (2007, p. 203) recorre a seguinte defini¢ao:

E-Governance is the application of information & communication techonologies
to transform the efficiency, effectiveness, transparency and accountability of
informational & transactional exchanges between government, between
governments & government agencies at national, state, municipal & local levels,
citizen & businesess, and to empower citizens through access & use of
information.

A literatura identifica fatores que influenciam a adog¢do e desenvolvimento dos
servicos digitais a um nivel local, agrupando-os em trés categorias: facilitadores externos,
que dizem respeito a competicdo politica e as exigéncias dos cidadaos; facilitadores
internos, que contemplam a capacidade organizativa, a profissionalizagdo dos
funcionarios e a dimensao da forga de trabalho; e barreiras, sendo uma das que tem maior
expressao a que esta ligada as exigéncias dos cidadaos e ao seu envolvimento (Manoharan
e Ingrams, 2018, pp. 2-5).

Pela ampla utilizacdo dos termos E-Governance e E-Government, € importante
estabelecer uma distingao entre ambos.

Fang (2002), distingue a e-governance de e-government, na medida em que coloca
a e-governance para além do escopo do e-government. O autor engloba no conceito de e-
governance o governo, a participagdo dos cidadaos, partidos politicos e organizagdes,
fungdes parlamentares e judiciais, a0 passo que o e-government apresenta um €scopo
mais reduzido, tratando da prestacdo de informagdo e servigos através de meios
eletronicos.

Fang, (2002) apud Harris (2000), afirma que a e-governance vai para além de
websites governamentais, da prestacdo de servigos online e da partilha de informagao.
Constatam que a e-governance pode mudar a forma como os cidadaos se relacionam com
o governo e entre eles, podendo reformular o conceito de cidadania, trazendo novas
necessidades e responsabilidades. Afirma-se que a e-governance permite a comunicagao
dos cidaddos com o governo, participando no processo de formulacao de politicas, e
fomentando a interacdo e comunicac¢do entre cidaddaos que pode contribuir para a
participagcdo democratica no processo politico.

Fang (2002), identifica ainda o potencial da e-governance no que concerne a

participacdo direta dos cidaddos em atividades politicas que se estendem além do
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governo, incluindo a e-democracy, a votagao online e a participacao em atividade politica

online.

4.1. E-Government

Ho (2004), remete o inicio da pratica de estratégias de e-government por governos locais
a 1994, através da criagao de websites, sobretudo em cidades dos EUA, onde era possivel
aceder a uma variedade de servicos (comunicagdo online, pagamentos online, obtengao
de licencas e documentacao, entre outros), sendo que a tendéncia foi a de aumentar a
oferta de servicos prestados (p. 164).

Fang (2002), define e-government como a forma mais inovadora de os governos
utilizarem as TIC de forma a providenciarem aos cidaddos e aos negdcios, acesso mais
conveniente a informacao e aos servigos governamentais, de melhorarem a qualidade dos
servicos € de providenciar oportunidades de participacdo em processos € institui¢des
democraticos (p. 1). O autor acrescenta ainda que o e-government, possibilita a obtengao
de servicos governamentais de formas ndo tradicionais através de meios eletronicos,
permitindo o acesso a informacdo governamental e possibilitando transacdes com o
governo, em qualquer lugar e a qualquer hora, garantindo acesso equalitario (p. 4).

Ho (2004), associa a adogao de estratégias de e-government a inovagao, estando
a adocao destas estratégias que utilizam as TIC diretamente relacionadas com a cultura
organizacional, a disponibilidade de recursos, a percecdo dos custos e beneficios e
pressoes externas (derivadas da concorréncia do setor privado e das exigéncias dos
cidaddos). A necessidade adotar estratégias de inovacgao, € para o autor um fator chave na
explicacdao da implementacgdo de praticas de e-government.

A literatura ndo apresenta uma definicao universal para e-government, (...) there
is no consensus about a definition of electronic government” (Luna-Reys et al., 2012, p.
325), pelo que existe um grande nimero de propostas de defini¢cao. Algumas defini¢cdes

sdo apresentadas na tabela 11.

Tabela 11: Definicoes de e-government

Autor(es) Definicao

Refere-se a utilizacdo da internet ¢ da World Wide Web para
O’ Looney (2000) providenciar informag¢do e servigos ao publico e¢ melhorar a

comunicacdo com os cidadéos.
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Caldow (1999); Desde publicar informagdo, prestar servigos online, fomentar

Cohen & Eimicke, discussdo politica até permitir o pagamento de taxas e impostos

(2001); Edmiston cletronicamente, o e-government permite um acesso flexivel e
9

(2003); Fountain conveniente a informag@o governamental e servigos, de forma dar
9

(2001); Gore (1993);
Moon (2002);

resposta as necessidades dos cidaddos de forma mais eficiente.

Otimizagao continua da prestagdo de servigos, participagdo de
Gartner (2000) constituintes e governanga, pela transformac¢do das relagdes
internas e externas através da TIC.

Fonte: Adaptado de Ho (2004), Fang (2002).

O e-government fornece os meios para ultrapassar os obstaculos da distancia e do
tempo (Baker, 2008, p. 82, apud Jaeger, 2003; Moon, 2002; Thomas & Strieb, 2003;
West, 2004), através do uso das TIC, permitindo melhorar a prestagdo de servigos e a
comunicac¢do com os cidaddos por parte das autoridades publicas.

Luna-Reys et al. (2012, p. 325), avancam como defini¢do, baseada no proposto
por Gil-Garcia e Luna-Reys (2006), que e-government € a sele¢cdo, implementacao e uso
de tecnologias de informag¢do e comunicagdo na governacdo com o objetivo de
providenciar servigos publicos, melhorar a eficiéncia administrativa, promover os valores
e mecanismos democraticos, bem como o desenvolvimento de um enquadramento legal
e regulatorio que facilite as iniciativas de informag¢do e nutra o conhecimento da
sociedade. Na otica dos autores, esta proposta de engloba quatro areas do e-government,

sendo elas:

The first lies in the area of public services through ICT or “e-services”. The
second concerns the use of information and communication technologies to
improve and innovate in government operations, internal efficiency, and efforts
directed at government reform and administration or “e-management”. The third
involves the use of ICT to promote citizen participation in its many manifestations
and encourage democratic relationships between government, citizens, and other
social actors or “e-democracy”. Finally, the fourth refers to the creation of a
legal and regulatory framework that facilitates electronic government initiatives
and fosters an atmosphere conducive to the information society or ‘“e-public

policy (Luna-Reys et al., 2012, p. 325).
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De acordo com Bourgon (2011), a alteracdo no modelo de governagdo da
administracao publica que retirou o foco dos processos administrativos e o colocou no
cidaddo, em especial na prestacdo de servigos de forma mais eficiente, inserida numa
série de reformas de modernizacdo administrativa, permitiu a emergéncia do e-
government.

A ONU, apresenta uma definicdo de e-government amplamente utilizada pela
literatura, que consiste na utilizagdo das TIC pelos governos, em variados usos como
melhorar o acesso e aprestagdo a servigos, melhorar a interagdo com os cidaddos e
empresas, € o empoderamento dos cidaddos através do acesso a informag¢do. Como
principal resultado ¢ apontada a importancia destacada que ¢ dada ao cidadao, através do
foco dos servigos e produtos governamentais que afetam os cidaddos em primeira
instancia (ONU, 2008, p. xii)

Bilhim e Neves (2007), também associam o surgimento do e-government ao
desenvolvimento das TIC e ao reconhecimento por parte da AP que as TIC poderiam ser
utilizadas para “melhorar, coordenar e simplificar os seus procedimentos € o seu
funcionamento” (p. 1), apontam como implicagdo do e-govermment para a AP a
flexibilidade, autonomia e exigéncia de formagao e qualificacdo dos recursos humanos
(p- 3).

Cardoso (2012), identifica os avancos tecnologicos, aliados a necessidade dos
governos de adaptagdo a era da informagdo, como fatores que potenciaram o
aparecimento do e-government, ferramentas como o e-government, contribuem para a
eficiéncia, transparéncia e orientagdo dos servicos para as necessidades dos cidadados, na
administracao publica.

Ho (2004), identifica os principais fatores que podem explicar a adocdo de
ferramentas de e-government, bem como os principais fatores de constrangimento,

divididas em 5 dimensdes, conforme enumerado na tabela 12.

Tabela 12: Fatores potenciadores e limitadores da adog¢do do e-government

Dimensao Fatores potenciadores da | Fatores de constrangimento da
adocao do e-government adocio do e-government
~ Procura de servicos online por
Pressoes - -
negocios locais;
Externas Procura de servigos online pelos

cidadios;
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Tamanho da populagdo
Influéncia  dos | Progresso do e-government nos
paises vizinhos;

pares Efeito de difusio nacional;
Orcamento para IT; Restri¢gdes orgamentais;
Formagéo de recursos humanos na | Orgamento reduzido
Capacidade e | areade IT; comparativamente a outros
departamentos;
Recursos

Recursos humanos da area de IT;
Dificuldades em acompanhar o
desenvolvimento de IT;

Suporte politico | Poder eleito suporta o uso de IT; Meédia de idade dos funcionarios do
Nivel de formagdo educacional dos | departamento

funcionarios do departamento;
Caracteristicas Melhoria do custo-eficiéncia; Potencial de recuperacdo dos custos;
Direito dos cidaddos ao acesso a | Potencial de sobrecarga de trabalho;
servicos online;

interno

percecionadas
dos servicos de e-
government

Fonte: Adaptado de Ho (2004).

Ho (2004), tendo por base os fatores enumerados em cada dimensao realizou um
estudo de forma a compreender quais as dimensdes que teriam mais impacto na adogao
do e-government, onde concluiu que a dimensao populacional ¢ um fator dominante na
adogdo de estratégias de e-government, bem como o suporte da lideranga governamental,
em detrimento de fatores relacionados com a capacidade técnica e o or¢camento
disponivel.

Pardo (2000), identifica no seu estudo funcionalidades do e-government: a) acesso
dos cidaddos a informagdes do governo; b) facilita o cumprimento de regras e
regulamentos; c) aquisi¢cdes, compras ¢ pagamentos; d) integracdo de informacio e
servicos government-to-government (partilha de servigos e informacao “horizontal”,
entre niveis do governo); e) participagao dos cidadaos.

Pardo (2000), através de um estudo realizado pelo Center for Technology in
Goverment (EUA), identificou quais as principais funcionalidades que os cidaddos
esperam do e-government, estando relacionadas com a obteng¢ado e renovagao de licengas,
pedidos de certificados e questdes relacionadas com pagamento de impostos e taxas.
Pardo (2000), identifica a participagdo dos cidaddos como uma funcionalidade do e-
government, através do acesso aos eleitos oficiais, discussdes em foruns, reunides, registo
do eleitor e numa ultima fase votacdo online (p. 4).

De acordo com o exposto por Goel (2020, p. 38), o conceito de e-government diz

respeito a “governments interacting, conducting business and delivering services to their
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citizens and private companies electronically through the use of Information and

communications Technology”. Por sua vez, Zhao e Khan (2013, p. 710), definem e-

government “as the use of information and communication technology (ICT) to improve

the business processes and service delivery of government departments and other

government-owned entities.”. Este ¢ um fenomeno complexo, que pode assumir outras

designacdes como “digital government, online government, and nowadays with advanced

terminologies such as mobile government,

ubiquitous government, and smart

government” (Manoharan e Igrams, 2018, p. 2).

Meiyanti et al. (2018), tendo por base o amplamente exposto na literatura,

identificam 8 tipos de e-government, que se descrevem na tabela 13.

Tabela 13: Os 8 tipos de e-government

Categoria Descricao
Government-  to- Proporcionar o acesso a servigos publicos online, e utilizagdo de
Citizen (G2C) servigos eletronicos para envio de informag¢do e comunicagao
Citizen-to- Proporcionar o acesso a servigos publicos online, e utilizagao de
Government (C2G) servigos eletronicos para a troca de informagao e comunicacao
Government-to- Promove iniciativas de E-transactions, como a e-procurement, €
Business (G2B) a criacao de mercados eletronicos para compras do governo
Business-to- Promove iniciativas de E-fransactions, como a e-procurement, €
Government (B2G) a criacdo de mercados eletronicos para compras do governo
Government-to- Inicia iniciativas que irdo ter capacidade para gerir os servigos
Employee (G2E) civis e a comunicagdo com funcionarios governamentais, para
criar aplicagdes de e-career e um sistema sem papel de E-office
Government-to- Proporciona aos departamentos do Governo ferramentas de
Government (G2G) cooperacdo e comunicacdo online por forma a aumentar a
eficiéncia e a eficécia, incluindo a troca interna de informacao e
produtos
Government-to- Os Governos enviam informagdes € comunicam com
Nonprofit (G2N) organizagdes sem fins lucrativos, como partidos politicos,

organizagdes sociais, etc.
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Nonprofit-to-

Transferéncia de informagdo e comunicacao entre o governo e

Government (N2G) organizagdes sem fins lucrativos, como partidos politicos,

organizagdes sociais, etc.

Fonte: Adaptado de Meiyanti et al. (2018).

4.2. Adocao e Implementacgao do e-government

Layne e Lee, (2001), delinearam um modelo de desenvolvimento do e-

government, baseado em fases de crescimento tendo em vista a implementagdo do e-

government completamente funcional. O modelo apresentado pelos autores propde 4

fases: 1) inventariagdo; 2) transacao; 3) integracdo vertical; 4 integragdao horizontal; as

fases sdo descritas na tabela 14:

Tabela 14: Modelo de implementacdio de e-government de Layne e Lee (2001)

Fase

Descricio e caracteristicas

Inventariacao

Criagdo de um website do governo; pouco conhecimento na area das TIC;
minimizagdo dos riscos; providencia informagdo para os cidaddos e
negocios e algumas funcionalidades de servigos.

Caracteristicas: presenga online; download de formularios;

Transac¢ao

Evolugdo na prestagdo de servigos, permite o contacto com as autoridades
governamentais a qualquer momento online; permite a prestagdo mais
eficiente de servigos e a redugdo de custos para o governo ¢ para os cidadaos:
Caracteristicas: servigos ¢ formularios online; base se dados funcional que

suporta transagdes online;

Integracao

Vertical

Integragdo dos niveis locais, regionais ¢ nacional do governo, através da
interconexdo dos seus servigos. Pode acontecer pela partilha de bases de
dados ou pela melhoria da comunicagdo entre os diferentes niveis de
governo. Nesta fase seria possivel a obtengdo de licengas ao nivel local ou
nacional, através do website local.

Caracteristicas: sistemas locais ligados a sistemas de niveis superiores com

funcionalidades semelhantes;

Integracao

Horizontal

Integragdo horizontal, isto é, entre os diferentes departamentos ou
autoridades de um mesmo nivel de governo e dos seus servigos.
Caracteristicas: sistemas integrados com diferentes fungdes; balcdo Unico

para os cidadaos;
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Fonte: Adaptado de Layne ¢ Lee, (2001).

Huang (2006), com base em Huang e Bwoma (2003), apresenta também um
modelo por fases de implementagdo do e-government, que identifica as principais fases
de implementacdo tecnologica e sofisticagdo, o modelo ¢ apresentado e descrito na

tabela 15.

Tabela 15: Modelo de fases de implementagdo do e-government de Huang

Fase Descricao

Publica¢io de O governo apenas publica informagao no website que fica

informacao . , 11
° ¢ disponivel para consulta publica

Comunicacio Os cidadaos conseguem comunicar com o governo e efetuar
em duas

.. 1dos

direcoes pedid

Transacao Os websites permitem o processamento de transacoes
Integracao Os servigos do governo estdo integrados

Fonte: Adaptado de Huang (2006).

Andersen et al. (2010), realizaram um amplo estudo, com base em 55 estudos da

literatura, que pretendia avaliar os impactos da ado¢ao do e-government em 4 dimensdes:

a) Capacidades — qualidade da informagdo disponivel para atores politicos e
alteracOes na eficiéncia e efetividade do desempenho;

b) Interacdes — comunicagdo entre autoridades governamentais, coordenagao de
tarefas e politicas, cooperacdo entre atores; relagdes entre agéncias
governamentais, politicos e administradores publicos, cidaddos e grupos
organizados de cidadaos, atores do setor privado e outras organizagoes.

c) Orientacdes - impacto do e-government nas consideracdes cognitivas, afetivas
e avaliativas das unidades politicas;

d) Distribuig¢do de valor — perceber se o e-government teve impacto alteragdo de
valores nas unidades politicas (satisfacdo com o trabalho; melhoria da saude,
bem estar e seguranca, entre outros)

Dos resultados dos estudos de Andersen et al. (2010), destacamos, os resultados

obtidos para cada dimensdo na tabela 16, serdo destacados os resultados para nos quais
se verificou-se através da adocao do e-government melhoria significativa (+ 75 % aponta

como positivo).
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Tabela 16: Resultados obtidos no estudo de Andersen et al. (2010)

Dimensao Resultados

Acesso a dados; qualidade dos dados (mais e melhor
informacao); melhoria do controlo; melhoria dos produtos e
dos servigos; ganho de produtividade (redugdo dos tempos
de resposta e custos de operatividade);

Capacidades

Cidadao — setor publico; setor privado — setor publico;
Interacées cidadao — cidadao;

Enfase em critérios quantitativos (o processo de tomada de
decisdo e procedimentos de implementacdo tornaram-se

Orientacdes mais claros); estruturacdo dos problemas;
. .. . _ Aumento da satisfacdo com o trabalho; aumento do
Distribuicao ~ . .
trabalho; aumento da protecao de direitos legais;
de Valor

Fonte: Adaptado de Andersen et al. (2010).

O estudo de Andersen et al. (2010), analisa-se de forma mais extensiva pois
permite compreender impactos da implementacdo do e-government, numa visao
heterogénea, através da analise dos 55 casos de estudo, que englobam uma grande
diversidade de paises, justificando-se a analise pela pertinéncia e importancia dos
resultados dos seus estudos e pela contribuigdo dos mesmos para uma compreensao mais
efetiva da adogdo do e-government, sobretudo dos aspetos relatados como positivos.
Zhao e Khan (2013), realizaram um estudo cujo objetivo consistia em compreender quais
os fatores que influenciam os cidaddos a utilizar os servigos de e-government. O seu
estudo revelou que a utilidade percebida, a facilidade de utilizacdo e a confianca nas
instituicdes governamentais t€m influéncia na decisdo dos cidaddos de utilizarem os
Servigos.

Dos resultados obtidos, os autores propdem que as instituicdes governamentais
tenham em consideracao na adogao e implementagao do e-government estes aspetos que
consideram fundamentais, pelo que propdem uma serie de iniciativas que podem colmatar
dificuldades relacionadas com os fatores apresentados, sendo: melhoria da qualidade da
informacao apresentada, da seguranca online e oferta de programas de formacao na area

das TIC aos cidaddos e tornar os servigos disponibilizados através de e-government mais

65



pessoais, de forma a que os cidaddos nao sintam que estdo a interagir com uma maquina,
mas com 0s governos.

Nam (2014), identifica através da literatura, a existéncia de 5 tipos de uso do e-
government, tendo em conta o seu proposito: a) servigos — servicos transacionais; b)
informacao — partilha de informacdes gerais; ¢) pesquisa politica — procura de informagao
relacionada com politicas governamentais; d) participagdo — participacdo nos processos
de discussdo e tomada de decisdo; e) cocriacdo — cocriacdo de informagdo, servicos e
politicas com o governo e outros cidadaos.

Nam (2014), com base nos estudos de Dimitrova e Chens’s (2006) e de revisao da
literatura, aponta 5 fatores determinantes da adocao do e-government:

1.  Predisposicoes psicoldgicas — utilidade percebida, facilidade de uso
(baseia-se no Technology Acceptance Model de Davis (1989);

2. Civismo — a utilizagdo dos meios eletronicos pelos cidaddos para interagir
com o governo, tem sido apontado pela literatura como uma reflexdo do seu
envolvimento civico e politico através dos canais tradicionais;

3.  Canais de Informag¢ao — forma como os utilizadores t€m conhecimento da
existéncia do e-government, estudos revelaram que os media contribuem
significativamente para a divulgagdo e posterior utilizacdo dos servigos do e-
government,

4.  Confianga no governo — niveis mais altos de confianga no governo estao
associados a uma maior utilizagdo do e-government;

5. Condigdes sociodemograficas — a literatura identifica as caracteristicas
sociodemograficas como determinantes para a utilizagdo do e-government,
populagdo mais envelhecida, com menos habilitagdes literdrias esta ligada a
menor utilizagdo do e-government;

A compreensdo dos fatores que influenciam e promovem a utilizagdo do e-
government €, conforme Nam (2014), de grande importancia, na medida em que pode
ajudar os governos a compreender a forma como os cidaddos interagem com o e-
government € a criar ¢ implementar medidas mais eficazes de forma a fomentar e
potenciar a ado¢ao do mesmo.

Sun et al. (2015), apontam o nivel de e-government como descritivo de como os
governos funcionam, partilham informagdo e prestam servigos a stakeholders internos e
externos, € apontam como principais beneficios a redug¢do da corrupcao, o aumento da

transparéncia, conveniéncia, aumento das receitas e custos reduzidos (p. 504).
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Sun et al. (2015), analisam aspetos do que denominam e-government 2.0, que

apresentam como uma arquitetura que liga cidaddos, empresas e instituicoes

governamentais numa rede continua de recursos, capacidades e troca de informagao (p.

504), o que nos leva a depreender que serd a fase evolutiva do e-government como o

analisamos até agora. O e-govermment 2.0 ¢ uma ferramenta estratégica para a

governagao politica, melhorando a eficiéncia e eficacia das fung¢des do governo, e consiste

na gestdo dos desafios e tensdes por parte das agéncias governamentais, de forma a

desenvolver servigos de e-government mais amplos e integrados (p. 504).

4.3. Desafios na Implementaciao e Adoc¢ao do e-government

Sun et al. (2014) identificam desafios para a implementacdo e adocdo do e-

government, os principais descrevem-se na tabela 17:

Tabela 17: Desafios na implementacdo e adogdo do e-government

Desafio Descricao
Consciéncia, capacidades e conhecimentos necessarios para que
Literacia Digital um cidaddo utilize o e-government; redugdo das desigualdades de
acesso;
. Desenvolver analises de custo-beneficio que permitam aos
Sustentabilidade _ _ _
e custo das governos planear de forma consciente os seus investimentos
estruturas nesta area;
Garantir a privacidade dos dados que sao recolhidos e a
Privacidade, seguranca na utilizacao do e-government, sobretudo nas
Seguranca e ~ .
transagoes; os projetos de e-government devem gerar confianga
Confianca
entre os agentes governamentais e os stakeholders,
~ A utilizag¢do do e-government requer o conhecimento do mesmo;
Educacio e
Marketing ¢ importante formar e especializar recursos humanos na area;

Transparéncia e
Acessibilidade

Os stakeholders nao compreendem o processo de tomada de
decisdo o que diminui a sua participagao e, por conseguinte, a
transparéncia; os servigos online devem ter interfaces adaptadas

a cidaddos com deficiéncias/incapacidades;

Fonte: Sun et al. (2014).
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Meiyanti et al. (2018), com base numa extensiva revisao da literatura, identificam
5 fatores que consideram ser os principais desafios na implementagdo do e-

government, que se encontram descritos na tabela 18:

Tabela 18: Os 5 desafios do e-government segundo Meivanti et al. (2018)

Fator Descricao

Falta de hardware e software; manutencao e atualizagdo do

Infraestl:ufura sistema; falta de sistemas de comunicagio e de integra¢do
Tecnologica '
dos sistemas;

Resisténcia a mudanga; falta de transparéncia; falta de
Problemas

Administrativos | coordenag¢do e colaboracgéo;

Fosso Digital/ Falta de conhecimento e de competéncias tecnologicas;
Literacia Digital
Escassez orcamental; caréncia de fontes de financiamento;
Desafios
Orcamentais gestao pouco eficiente dos recursos disponiveis; corrupgao;
Treino, educagdo, motivagao, formagao de capital humano
Recursos
Humanos na area; falta de competéncias;

Fonte: Adaptado de Meiyanti et al. (2018).

4.4. Modelos e Boas Praticas

E na otica dos desafios apontados previamente que Sun et al. (2014), propdem
uma atualizacdo das praticas de e-government utilizadas. O modelo proposto baseia-se na
implementagdo do e-government 2.0 tendo em considerag¢ao o planeamento e estruturagao

de 4 aspetos:

1. Integracdo de processos: identificar os servigos apropriados as necessidades dos
stakeholders e determinar como os organizar na infraestrutura integrada de
processos.

2. Integragdao de recursos: desenvolvimento e implementagdo de uma arquitetura
orientada para os servigos, que oriente o uso de dados entre varios canais; facilitar
a troca de dados e comunicagao entre servigos.

3. Integracdo do back-office: ao passo que a interagdo entre cidaddos e servidores
publicos acontece no front-office, uma grande quantidade de atividades ocorre no

back-office, que no fundo tem uma funcao de suporte e que requer uma estrutura
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que consiga dar resposta as atividades de segundo plano que ndo requerem uma
comunicagao direta com o cidadao.

4. Integragdao do front-office: relaciona-se com a prestacao direta de servicos a
cidadaos ou empresas através de meios digitais, a grande variedade de servigos
disponiveis bem como de canais de prestagao dos mesmo deve ser bem idealizada

e estruturada, de forma a garantir uma prestagao eficiente dos servigos.

Sun et al. (2014), propdem este modelo com o objetivo principal de facilitar o
processo de tomada de decisao e como meio de ajudar as agéncias governamentais a
desenvolver as capacidades necessarias para a implementacao do e-government de
forma eficiente.

Manahoran et al. (2020, pp. 4-7) apontam cinco casos de sucesso da aplicagdo da

E-Governance: Hong Kong, a cidade de Nova lorque, Praga, Seoul e Singapura.

1. Em 2006, Hong Kong langou a sua plataforma GovHK, com o objetivo de tornar
acessiveis a populagdo uma vasta gama de servicos ¢ informacoes
governamentais. Em 2016, este servigo foi atualizado e melhorado na otica do
utilizador, dividindo a informagdo em trés categorias de utilizadores possiveis —
“Residents”, “Business & Trade” e “Non-Residents” — as quais esta associado um
codigo de cores. A par disto, foi também langada a plataforma MyGovHK, através
da qual os utilizadores podem personalizar os servigos e a informagdo que
pretendem aceder, criar contas pessoais para acompanhar os seus pedidos e ainda
receber alertas personalizados.

2. A cidade de Nova lorque oferece o servigo NYC 311 Call center através do qual
da assisténcia 24 horas por dia em conjunto com 3600 servigos governamentais.
Em 20009, este servigo passou a estar disponivel também na modalidade online e
ainda como uma aplicacdo para telemovel, o que permite aos cidaddos aceder a
servicos e informagdes de forma rapida. O website da cidade de Nova lorque
inclui, ainda, uma fun¢do denominada “Connect” que integra os 342 canais oficias
da cidade nas redes sociais, promovendo deste modo mais formas de comunicagao
direta entre os cidaddos e o governo. Uma das utilizagdes desta funcao manifesta-
se em situacdes de emergéncia, durante as quais as autoridades utilizam as redes

socias como forma de comunicagdo e encorajam os cidaddos a contribuir enquanto

69



testemunhas em primeira mao da situagdo. A par disto, sdo ainda disponibilizados
hotspots de WiF1 e locais especificos para recarregar as baterias dos telemoveis.

3. A aplicagdo da E-Governance em Praga destaca-se pela preocupagdo com a
privacidade e a segurancga: a politica de privacidade estipula quais sao os direitos
dos cidadaos, da-lhes a op¢do de nao receberem material ndo solicitado no
seguimento de recolhas de dados. Junta-se a isto a especificacao de que “if a user
clicks on a third-party link placed on the city portal then they are in effect leaving
the city portal; so the privacy statement is not valid thereafter, and the city cannot
assume responsibility for third-party actions” (Manahoran et al., 2020, p.5). A
acdo da cidade de Praga destaca-se também através do lugar dado a participagao
dos cidadaos.

4. Em Seoul, o website do Seoul Metropolitan Government, integra os servigos
administrativos principais, através de uma pagina interativa, pensada na dtica do
utilizador e que visa facilitar a sua participacao. Os utilizadores sao informados
de forma clara sobre as questoes de privacidade no website, que lhes oferece uma
série de servigos que vao desde o ambito administrativo até aos servigos publicos
mais basicos, assim como noticias, peticdes, debates e foruns de discussao, o que
promove o envolvimento dos cidaddos. Outro instrumento desenvolvido neste
sentido, ¢ a aplicagdo M-Voting que permite aos cidaddos exporem as suas
opinides sobre varias politicas através dos seus smartphones, o que potencia a
comunicacao entre os cidaddos e o governo e vice-versa.

5. O governo de Singapura pretende construir uma “Smart Nation”, definindo
“smartness” como o quao bem a sociedade utiliza a tecnologia para resolver
problemas e enfrentar desafios. A GovTech (Government Technology Agency)
desenvolveu uma vasta gama de servigos e produtos (“eCitizen”, “SingPass”,
“MylInfo”, “CorpPass”, “Business Grant portal” e “WOGAA- Whole-of-
Government Aplication Analytics”), que conduzem Singapura ao seu objetivo de
se tornar uma “Smart Nation” oferecendo alternativas digitais para varios grupos
de utilizadores e, ainda, formas de incentivar a participacdo dos cidadaos
(“eCitizen Ideas!”, “OneServices”, “Beeline”, “Tech Kaki community” e “Ask

Jamie”).

Os casos apresentados do estudo de Manahoran et al. (2020), identificam exemplos

de grande sucesso na implementagdao e adogdo da e-governance, onde se apresentam

70



modelos na vanguarda das estratégias da e-governance: criagdo de aplicacoes
direcionadas ao cidaddo que permitem a personalizagdo da informacao, alertas e servigcos
preferidos; solucdes que pretendem diminuir o fosso digital e permitir o acesso universal
aos servicos por todos os cidaddos da sua comunidade e o fomento do envolvimento e
participacgdo ativa dos cidadaos através de sondagens e mesmo da criagdo de aplicagdes
que permitem aos cidaddos partilhar as suas opinides e envolver-se no processo de

formulacao de politicas.

4.5. O E-Government em Portugal:

Bilhim e Neves (2007), atribuem a responsabilidade da implementagdo e
desenvolvimento do e-government ao nivel de governo local, pela sua responsabilidade
pela gestdo do territdrio, e pela sua relagdo com as comunidades e identificacdo das suas
necessidades.

Numa perspetiva evolutiva do e-government em Portugal identificam-se as
principais iniciativas implementadas em Portugal, na tabela 19, tendo por base os estudos

de Bilhim (2007), Cardoso (2012) e Gomes (2018):

Tabela 19: Resenha historica das iniciativas de e-government em Portugal

Data Iniciativa e Descri¢cao
1986 - INFOCID - esclarecer os cidaddos sobre os seus direitos e deveres;
1995

Plano de agdo para o governo eletronico: servicos publicos orientados
para o cidaddo; AP moderna e eficiente; nova capacidade tecnoldgica;
racionalizacao de custos das comunicagdes; gestao eficiente de compras;
servicos proximos do cidaddo; adesdo aos servigos publicos interativos;
Portal do Cidadao — semelhante as lojas do cidadao, mas online, nao
2003  permitia a funcionalidade de transagdes focava-se na partilha de
informacao;

Compras publicas eletronicas; Portal da Administra¢ao e do funcionario
publico; Sistema de informag¢do nacional e Uinico da seguranca social;

2003

2004 documento unico do registo automovel; sistema integrado do registo de
identificacao civil;
Cartao de cidadao — permite a autenticagdo de forma segura nos servigcos
2007 publicos online, considerado um “ponto de viragem™ na prestacao de

servicos online; disponibiliza¢dao online de todos os servigos publicos
online;
2005-  Iniciativa “Ligar Portugal” — formacao dos funciondrios da AP nas TIC;
2009 disponibilizar num local inico online os concursos da AP central e local;
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assegurar acesso interativo aos servigos publicos; adocao da faturagao
eletronica;

Reconhecimento europeu da modernizagdo administrativa e tecnoldgica

2009 de Portugal, destaca-se o programa Simplex; o NETemprego; obtencao de
licencas online (portal do cidaddo)

2006 -  Planos Tecnolodgicos; Simplex +; Agenda Portugal Digital;

2017

Fonte: Adaptado de Bilhim (2007), Cardoso (2012) ¢ Gomes (2018).

4.6.

A Estratégia de Transformacao Digital da AP para 2021-2026

O Conselho para as Tecnologias de Informagdo e Comunicagdo na AP (CTIC),

que esta sob al¢ada da Ministra da Modernizacdo do Estado e da AP, apresentou a

Estratégia de Transformagdo Digital da AP para 2021-2026'°, em que sdo apontados os 5

temas principais: a) recursos humanos TIC (competéncias, formagdo, atragdo e retengao);

b) orcamento para a transformacgao digital; ¢) adocao dos servigos digitais pelos utilizares;

d) computagdo em nuvem; e) acessibilidade e usabilidade. A visdo desta estratégia rege-

se pelo lema “Melhores servigos, Maior valor, mais perto dos cidaddos e empresas” e

assenta em 6 linhas estratégicas comas respetivas medidas:

Servicos publicos digitais — modelo comum para o desenho e
desenvolvimento de servicos publicos digitais; servigos publicos digitais
de nova geracao;

Valorizagdo do papel dos dados — dados abertos e reutilizagdo
(dados.gov.pt); servigos com recurso a modelos de decisdo automatica;
Arquitetura de referéncia — arquitetura e catalogo de servigos publicos;
catadlogo de dados e interoperabilidade;

Competéncias TIC — CxO Setorial (transformacdo digital setorial);
programa de formacgao tic.gov.pt; comunidades de praticas; contratagdao
TIC; observatério de inovagado digital e tecnologias emergentes;
Infraestruturas e servigos TIC — estratégia Cloud; rede de comunicagdes
da AP; codigo aberto da AP;

Seguranca e confianca — conformidade com o Quadro Nacional de

Referéncia para a Ciberseguranga; Identidade digital segura; privacidade

10 Mais informacdo disponivel em https://tic.gov.pt/pt/web/tic/estrategia-para-a-transformacao-digital-da-
administracao-publica-2021-2026
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e controlo dos dados pelo cidaddo; contributo para o conhecimento

situacional de ciberseguranca nacional;

Estas sdo as linhas estratégicas e as medidas definidas na Estratégia de
Transformacdo Digital da AP para 2021-2026, e tendo em consideracdo a revisdo da
literatura efetuada, esta estratégia alinha-se com os desafios apresentados pela mesma,
considerando as mesmas preocupagoes sobretudo com o fosso digital, com a formagao de
recursos humanos dotados de competéncias na area das TIC e ainda preocupagdes com a

privacidade e seguranga.

4.7. Comparacao da Adocao do e-government em Portugal com outros
Paises
A ONU, criou o indice de desenvolvimento do e-government (EGDI) que permite
comparar a adocao e implementacao do e-government entre os seus estados-membros. O
EGDI avalia o padrao de desenvolvimento de websites, e as caracteristicas de acesso
como a infraestrutura e o nivel de educagdo, de forma a compreender como um
determinado pais utiliza as TIC para promover o acesso e inclusdo da populagdo. O EGDI
¢ uma medida composta que incorpora 3 dimensdes do e-government: prestagdo de
servicos online, conectividade e comunica¢io e capacidade humana.'!
Através da ferramenta de comparagdo disponibilizada pela ONU, selecionamos
alguns dos paises mais referenciados pela literatura em matéria de e-government, bem
como paises europeus, de forma a comparar o desenvolvimento do e-government em

Portugal com outros paises, num total de 28, em 2020, ver figura 2.

! Informacio disponivel em: https://publicadministration.un.org/egovkb/en-us/About/Overview/-E-
Government-Development-Index
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Figura 2: Comparacgdo do EGDI de 28 paises em 2020
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Fonte: Dados obtidos através da ferramenta de comparagdo disponivel em:

https://publicadministration.un.org/egovkb/en-us/Data/Compare-Countries

A média internacional do EGDI ¢ de 0,6, sendo que de Portugal é de 0, 8255, o
que ¢ positivo para o e-government em Portugal, sendo que se encontra melhor
classificado do que paises como a Itilia e Bélgica, sendo o grupo liderado pela
Dinamarca, Esténia e Finlandia com valores proximos de 1.

De seguida consideramos pertinente comparar o nivel de e-participagdo, para a

mesma selecdo de paises, conforme apresentado na figura 3.
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Figura 3: Comparacdo do nivel de e-participagdo numa selecio de paises

2020 E-Participation Index

| -8 World Average ‘
0 0.1 0.2 0.3 0.4 0.5 0.6 0.7 0.8 0.9 1

Estonia
United States of America
New Zealand
Austria

United Kingdom of Great Britain and Nc:rthern 0.9762
reland
Netherlands
Poland
China

Denmark 0.9643

Finland '0.9524

Canada 0.940

Norway 0.9048
France
Switzerland
Croatia
Ireland
India

Spain  0.8452
Italy
Portugal
Sweden

Greece 0.7857

Germany 0.7500

0 0.1 0.2 0.3 0.4 0.5 0.6 0.7 0.8

0.9 1
Highcharts.com

Fonte: Dados obtidos através da ferramenta de comparagdo disponivel em:
https://publicadministration.un.org/egovkb/en-us/Data/Compare-Countries

Através da analise da figura 3, podemos concluir que a média internacional do
indice de e-participacdo esta proxima do 0,55, sendo que Portugal regista um valor médio
de 0,82, o que apesar de ser um valor elevado tendo em consideragdo a média mundial, o
coloca num patamar inferior quando comparado com a sele¢do de paises, que na sua
maioria apresentam uma média de e-participagao superior a 0,9, sendo que a Estonia e os
EUA apresentam média de 1.

Conforme referenciado pela literatura em matéria de e-government, existem
determinados fatores que sdo importantes quando se analisa a adogdo e implementacao
de e-government, um dos quais relaciona-se com o acesso a internet, fundamental para a
utilizagdo do e-government pelos cidadaos, no grafico seguinte, apresentamos a evolugao

da utilizagdo da internet em Portugal entre 2011 e 2020:

75



Grdfico 1: Percentagem de individuos que utilizaram a internet
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Fonte: Autoria propria com base nos dados do FEurostat, disponiveis em:
https://ec.ecuropa.cu/eurostat/data/database

Da rédpida anélise destes dados compreendemos que Portugal se encontra
ligeiramente abaixo daquela que ¢ a percentagem média de individuos que utilizam a
internet na UE.

De seguida, apresentamos um grafico semelhante, mas que compara a utilizagao
da internet para interacao com autoridades publicas, em Portugal nas principais regioes e

com a média europeia, entre 2011 e 2020, apresentado no grafico 2.
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Grafico 2: Utilizagdo da internet para interacdo com autoridades governamentais
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Fonte: Autoria propria com base nos dados do Eurostat, disponiveis em
https://ec.europa.eu/eurostat/data/database

Tendo em consideragdo o apresentado no grafico 2, € interessante notar que a Area
Metropolitana de Lisboa regista uma utilizacao da internet para interagao com autoridades
governamentais superior a média da UE, até 2018, onde acaba por se alinhar com a média

europeia.
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CAPITULO II - METODOLOGIA

1. Metodologia

Neste capitulo pretende-se descreve-se a metodologia da investigacao desenvolvida,
o posicionamento metodoldgico adotado e os procedimentos seguidos na pesquisa pratica
desenvolvida que ambiciona dar resposta a questdo de partida: compreender qual € o
impacto que a Governanga Colaborativa tem na E-Governance e de que forma esta afeta
a administracdo local, procurando perceber se estes instrumentos podem ser utilizados
para aproximar os cidaddos do processo de formulacdo e implementacdo de politicas
publicas, ao nivel local, cooperando com a administragdo local de forma ativa.

De acordo com Creswell (1994), a pesquisa quantitativa consiste em explicar um
fendmeno através da recolha de dados numéricos que sdo analisados utilizando métodos
matematicos, em particular estatisticos.

O posicionamento metodolégico seguido nesta pesquisa € maioritariamente
quantitativo, uma vez que esta logica de investigacao permite, de forma objetiva, tendo
por base a recolha de dados estatisticos, formular generalizagdes criadas a partir da
amostra de dados tratados. Nao podendo, no entanto, deixar de ressalvar a existéncia de
pesquisa qualitativa que € desenvolvida para a analise cluster, uma vez que parte dos
dados que constituem esta analise, sdo fruto de uma extensiva analise dos 308 sites
oficiais dos municipios portugueses, da qual resultam dados qualitativos. Os dados
recolhidos serdo tratados através de um modelo de equacdes estruturais.

A pesquisa pratica desenvolvida para a presente dissertagdo tem o seu foco principal
em dois procedimentos metodologicos: uma analise cluster que visa analisar a maturidade
da E-Governance em Portugal e um estudo de caso que pretende compreender qual o
impacto da Governanga Colaborativa e da E-Governance em Portugal, através da
aplicacdo de um inquérito por questionario. O procedimento metodoldgico detalhado,
bem como a técnica de recolha de dados, € explanada, para o estudo de caso no ponto 5.2
e para a analise cluster no ponto 5.3.

Como elemento fundamental de toda a pesquisa pratica, foi criado um modelo tedrico

inicial, que se apresenta de seguida.
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1.1. Modelo Teoérico Inicial

O procedimento metodologico seguido tem como referéncia as etapas propostas
por Hair et al. (2005) tendo em vista a analise de dados através de um modelo de equagdes
estruturais.

Desta forma, seguimos as etapas identificadas pelos autores como auxilio para a
nossa pesquisa, iniciando-se pela formulagao de um modelo teorico inicial figura 4 sendo
para tal necessario identificar as varidveis que constituem o modelo.

Tendo por base o referencial tedrico previamente apresentado, consideraram-se as
catorze variaveis: a) Partilha de objetivos; b) Envolvimento de Stakeholders; c) Partilha
de recursos; d) Collaborative Governance; e¢) Qualidade dos servicos; f) Partilha de
informacao; g) Participacdo dos cidadaos; h) Eficiéncia Processual; 1) E-Governance; j)
Alocagao eficiente de recursos; k) Desenvolvimento da economia local; 1) Resiliéncia
comunitdria; m) Responsabilizagdo social; n) Legitimacgao e transparéncia democratica;
a defini¢do destas variaveis pode ser consultada no anexo 2.

Considerando as varidveis apresentadas e fundamentadas na estrutura tedrica

original, definiu-se um modelo inicial, apresentado na figura 4.

Figura 4: Modelo tedrico inicial
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Partici|
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Fonte: Autoria propria.
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Continuando o procedimento metodologico, através do modelo tedrico inicial
formulamos uma série de hipdteses que pretendem investigar as relagdes causais entre as
variaveis do mesmo. Daqui resultou a formulagdo de 13 hipoteses, que se transcrevem de
seguida.

Num primeiro momento pretendeu-se auferir se as variaveis a), b) e ¢) t€m um
impacto direto e positivo na variavel d) Collaborative Governance, tendo-se formulado
as trés hipoteses seguintes:

H1: A variavel Partilha de objetivos tem um impacto direto e positivo na variavel
Collaborative Governance;

H2: A variavel Envolvimento de stakeholders tem um impacto direto e positivo
na variavel Collaborative Governance;

H3: A variavel Partilha de recursos tem um impacto direto e positivo na variavel
Collaborative Governance.

De seguida compreender qual o impacto que a Collaborative Governance tem na
variavel 1) E-Governance, tendo-se formulado a seguinte hipotese:

H4: A variavel Collaborative Governance tem um impacto direto e positivo na
variavel E-Governance.

Seguiu-se um procedimento idéntico, para as varidveis e), f), g) e h), relativamente
ao impacto que tém na variavel 1) E-Governance, onde se definiram as quatro seguintes
hipdteses:

HS: A variavel Partilha de informag¢do tem um impacto direto positivo na variavel
E-Governance;

H6: A variavel Eficiéncia processual tem um impacto direto e positivo na variavel
E-Governance;

H7: A variavel Participacdo dos cidaddos tem um impacto direto e positivo na
variavel E-Governance;

HS8: A variavel Qualidade dos servigos tem um impacto direto e positivo na
variavel E-Governance.

Por fim, de forma a perceber qual a percecao dos resultados da E-Governance,
tendo em consideragdo as variaveis j), k), 1), m) e n), formularam-se cinco hipdteses:

H9: A variavel E-Governance tem um impacto direto e positivo na variavel
Alocagao eficiente de recursos;

H10: A variavel E-Governance tem um impacto direto e positivo na variavel

Desenvolvimento da economia local;
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H11: A variavel E-Governance tem um impacto direto e positivo na variavel
Resiliéncia comunitaria;

H12: A varidvel E-Governance tem um impacto direto e positivo na variavel
Responsabilizacao social;

H13: A varidvel E-Governance tem um impacto direto e positivo na variavel
Legitimacdo e transparéncia democratica.

Considerando as hipdteses de estudo apresentadas, avancamos para a recolha de

dados, com o objetivo de coletar dados que pudessem expressar as relagoes de causa e
efeito entre as variaveis, optdmos pela aplicagdo de um questionario, o qual se aborda no

ponto de seguida.

1.2. Estudo De Caso: O Impacto da Collaborative Governance e da E-

Governance na Administracao Local Portuguesa

No que concerne ao estudo de caso, pretendemos compreender qual o impacto que a
Collaborative Governance tem na E-Governance e por sua vez qual o impacto desta para
a administracao local.

Como procedimento metodologico decidimos aplicar um questionario, dirigido a
populagdo em geral, para a criacdo deste questiondrio utilizdmos a ferramenta Google
Forms.

O objetivo principal deste inquérito ¢ compreender qual a percecdo dos cidaddos
relativamente a Collaborative Governance, a E-Governance e aos resultados que a ultima
pode gerar, de forma a compreender de que forma estas ferramentas podem de facto estar
associadas a satisfacdo mais eficaz das necessidades dos cidadaos, bem como se os podem
aproximar da administracao local e da formulagao e implementacdo de politicas publicas.

E importante referir que o questiondrio cumpre com os requisitos veiculados do
RGPD, nao sendo os dados recolhidos identificaveis, foram tratados estatisticamente de
forma agregada, e para efeitos da presente pesquisa pratica. Assim, como forma de
prosseguir o questiondrio todos os respondentes foram alvo de uma declaragdo de
consentimento.

O questionario foi estruturado em 3 partes essenciais: num primeiro momento uma
série de questoes relativas ao grupo etario, género, habilitagdes literarias € municipio de

residéncia.
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De seguida, e tomando em consideracdo o quadro tedrico bem como o modelo

inicial a partir dele formulado, o questionario apresenta um total de 41 afirmagdes, nas
quais se pretende que o respondente indique o seu grau de concordancia com as mesmas
tendo por base uma Escala de Likert, onde os valores variam de “1” — discordo totalmente
a “10” — concordo totalmente, uma vez que nenhuma afirmag¢do era de resposta
obrigatoria, considerou-se a auséncia de resposta como “Nao sabe/Nao responde”. De
forma a familiarizar os respondentes com os conceitos mais tedricos, foram inseridas
defini¢des desses conceitos no inicio das sec¢des correspondentes.
As afirmacdes foram estruturadas por sec¢des, num total de 14 dimensdes, tendo em
consideragdo as variaveis do modelo inicial, as mesmas estdo enumeradas no quadro,
onde se transcreve a estrutura do questionario, que se encontra em anexo (consultar anexo
1).

Por fim, o questionario termina com uma questdo de resposta aberta:
“Considerando os temas abordados no questionario deixaria alguma medida ou sugestao
que gostaria de ver implementada no seu municipio?”. Esta questdo, toma em
consideragdo o municipio de residéncia de cada respondente e permite-nos aceder as
recomendacdes que fariam ao mesmo, numa oOtica de satisfacdo das necessidades dos
cidadaos, abordar esta questao e oferecer um espaco aberto de partilha de informagao por
parte do cidaddo pareceu-nos fundamental. Aplica-se a premissa de que ninguém melhor
do que o cidadao de um determinado municipio sabera ao certo quais serao as principais
necessidades do mesmo.

Este questionario foi aplicado no periodo de 5 de abril a 5 de maio de 2021 (31 dias),
tendo sido disponibilizado online a populagdo em geral.

Ao término da sua aplicacdo o questionario contava com um total de 263
respostas, distribuidas por uma amostra bastante variada nas principais caracteristicas
gerais (idade, sexo, habilitacdes literarias e municipio de residéncia).

Das 263 respostas obtidas, 167 (63,5%) sdo do sexo feminino e 96 (36,5%) sdo do sexo
masculino.

A faixa etaria que representa um maior nimero de respondentes ¢ entre os 20 e 25
anos, sendo a idade maxima de 64 ¢ a idade minima 18.

Relativamente as habilitagdes literarias, 111 (42.2%) respondentes possuem uma
licenciatura, 107 (40,7%) o ensino secundario, 41 (15.6%) possuem um mestrado e 3

(1,1%) respondentes tém um doutoramento.
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No que concerne ao municipio de residéncia, obtivemos resposta em 69 municipios
diferentes, tendo sido os mais significativos Coimbra (38 respostas), Vila Nova da
Barquinha (35 respostas), Lisboa (19 respostas), Sintra (17 respostas), Oeiras (13
respostas) e Figueira da Foz (12 respostas), encontra-se em anexo tabela com os dados

completos relativamente as respostas obtidas por municipio.

1.2.1. Apresentacio e Discussdo de Resultados

Os dados recolhidos no questionario foram utilizados para realizar uma avalia¢dao ao
modelo tedrico inicial. A avaliagdo do modelo foi feita com o recurso ao Software AMOS,
desenvolvido para a aplicagdo de modelos de equagdes estruturais, € que permitiu a
analise estatistica dos dados obtidos providenciando a base de avaliagdo do modelo. Da
avaliagdo obtida, resultou o modelo de percec¢des apresentado na figura 5 e que se analisa
de seguida.

Da andlise da figura 5, concluimos que as 14 varidveis em estudo oferecem
significancia estatistica para um nivel de confianga de 95,00% (0,9500).

Das 14 variaveis latentes, todas obtém uma avaliacdo positiva e relativamente
elevada, com excecdo da “Participacdo dos cidadaos”, que obteve a avaliagdo de 4,8
pontos. Relativamente as varidveis com uma avaliagdo mais elevada, destacamos a
Partilha de objetivos (9,0) e o Envolvimento de Stakeholders (8,8).

Podemos constatar que as variaveis Collaborative Governance e E-Governance sao
variaveis mediadoras.

Da observagao dos resultados apresentados no modelo de percec¢des obtido, constata-
se que para um nivel de significancia de 0,05 o aumento de 1 ponto na avaliagdo média
da dimensao “Partilha de recursos”, teria um impacto de 0,64, na dimensdo Collaborative
Governance, ao passo que as variaveis “Envolvimento de stakeholders” e “Partilha de
objetivos” teriam apenas o impacto de 0,10 e 0,11 pontos respetivamente.

Através do modelo de percegdes obtido, podemos ainda constatar que para um nivel
de significancia de 0,05, o aumento de 1 ponto na avaliacio meédia, da varidvel
Collaborative Governance, teria um impacto de 0,15 nas variaveis Participagao dos

cidadaos e Qualidade dos servicos.
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Figura 5: Modelo Final
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Fonte: Autoria propria.

Relativamente a variavel independente Collaborative Governance, constata-se que o

aumento de 1 ponto na classificacio média teria um impacto de 0,56 na varidvel

independente E-Governance.

No que concerne variavel E-Governance, constatamos através dos resultados do

modelo de percecdes, que para um nivel de significancia de 0,05, o aumento de 1 ponto

na avaliagdo média desta dimensdo, teria um impacto mais significativo nas variaveis

Desenvolvimento da economia local com um total de 0,62 e na Legitimagdo e
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transparéncia democratica, com um impacto de 0,61. O impacto da dimensdao nas
restantes variaveis situa-se proximo destes valores.
Quanto ao indice de bondade do ajustamento (GoF), o valor global para o modelo ¢

de 0,445, o que torna os valores obtidos globalmente aceitaveis.

1.3.  Analise Cluster da Maturidade da E-Governance Em Portugal

O quadro conceptual tedrico permitiu-nos compreender quais os beneficios da adogao
e implementagdo da E-Governance, sobretudo em paises europeus e nos Estados Unidos
da América, pelo que sentimos a necessidade de compreender qual seria o ponto de
situagdo no panorama nacional. A relagdo da E-Governance com as tecnologias da
informacao ¢ indissociavel, pelo que a semelhanca do trabalho de Dias e Gomes (2014),
procedemos a uma extensiva analise dos sites oficiais dos 308 municipios portugueses,
com o intuito de auferir qual o grau de maturidade da E-Governance em Portugal.

Atendendo ao quadro tedrico exposto e aos principais conceitos em estudo,
relativamente a E-Governance, foi-nos possivel identificar 5 dimensdes fundamentais,
sobre as quais deveria recair a analise: Informagdao, Comunicagdo, Servigos, Participacao
e o Site. Em pesquisas desenvolvidas anteriormente pela literatura, como nos trabalhos
de Dias e Gomes (2014); Huang (2006) Lee-Geiler e Lee (2019).

Baker (2008), enfatiza no seu estudo a importancia da usabilidade dos websites
para o e-government. Através da andlise de estudos realizados anteriormente acerca da
qualidade e usabilidade de websiftes de governos nacionais, regionais € locais, identifica
variaveis que sdo recorrentes nos estudos, enumerando-se algumas: a) informagao basica
sobre a jurisdi¢ao; b) documentos; ¢) download de formularios; d) comunicacdo com as
autoridades; €) informagdes sobre a comunidade; f) transmissdo de reunides publicas;
estas sdo algumas das varidveis identificas pelo autor, com base nos estudos de Gant et
al. 2002; Holzer & Kim, 2004; Stowers, 2002; West, 2003a, 2003b, 2006; e que estdo na
base da formulacao dos critérios de avaliagdo utilizados para a avaliacdo dos sites dos
308 municipios portugueses.

De forma a auxiliar a andlise dos sites dos municipios formulou-se o quadro de

avaliagdo seguinte, onde se estabeleceram parametros a observar para cada dimensao:

85



Quadro 1: Quadro de avaliacao dos sites dos municipios

Dimensao Parametros de avaliacido

Acesso publico a documentos (orgamento, atas de reunides)

Contactos do municipio

Informag@o genérica relativa ao municipio (missao, historia, introdugao)
Informagoes de interesse para a comunidade (escolares, sanitarias, etc)
Informagdes relativas a noticias, eventos, etc;

Mapas

Ofertas de emprego

Pesquisa avangada

Disponibilizagdo de contactos

Suporte para outros idiomas

Update automatico de atualizagdes sobre o municipio mediante subscri¢ao
Comunicacio | Base de dados/arquivo

Download de formularios

Canais de comunicagdo direta com o municipio

Apoio ao municipe online

Informag@o sobre servigos do municipio

Conexdo com os servigos prestados

Efetuar pedido de servigo online

Pedidos de licencas e certificados online

Servicos Permite efetuar pedido de servico, processamento ¢ prestagdo online
Apoio ao consumidor

Gratuito

Permite efetuar pagamentos relativos a servigos municipais online (taxas,
servigos, etc)

Permite submeter queixas/sugestdes

Transmissdo das reunides municipais

Foruns de discussdo/grupos de chat

Participacido | Participar em sondagens

Informagdes relativas a eleigdes (regulamentos, locais de voto, resultados)
Participar em processos de discussao publica

Discussdo ¢ participagdo no orcamento participativo

Facilidade de utilizagao

Organizagdo

Interatividade

Resposta/ajuda

Fonte: Autoria propria.

Informacao

Site

Estabelecidos quais os principais parametros a ter em consideragdo para cada
dimensao, devidamente socorridos das analises previamente realizadas pela literatura
para analise destas dimensdes em pesquisas relacionadas, surgiu a necessidade de
criar uma escala de avaliacdo. Assim, foram criados 3 niveis de avaliagdo, fraco,
moderado e forte. A cada nivel de avaliagdo foram atribuidos parametros em cada
dimensdo, a verificagdo de um pardmetro num determinado nivel de avaliagdao

conferia esse mesmo nivel de avaliagao, consultar anexo 3.
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Num segundo momento, considerando o estudo tedrico prévio, enriquecemos a
analise cluster com a recolha de dados previamente existentes, tendo para tal consultado
sites estatisticos, PORDATA!? e INE'3, recolhendo os dados pertinentes para a presente
pesquisa. Estes dados estatisticos dizem respeito a fatores, que da analise bibliografica
percebemos serem de certa forma determinantes quando se procura compreender o que
pode motivar e facilitar a adogdo e implementagdo da E-Governance, nomeadamente
dados relativos a populagdo (populacao residente, grau de formacao, emprego), dados
econdmicos (financas municipais, remuneragdo média, poder de compra) e dados

relativos a participagao eleitoral. Note-se a sumarizacao dos dados recolhidos, no quadro

seguinte:
Tabela 20: Sintese dos dados estatisticos recolhidos
Populacao Formacao Emprego Financas Participacio Remuneracio
municipais Eleitoral e poder de
compra
- Densidade - Formacao - Total - Despesas por | - Total de - Remuneragéo
populacional da populagdo | populagdo municipio eleitores, por média mensal
(dados de com idade empregada (dados de municipio para | por municipio
2001 € 2019); | superiora 15 | por 2009 € 2019); | as eleigdes (dados de 1985
- Populagédo anos, por municipio - Receitas por | autarquicas ¢ 2018);
residente por municipio: (dados de municipio (dados de 1976 | - Poder de
municipio sem 1960 ¢ 2011); | (dados de e 2017); compra per
(dados de formagdo, 1.° | - Populagéo 2009 e 2019); | - Votantes por | capita por
2011 ¢ 2021); | ciclo, 2.° empregada - Saldo por municipio para | municipio
ciclo, 3.° por setor de municipio as elei¢oes (dados de 1993
ciclo, ensino atividade por | (dados de autarquicas e 2017);
secundario e municipio: 2009 ¢ 2019); | (dados de 1976 | - Percentagem
ensino primario, e 2017); de poder de
superior secundario e - Abstengdo por | compra por
(dados de terceario municipio para | municipio
2001 ¢ 2011); | (dados de as elei¢oes (dados de 1993
1960 e 2011); autarquicas e 2017);
(dados de 1976
e 2017);

Fonte: Autoria propria.

12 Para informacdo adicional aconselha-se a consulta: https://www.pordata.pt/Municipios

13 Para informagdo adicional aconselha-se a consulta: https://www.ine.pt/scripts/db_censos 2021.html
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1.3.1. Apresentacio e Discussio de Resultados
Os dados referidos no ponto anterior foram tratados com recurso ao software

SPSS, através do qual se realizdmos uma analise de Two-Step Cluster, os resultados

obtidos sdo apresentados de seguida.

Tabela 21: Distribuicdo do Cluster

N % of Combined % of Total
1 280 92,4% 90,9%
Cluster 2 23 7,6% 7,5%
Combined 303 100,0% 98,4%
Excluded Cases 5 1,6%
Total 308 100,0%

Fonte: Autoria propria.

A andlise cluster encontrou 2 clusters, o primeiro engloba 280 municipios € o
segundo 23 municipios. Este segundo cluster pode ser explicado tendo em consideracao
determinadas caracteristicas dos municipios, que levaram ao seu agrupamento num
mesmo grupo (cluster). Considerando os municipios que compdem este cluster, pensamos
que fatores como a densidade populacional (AM Lisboa, Porto, Coimbra) o facto de na
sua maioria serem capitais de distrito, possam explicar o seu agrupamento num cluster.

A anadlise cluster realizada permitiu sistematizar a avaliagdo dos municipios nas 5
dimensdes previamente definidas, tendo por base os niveis de avaliacdo previamente

expostos, de seguida sao apresentados os resultados obtidos para cada dimensao:

Tabela 22: Avalia¢do da Dimensdo Informacdo

Forte Moderado
Frequency Percent Frequency  Percent
1 276 92,3% 4 100,0%
Cluster
2 23 7,7% 0 0,0%
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Combined 299 100,0% 4 100,0%

Fonte: Autoria propria.

Da analise dos resultados obtidos para a dimensdo informag¢ao, podemos concluir
que dos 308 municipios portugueses nenhum obteve o nivel de Fraco na avaliagdo da
informacao disponibilizada, mais de observa que os municipios do Cluster 2, estdo

inseridos no nivel de avaliag¢do elevado na dimensao da comunicagao.

Tabela 23: Avaliacdo da Dimensdo Comunicagdo

Forte Fraco Moderado
Frequency  Percent Frequency Percent Frequency Percent
1 72 85,7% 2 100,0% 206 94,9%
Cluster 2 12 14,3% 0 0,0% 11 5,1%

Combined 84 100,0% 2 100,0% 217 100,0%

Fonte: Autoria propria.

No que concerne a dimensao da comunicagdo, concluimos que apenas 2 dos 308
municipios apresentam um nivel considerado Fraco tendo em conta os parametros de
avaliacdo apresentados, sendo esses municipios do Cluster 1.

A maioria dos municipios do Cluster 2 apresenta um nivel Elevado na avalia¢dao

da dimensao da comunicagao.

Tabela 24: Avaliacdo da Dimensdo Servicos

Forte Fraco Moderado

Frequency Percent Frequency Percent Frequency Percent

1 35 83,3% 39 97,5% 205 93,2%
Cluster 2 7 16,7% 1 2,5% 15 6,8%
Combined 42 100,0% 40 100,0% 220 100,0%

Fonte: Autoria propria.

Da analise da tabela 24, podemos concluir que relativamente a dimensao dos
servicos a maioria dos municipios apresenta o nivel de avaliagdo moderado, este facto
atribui-se sobretudo a pardmetros de avaliacdo como a possibilidade de completar o

pedido e prestacdo de um servigo totalmente online e a realizagdo de transagdes online.
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Tabela 25: Avaliacdo da Dimensdo Participagdo

Forte Fraco Moderado

Frequency Percent Frequency Percent Frequency Percent

1 27 75,0% 106 97.2% 146 93,0%
Cluster 2 9 25,0% 3 2,8% 11 7,0%
Combined 36 100,0% 109 100,0% 157 100,0%

Fonte: Autoria propria.

No que respeita a dimensao da participacao, onde os pardmetros de avaliagao
procuraram analisar o incentivo a participagdo ativa dos cidadaos, a avaliagdo geral ¢

num nivel Moderado - 147 municipios, estando o nivel Fraco atribuido a 109

municipios.
Tabela 26: Avaliacdao da Dimensdo do Website
Forte Fraco Moderado
Frequency Percent Frequency Percent Frequency Percent
1 151 89,3% 6 100,0% 123 96,1%
Cluster 2 18 10,7% 0 0,0% 5 3,9%
Combined 169 100,0% 6 100,0% 128 100,0%

Fonte: Autoria propria.

Por fim, na dimensao Website, o objetivo primordial era analisar a facilidade de
utilizacao do sifte, sendo que a avaliacao geral ¢ Forte, pelo que os municipios portugueses
conseguiram criar sifes que sdo de facil e intuitiva utilizacdao, o que ¢ importante para a

adogdo do e-government.
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Figura 6: Sumdrio do Modelo

Model Summary

Algorithm TwoStep

Inputs 43

Clusters 2

Cluster Quality

Poor Fair Good

| | |
-1.0 -05 00 05 1,0
Silhouette measure of cohesion and separation

Fonte: Autoria propria.

No sumario do modelo apresentado, os “inputs”, dizem respeito as 48 variaveis
consideradas para a analise cluster que resultam dos dados recolhidos na analise dos sites
dos 308 municipios portugueses ¢ dos dados estatisticos relevantes, previamente
identificados.

No que concerne a qualidade do cluster, medida através da Silhouette measure of
cohesion and separation — medigao global da Goodness-of-fit dos clusters encontrados —

o resultado foi globalmente positivo apresentando um valor superior a 0,5.
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Na figura 7 € apresentado um grafico de barras que identifica os inputs - variaveis

que se revelaram de maior importancia para a analise cluster

Figura 7: Inputs que revelaram maior importincia para a andlise

Predictor Importance

X22

X8

X20

X36

X18

X24

X34

x21

X19

X17

Least Important Most Important

Fonte: Autoria propria.

De forma a facilitar a percegdo, transcrevem-se os inputs para as variaveis
correspondentes na Tabela 21.

Tabela 27: Identificacdo das varidveis correspondentes aos inputs

32 Populagdo com idade superior a 15 anos e grau de formagao — 3.° ciclo, em
2011, por municipio

X8 Populagdo empregada por municipio em 2011

Populagdo com idade superior a 15 anos e grau de formagao — 2.° ciclo, em

2011, por municipio

X36 Total de votantes para as autarquias locais, por municipio em 2017

X20

Populagdo com idade superior a 15 anos e grau de formagao — 1.° ciclo, em

X18 2011, por municipio
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Populacao com idade superior a 15 anos e grau de formacao — Ensino

X24 Secundario, em 2011, por municipio

X34 Total de eleitores para as autarquias locais (votantes e absten¢ao), por
municipio em 2017

%21 Populacao com idade superior a 15 anos e grau de formacao — 3.° ciclo, em
2001, por municipio

X19 Populacao com idade superior a 15 anos e grau de formacao — 2.° ciclo, em
2001, por municipio

17 Populacao com idade superior a 15 anos e grau de formacao — 1.° ciclo, em

2001, por municipio
Fonte: Autoria propria.

A 1identificacdo destas variaveis como revelando ser as de maior importancia na
analise alinha-se com o exposto pela literatura, ao identificar aspetos como o nivel de

educagdo da populagdo entre fatores determinantes na ado¢ao do e-government.
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CONCLUSOES

Chegados ao final desta dissertagdo, chega o momento de considerar o trabalho
feito e os resultados obtidos. O presente estudo teve a sua origem na pergunta inicial: qual
¢ o impacto que a Governanca Colaborativa tem na E-Governance e de que forma esta
afeta a administragdo local. Com este estudo pretende-se perceber se estes instrumentos
podem ser utilizados para aproximar os cidaddos do processo de formulagdo e
implementa¢do de politicas publicas, ao nivel local, cooperando com a administragdao
local de forma ativa.

Comecamos por apresentar um capitulo de cunho teodrico, através do qual se
empreendeu uma revisdo bibliografica. Desta revisdo constaram reflexdes sobre a
Administragdo Publica Portuguesa, a Administracao Local Portuguesa, bem como os seus
desafios e as respostas aos desafios (redes de governagdo, a governagdao multinivel, e a
governagdao multinivel na Administracdo Local Portuguesa). De seguida, procedeu-se a
uma exposi¢ao sobre a Collaborative Governance, apresentando uma conceptualizagao
do termo e defini¢des, os principais modelos e boas praticas e ainda a Cooperagao
Intermunicipal. Por fim, nesta secc¢do teorica € explorado o conceito de E-Governance.
Este ¢ definido, enquadrado e diferenciado de E-Government. Além disto, sdo ainda
evidenciados os desafios de implementagado e adocao do e-governemnt, os modelos e boas
praticas de e-government, assim como os cinco casos de sucesso (Hong Kong, a cidade
de Nova lorque, Praga, Seoul e Singapura) apontados por Manahoran et al. (2020, pp.4 -
7). A encerrar o capitulo, ¢ apresentada uma reflexao sobre o E-Government em Portugal,
uma exposicao sobre a Estratégia de Transformacdo Digital da AP para 2021-2026, e
ainda uma comparacao da Ado¢ao do E-Government em Portugal com outros Paises.

No Capitulo 11, o destaque foi dado a pesquisa desenvolvida, cujo objetivo era dar
resposta a questdo de partida. O posicionamento metodoldgico adotado foi
maioritariamente quantitativo, uma forma de investigacao permite, tendo por base a
recolha de dados estatisticos e de forma objetiva, formular generalizacdes criadas a partir
da amostra de dados tratados. Destaca-se ainda a existéncia de pesquisa qualitativa,
desenvolvida para a analise cluster, pois esta parte dos dados que constituem esta analise,
sdo fruto de uma extensiva analise dos 308 sites oficiais dos municipios portugueses, da
qual resultam dados qualitativos, que foram tratados através de um modelo de equacdes

estruturais.
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A analise cluster, cujo objetivo foi analisar a maturidade da E-Governance em
Portugal, e o estudo de caso, que pretendeu compreender qual o impacto da Governanga
Colaborativa e da E-Governance em Portugal, através da aplicagdo de um inquérito por
questionario, foram os dois procedimentos metodoldgicos da pesquisa pratica
desenvolvida nesta dissertagao.

Através do estudo de caso sobre o impacto da Collaborative Governance e da E-
Governance na Administracao Local Portuguesa, tentou-se compreender qual a percegao
dos cidadaos relativamente a Collaborative Governance, a E-Governance e aos resultados
que esta pode gerar, para compreender de que forma estas ferramentas podem de facto
estar associadas a satisfagdo mais eficaz das necessidades dos cidadaos, bem como se os
podem aproximar da administragdo local e da formulagdo e implementacao de politicas
publicas. Finda a sua aplicagdo a populacdo em geral, o questiondrio contava com um
total de 263 respostas, distribuidas por uma amostra ampla nas principais caracteristicas
gerais (idade, sexo, habilitagdes literarias e municipio de residéncia). Das 263 respostas
obtidas, 167 (63,5%) sdao do sexo feminino e 96 (36,5%) sdao do sexo masculino.

Tendo em conta o modelo final e os resultados obtidos, ¢ possivel observar que as
hipotese foram confirmadas.

No que diz respeito a analise cluster da maturidade da E-Governance em Portugal,
realizada a luz do trabalho de Dias e Gomes (2014), foi levada a cabo uma extensiva
analise dos sites oficiais dos 308 municipios portugueses, com o intuito de saber qual o
grau de maturidade da E-Governance em Portugal. Esta analise assentou em 5 dimensdes
fundamentais: Informa¢dao, Comunicagdo, Servigos, Participacdo e o Site. Para a
avaliagdo foi criada uma escala de 3 niveis de avaliagdo (fraco, moderado e forte) e a cada
nivel de avaliagdo foram atribuidos parametros em cada dimensao, a verificagdo de um
parametro num determinado nivel de avaliagdo conferia esse mesmo nivel de avaliagao
(Anexo 3). A andlise foi ainda enriquecida com a recolha de dados previamente
existentes, através da consulta dos sites estatisticos PORDATA e INE, recolhendo os
dados pertinentes para a presente pesquisa.

Da analise cluster resultam dois clusters: o primeiro engloba 280 municipios € o
segundo 23 municipios. A razdo de ser deste segundo cluster pode residir em
determinadas caracteristicas dos municipios, que levaram ao seu agrupamento num

mesmo grupo (cluster).
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Para a dimensao informacao, € possivel concluir que nenhum dos 308 municipios
portugueses obteve o nivel de Fraco na avaliacdo da informacdo disponibilizada, e os
municipios do Cluster 2, estdo inseridos no nivel de avaliacdo elevado na dimensao da
comunica¢do. No que concerne a dimensdo da comunicagdo, concluimos que apenas 2
dos 308 municipios apresentam um nivel considerado Fraco tendo em conta os
parametros de avaliacdo apresentados, sendo esses municipios do Cluster 1. A maioria
dos municipios do Cluster 2 apresenta um nivel Elevado na avaliacdo da dimensdo da
comunicacao.

Relativamente a dimensdo dos servicos (Tabela 24) a maioria dos municipios
apresenta o nivel de avaliacdo moderado, facto que pode ser atribuido sobretudo a
parametros de avaliacdo como a possibilidade de completar o pedido e prestacdo de um
servigo totalmente online ¢ a realizagao de transagdes online.

No que respeita a dimensao da participac¢ao, onde os parametros de avaliagdao
procuraram analisar o incentivo a participagdo ativa dos cidadaos, a avaliagdo geral ¢
num nivel Moderado - 147 municipios, estando o nivel Fraco atribuido a 109
municipios.

Por fim, na dimensao Website, o objetivo primordial era analisar a facilidade de
utilizacao do site, sendo que a avaliacao geral ¢ Forte, pelo que os municipios portugueses
conseguiram criar sifes que sdo de facil e intuitiva utilizacdao, o que ¢ importante para a
adogdo do e-government.

Relativamente as limitagdes do estudo, identificamos como principais limitagdes
a existéncia de dados estatisticos atualizados, na recolha de dados estatisticos para a
analise cluster, a titulo de exemplo, utilizam-se dados estatisticos de 2011 relativamente
as habilitagdes literarias da populacao; de 1976 relativas a participacdo democratica para
compara¢do com dados de 2017. Outra limitacdo decorre de total de respondentes no
questionario implementado, apesar de considerarmos o nimero total de respostas, ndo
conseguimos respostas em diversos municipios.

Tendo em consideragdo as limitagdes apresentadas, esperamos que futuramente,
com a atualizacdo doa dados estatisticos disponiveis através da divulgacdo de mais
resultados dos CENSOS 2021, se possa atualizar os dados e realizar uma nova anélise
cluster. A criagdo de uma base de dados com estatisticas dos municipios poderia ser uma
ferramenta bastante util nesta area de estudo, uma vez que a literatura geralmente, tal
como foi feito aqui, realiza analises em niveis locais de governo. Seria interessante

partindo da andlise dos sites dos 308 municipios a criacdo de um indice de e-government
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local. Por fim, esperamos que o modelo final obtido (figura 5), possa ser alvo de discussao
e atencao por parte da comunidade académica, numa otica de melhoria de modelo, de
forma a compreender de forma mais profunda o impacto da governanga colaborativa e da
e-governance na administragdo local, mas sobretudo podem aproxima-la dos cidadaos e
promover a participar diretamente no desenho de politicas publicas adaptadas as

necessidades da comunidade em que se inserem.
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ANEXOS

Anexo 1: Afirmagdes do questiondrio e respetivas dimensoes

Variavel

Referéncia

Afirmacao

Partilha de objetivos

Al

A existéncia de objetivos comuns pode conduzir a relagdes
de colaboracdo e cooperagdo de forma a garantir melhores
resultados.

A2

Se entre municipios proximos existirem objetivos comuns,
esses municipios podem colaborar ¢ cooperar de forma a
atingi-los.

A3

"A unido faz a for¢a". A colaboragdo e cooperagdo entre
municipios pode ser uma ferramenta para que os municipios
respondam de forma mais eficaz as necessidades dos seus
cidaddos.

Envolvimento dos
Stakeholders

A4

O envolvimento de todos os stakeholders (todas as partes
interessadas - cidaddos, setor privado, setor voluntario, etc)
nos assuntos do seu municipio fortalece a comunidade.

AS

A colaboragdo e cooperagdo de todos os stakeholders podera
levar a uma satisfacdo mais eficaz das necessidades da
comunidade.

A6

O envolvimento ativo de todos os stakeholders responsabiliza
a comunidade e contribui para a confianga no executivo.

Partilha de Recursos

A7

Na auséncia de recursos suficientes para suprimir uma
determinada necessidade, a colaboragdo ¢ cooperagdo com
outro municipio podera ser uma solug@o.

A8

A partilha de recursos entre municipios pode ajudar a
diminuir as despesas ¢ levar a prestagdo de servigos de
qualidade.

A9

A partilha colaborativa de recursos, através de redes de
colaboragdo intermunicipal pode ajudar a diminuir as
despejas dos municipios e contribuir para uma alocagdo mais
eficiente de recursos publicos.

Collaborative
Governance e E-
Governance

Al0

As redes de colaboragdo e cooperacdo intermunicipal podem
potenciar a atividade governativa e administrativa,
melhorando a satisfagdo das necessidades dos cidadaos.

All

A cooperagdo e colaboracdo entre municipios pode melhorar
a prestacao de servigos e resultar numa diminuig@o de custos
e aumento de receitas.

Al2

Uma forma de governagdo que seja mais aberta, permita uma
interagdo  continua entre a estrutura governativa,
administrativa e a sociedade civil é algo positivo.

Al3

As tecnologias da informagdo e comunicagdo podem ser uma
ferramenta util na aproximacdo dos cidaddos da estrutura
governativa e administrativa.
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Al4

A democracia direta digital contribui para o envolvimento da
sociedade civil nos assuntos politicos da sua comunidade.

Partilha de
Informacio

AlS5

O meu municipio revela informagao pertinente relativamente
a sua atividade no seu site.

Al6

A informagdo divulgada pelo meu municipio permite-me
avaliar o desempenho governativo do executivo.

Al7

A informagdo divulgada pelo meu municipio permite-me
avaliar o desempenho governativo do executivo.

Eficiéncia Processual

Al8

Os recursos online que me sao disponibilizados (portal do
cidaddo, portal das finangas, seguranca social online,
recursos do meu municipio) permitem-me tratar de assuntos
do quotidiano de forma rapida e eficaz.

Al9

Através dos recursos referidos anteriormente diminui as
minhas interacdes presenciais com as entidades
administrativas, tendo suprimido igualmente as minhas
necessidades.

A20

A disponibilizagdo dos referidos recursos simplifica a
interagdo com as entidades administrativas, reduz a
burocracia e diminui a deslocag¢des presenciais bem como o
tempo de espera.

Participacio dos
Cidadaos

A21

O municipio onde resido encoraja a participacdo ativa dos
cidaddos nos assuntos municipais, € promove uma
comunicagdo continua com os cidadaos.

A22

Participo regularmente nas assembleias municipais, em
sondagens e questionarios do municipio e partilho sugestdes
com o executivo do municipio.

A23

Sinto que tenho uma voz ativa nas escolhas e decisdes do meu
municipio.

Qualidade dos
Servicos

A24

O municipio onde resido disponibiliza acesso a recursos e
servicos online.

A25

Sinto-me satisfeito com a quantidade e qualidade de servigos
online disponibilizados pelo meu municipio.

A26

Recomendaria a utilizagdo dos servigos online do meu
municipio.

Alocacio Eficiente de
Recursos

A27

A partilha de recursos entre municipios e a prestagdo conjunta
de servigos através da colaboragdo intermunicipal permite a
diminuicdo de recursos e¢ a sua alocacdo para outras
necessidades.

A28

A E-Governance sustenta-se no formato digital, permitindo a
desmaterializacdo e a desburocratizagao, tal representa uma
reducdo de custos.

A29

A prestacdo digital de servigos permite a prestacdo de
servigos direcionada para o cidaddo, diminui a burocracia ¢
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aumenta a eficiéncia processual, permitindo uma
racionalizagdo dos recursos ¢ uma melhor alocagdo dos
mesmos.

Desenvolvimento da
Economia Local

A30

Uma governagdo digital que promove constante interagdo
entre cidaddos, governo, administragdo e setor privado,
potencia a economia local.

A3l

Através de ferramentas digitais, ¢ possivel melhorar a
prestagdo de servigos municipais, focando-os no consumidor
e de forma mais acessivel, o que contribui para o
desenvolvimento da economia local.

A32

A participacdo ativa da comunidade nos assuntos municipais
(através da participag@o na formulacdo de estratégias e na sua
implementagdo) favorece o desenvolvimento economico
local.

Responsabilizacio
Social

A33

O envolvimento ativo dos cidaddos nos assuntos municipais,
através da governacdo digital, incentiva a participacdo e
envolvimento dos cidaddos no processo governativo. Este
facto aumenta a responsabilidade social.

A34

Um formato governativo que assenta na partilha constante de
informag¢do ¢ na comunica¢do aberta ¢ continua com a
sociedade, permite uma maior monitorizagdo do desempenho
governativo pelos cidadaos.

A35

“Com um grande poder vem uma grande responsabilidade.”
A E-Governance envolve a sociedade no processo
governativo, mas ¢ necessario que os cidaddos se
responsabilizem e participem de forma ativa.

Legitimacio e
Transparéncia
Democratica

A36

A partilha continua de informacdo, favorecida pelo recurso
digital, aumenta a transparéncia ¢ a legitimidade democratica
de um executivo.

A37

Um executivo que procure uma comunicagdo aberta com a
sua comunidade e que incentive a sua participagdo aumenta o
sentimento de confianga dos cidaddos na sua atividade.

A38

A participagdo ativa dos cidaddos, bem como a monitorizagdo
do desempenho do executivo possibilitada pela E-
Governance, contribuem positivamente para a legitimagéo
democratica.

Resiliéncia
Comunitaria

A39

O envolvimento ativo de stakeholders (cidaddos, setor
privado, setor voluntario) e a sua participag@o nas atividades
municipais, através da governacdo digital, aumenta o seu
sentimento de pertenca a comunidade.

A40

Fomentar as relacbes e interagdes entre o0s varios
stakeholders de uma comunidade, fortalece e une a
comunidade.

A41

Uma comunidade unida, que comunica regularmente com a
sua estrutura governativa e administrativa e que envolve nos
processos governativos e contribui ativamente na procura de
solugdes para as necessidades da comunidade, estara mais
apta a enfrentar e ultrapassar adversidades.
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Fonte: Autoria propria.

Anexo 2: Definigdo das variaveis do Modelo Teorico inicial

a) Partilha de

objetivos

Existéncia de objetivos que sdo comuns
aos municipios (necessidades, prestacdo de
servigos), que resultam geralmente da
existéncia de um problema comum que
necessita de uma solucéo.

Emerson e Nabatchi
(2015); Bianchi et al.
(2020); Ansell e Gaesh
(2008); Correia et al.
(2019); Tavares (2021);

b) Envolvimento

Fomentar o envolvimento e participacdo
dos stakeholders na atividade politica, e
mesmo no processo de formulagdo de

Ansell e Gaesh (2008);
Freeman (1997); Leach,
Pelkey e Sabatier

de Stakeholders | | \¢iicas publicas (2002); Silvia, (2011);
Silva et al. (2008);
Consiste na partilha dos recursos | Bardach, (2001);
. disponiveis entre os municipios; ¢ | Thomson e Perry (2006);
¢) Partilha de apontado como um dos principais fatores | Hulst ¢ van Montfort
recursos que desencadeiam IMC, pois permitem a | (20089; Emerson e
mitigagdo de falta de recursos em niveis | Nabatchi (2015); Casula
mais baixos de governo; (2019);
“Arranjo governativo em que um ou mais | Mais defini¢des foram
agentes publicos, envolvem diretamente | previamente
atores ndo estatais num processo coletivo | apresentadas na revisdo
d) Collaborative | de tomada de decisio, que ¢ formal, | da literatura
orientado para o consenso ¢ deliberativo e
Governance tem como objetivo criar ou implementar
politicas publicas ou gerir programas
publicos” (Ansell e Gaesh, 2008)
. Relaciona-se com a melhoria da prestacdo | Baker (2008); Tavares
€) Qualidade dos de servicos, de forma mais eficiente, | (2019); Teles (2020,
servicos contribuindo para o aumento da sua | 2021); Fang (2002);
qualidade
Relaciona-se com a partilha de | Teles (2021); Fang
. informacao, seja entre niveis de governos e | (2002); Ho (2004); O’
f) Partilha de agéncias governamentais bem como a | Looney (2000); Huang
informacio partilha de informacdo com os cidaddos (2006); Nam (2014);

Meiyanti et al. (2018);
Sun et al. (2015);

g) Participacao

dos cidadaos

Relaciona-se com a participagdo direta e
envolvimento dos cidaddos em atividade
politica, e mesmo mno processo de
formulacdo de politicas publicas

Minassians ¢  Roy
(2020); Fung and Wright
(2001); Nabatchi (2010);
Sirianni (2009); Torres
(2003); Fang (2002); Ho
(2004); Pardo (200)

h) Eficiéncia

Processual

Concerne a busca pela eficiéncia e
melhoria dos processos

Andersen et al. (2010);
Tavares (2019); Teles
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(2016, 2021); Ho (2004);
Cardoso (2012);

i) E-Governance

Multiplas definigdes foram apresentadas
na revisdo da literatura

i) Alocacio Permite uma alocagdo mais eficiente dos | Hulst e van Montfort
recursos (20089;  Emerson e
eficiente de Nabatchi (2015); Casula
(2019); Teles (2021);
recursos Tavares (2019)

k) Conforme exposto na revisdo da literatura, | Tavares (2019); Teles
. através da reducdo de custos, criagdo de | (2021); Raudla e Tavares
Desenvolvimento | ..onomias de escala, melhoria na | (2018); Silva et al.

da economia local | ualidade dos servigos; (2018);

1) Resiliéncia

Relaciona-se com a
fortalecer as

capacidade de
comunidades  para
ultrapassarem os desafios que enfrentam;

Cohen et al. (2016);
Manahoran et al. (2020)

comunitaria criacdo de relacdes e lacos entre a
comunidade;
m) Através do fomento da participagdo dos | Bilhim (2019); Douglas
... . |cidadaos e do envolvimento de | etal. (2020);
Responsabiliza¢do | aeholders no  processo  politico, | Fang (2002); Minassians
social aumenta-se a responsabilidade dos mesmo | e Roy (2020);

n) Legitimacdo e

Conforme exposto na revisao da literatura,
a partilha de informagao e envolvimento de

Tavares (2019): Teles
(2021); Ansell e Gaesh

transparéncia | gareholders contribui para o aumento da | (2008); Cardoso (2012);
democratica legitimidade ~ democrética e da | Sunetal. (2015)
transparéncia

Fonte: Autoria propria
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Anexo 3: Niveis de avaliagdo por parametros dos sites dos 308 municipios

Gratuito- Transmissdo das Organizagao
reunides municipais

Ofertas de Update automatico | Efetuar pedido de Permite submeter Interatividade
emprego de atualizagdes servico online queixas/sugestoes

sobre 0 municipio

mediante subscri¢ao
Informagdes de Suporte para outros | Conexao com oS Participar em Resposta/ajuda
interesse para a idiomas servicos prestados- sondagens
comunidade
(escolares,
sanitarias, etc)
Informagoes Download de Permite efetuar Foéruns de
relativas a formularios pedido de servigo, discussao/grupos de
noticias, eventos, processamento € chat
etc; prestagdo online




Fonte: Autoria propria.

Nota: para facilitar a leitura do nivel de avaliacdo em que se insere cada parametro utilizou-se um codigo de cores na tabela:
Fraco

Moderado
Flevado




