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Introducéo
Quem acompanha o desenvolvimento da politica e administracéo local
facilmente constata que o governo local se debate em todo o lado com dois
grandes desafios: a necessidade de fazer a transicdo da modernizacao interna
para o desenvolvimento da gestdo estratégica; e a necessidade de redefinir a
interface entre a administracdo local e a sociedade envolvente. Ao lidar com
estes problemas os politicos municipais tém usado um conjunto de medidas de
modernizacdo que podem ser agrupados em trés grandes grupos:
1° Modernizacao Interna, o que significa insisténcia em outcomes e
outputs e introducdo de modernas técnicas de gestdo, como sejam a
contabilidade de custos, gestdo da qualidade e reengenharia.
2° Democratizacdo do governo local, o que supde crescente autonomia
e envolvimento dos clientes/cidadaos.
3° Orientacdo para o mercado, implicando privatizacdo, competicdo e
separacdo entre financiadores e prestadores dos servicos publicos

municipais.

Na pratica, porém, em muitos paises a orientacdo gestionaria da maioria
das reformas tem resultado no dominio dos gestores profissionais sobre a
liderangca democratica. Além disso, a insisténcia nos resultados tem tido como
consequéncia mais burocracias, menos flexibilidade, aumento de hierarquia e
subalternizacédo dos funcionarios. Finalmente, as alteracdes nos processos de

gestao tém beneficiado grupos de municipios, em detrimento de outros.



N&o h& duvida, porém, que o governo local se tornou mais coordenador
e menos fornecedor de servicos e opera cada vez mais num ambiente
competitivo e dinamico.

A coordenacédo apela a novos instrumentos de politica e estratégia, tais
como parcerias publico/privado e networks de participacdo entre politicos,
funcionarios e municipes.

E sobre estas questdes que vamos reflectir, procurando explicar como
se desenvolvem estes processos de uma administracao tradicional para uma

administracdo estratégica.



1. Evolucéo da Gestédo Autarquica

A administragdo e gestdo das autarquias evoluiu duma fase
administrativa, para uma fase fordista, estando actualmente na fase pos-
fordista.

A fase administrativa coincide com a visdo classica da administracédo
publica, também chamada formal-burocrética, e com o modelo liberal do
Estado ao qual ndo competia intervir na actividade econémica e social, mas
apenas velar pelo cumprimento das regras do jogo. A actividade administrativa
devia conformar-se pelo direito, competindo-lhe, no ambito autarquico, a
passagem de licencas e autorizagdes. A autarquia era ainda, sob o ponto de
vista politico, uma divisdo administrativa.

A esta fase, seguiu-se, a partir do pds-guerra, aquilo que muitos
chamam de modelo fordista, correspondente ao periodo do urbanismo
racionalista e que se traduziu no crescimento centrifugo das cidades,
originando as cinturas industriais urbanas e as zonas periféricas de habitacéo.
Ao mesmo tempo, e coincidindo com o Estado Providéncia correspondeu a
uma profunda intervencdo publica nas cidades. E a época de ouro dos planos
de desenvolvimento de caracter imperativo, zonamento, licenciamento de obras
e expropriagdes. Em termos de acgdo camararia, traduziu-se em investimentos
na rede viaria, agua, saneamento, habitacdo social, equipamentos publicos e
sistemas de transportes. Em matéria especialmente relacionada com a esfera

produtiva, o plano racionalista centrou-se sobretudo na area da localizacao



industrial (parques industriais, pélos de crescimento, e na construcao de infra-
estruturas logisticas).

Nos meados da década de setenta o planeamento entrou em crise
devido a vérios factores. Em primeiro lugar, devido a crise do crescimento
econémico e do emprego. Como resultado da crise econdmica o Estado -
Providéncia entrou também em ruptura, diminuindo drasticamente o
investimento urbano e a cobertura das politicas sociais. A crise econémica e a
reestruturacdo do mercado de emprego vieram aumentar as disparidades
sociais que se manifestaram na estruturacdo de cidades e no aparecimento
dos “novos pobres” e nos “sem abrigo”, rejeitados pela nova ordem social e
econdmica.

Paralelamente, a internacionalizacdo do sistema econdmico criou novas
disparidades entre Cidades - Estado que lideram regides e que se relacionam
internacionalmente e cidades que ficam limitadas a sua influéncia local.

Finalmente, e como a crise economica levou a desindustrializacéo,
assistiu-se a terciarizacado das cidades, com crescente importancia dada as
condi¢cdes imateriais do desenvolvimento como seja a informagao, I&D,
formacdo de recursos humanos, acesso a inovacado e investimento em
‘industrias de servigos” tais como o turismo de negdcios, as industrias de
cultura e lazer, etc.

E neste contexto que aparece ultimamente uma preocupagdo com o
urbanismo comercial, a qual se manifesta em duas dimensdes: em primeiro
lugar, no tratamento do uso comercial nos tecidos centrais existentes;
referindo-se a segunda a problematica urbanistica emergente da localizacao

das grandes superficies comerciais, e, em particular, dos hipermercados.



Este conjunto de problemas vai levar desde logo a uma nova concepgéao
do planeamento municipal, a qual se traduz numa outra aproximagao aos
Planos Directores Municipais, falando-se em “PDM de regulagdo variavel”,
orientado & chamada gestdo, a qual deixa margens de decisdo apreciaveis,
quer na actuacao por iniciativa publica, quer na resposta as iniciativas privadas.
Tornou-se entdo vulgar pensar a nova politica urbanistica como assente no
Planeamento Estratégico, apresentado como solucdo milagrosa para a
formacéo e implementag&o das politicas urbanas.

Entre 0s novos conceitos associados ao planeamento estratégico das
cidades sobressai 0 de marketing urbano, o qual distingue trés tipos basicos de
clientes: clientes internos ou residentes; clientes externos, também chamados
visitantes e os agentes economicos. Nao se trata de um reportério de técnicas
destinadas a atracgdo de turismo ou de investimento, mas se cada municipio
desenvolver o seu proprio processo de mudanca em funcdo das suas
especificidades histéricas, culturais, politicas e dos seus processos de
lideranca, entrando em competicdo com outras cidades ou autarquias.

Ao mesmo tempo que o urbanismo racional cede o lugar ao urbanismo
estratégico o “new public management” impde-se como novo paradigma de
gestdo publica; o que supde, em primeiro lugar, uma separacdo entre o
financiamento e fornecimento dos servigos publicos, podendo estes serem
fornecidos pelo sector privado; e em segundo lugar, uma alteragdo substancial
nos padrdes da oferta e atencdo a qualidade e satisfacdo do consumidor.

Finalmente, aparecem novas formas de gestdo do territério por
organismos nao eleitos, com tendéncias para, no limite, o poder local se limitar

a definir objectivos e distribuir os recursos pelas varias organizacoes, devendo



0 municipio ser cada vez mais um agente de coordenacdo de servicos,
deixando as tarefas especializadas para quem €é capaz de as fazer com maior
eficiéncia e eficacia (Carlos N. Silva, 1995).

E neste contexto que cada vez mais se ouve falar de flexibilizar a
maquina autarquica. A flexibilizacdo caracterizar-se-ia pela passagem de
estruturas pesadas e integradas verticalmente, com muito departamentos e
servigos, para estruturas mais leves, com menos pessoal, mais qualificado e
intensivo em conhecimentos.

Esta flexibilizagcdo pode conseguir-se pela subcontratacdo a privados e
consequente regulamentacdo. Trata-se duma velha receita de que ja se viam
indicios na flexibilizacdo dos organigramas dos servicos municipais.

Reconhecendo embora a complexidade e a especificidade das
organizacbes municipais, defende também uma abordagem de gestdo as
autarquias (Margarida Proenca, 1993). Os municipios poderiam ser tratados
como “firmas” latentes, isto €, organizagbes bem estruturadas que
desempenham uma funcdo muito propria na sociedade e que nao sao
orientadas propriamente por objectivos estratégicos. Apresentam assim um
comportamento Unico cuja eficacia e eficiéncia resultam de interface entre a
organizacao e a populacao.

Esta concepc¢éo suporta principalmente o aumento de presidencialismo
na gestao camararia. Tal como em qualquer empresa, o presidente personifica
0 municipio. Neste contexto a Assembleia Municipal representa os interesses

dos accionistas, isto é, dos municipes.



2. A Governagéo Local

Ndo se nega a importancia da gestdo na modernizagcdo das
organizagfes autarquicas, mas reduzir a inovacao local a adopgao de técnicas
de gestdo empresarial é simplificar o problema. E, por isso, preferimos falar em
governacao, em vez de gestao.

A adopcdo de técnicas de gestdo por parte da Administracdo Publica
remonta ao comec¢o da década de oitenta e assenta na ideia de que o modelo
burocratico, tipico das organizacbes publicas, é gerador de ineficiéncias e
disfuncbes, pelo que deve ser substituido pelo chamado “new public
management”, caracteristico das organizagdes empresariais. Apresenta-se
assim como alternativa radicalmente nova a ldégica juridico - formal, sendo
incompativel com esta. A racionalidade ja& ndo se aferia com referéncia as
normas abstractas, mas a resultados concretos, além disso, a legitimidade da
nova racionalidade nao Ihe vem do aferimento com a lei, mas da demonstracao
da sua eficacia que passa ndo sO pela medida dos resultados, mas também
pela capacidade de persuadir a sua clientela, isto €, os cidadaos, tratados
agora como consumidores e clientes (Chevalier e Loschak, 1982).

Em termos praticos o modelo managerial insiste na descentralizacao, na
delegacdo de competéncias e na possibilidade de distingdo entre politica e
administragdo. A primeira competiria definir as politicas e a segunda a sua
implementacdo segundo as regras de boa gestdo (Rocha, 2000).

A experiéncia posterior veio, porém, demonstrar que 0 modelo

managerial se mostrou inadequado para resolver o0s problemas da



Administragdo Publica, vindo progressivamente a ser abandonado com o
aparecimento do conceito de governagcdo o qual consiste, ndo tanto em
implementar racionalmente as politicas publicas, em ordem a resultados, mas
em negociar, dar e tomar, enfim, significando um processo néo racional e ndo
hierarquico de decidir.

Por oposicéo ao termo governo que caracteriza uma instituicdo capaz de
dominar o sue ambiente e susceptivel de decidir e executar de forma
autoritaria, a governacdo designa a estrutura de poder duma instituicdo que
esta integrada num ambiente complexo que ndo pode ser dominado. Esta
instituicdo vé a sua actividade e o seu desempenho ser tributarios das relacdes
que estabelece de forma paritaria ou contractual com os diferentes elementos
gue compdem o seu ambiente.

Sob o ponto de vista do municipio, estas relagdes inter-organizacionais
requerem novas formas de gestdo publica. Em muitos casos, ndo se pode pbér
de lado a hierarquia; em alguns casos podem existir organizacdes com
objectivos de concertagdo. A gestdo de “networks” implica a necessidade de
gerir interdependéncias e n&o o controlo do ambiente. Podem ser formuladas
estatégias, mas a implementagdo ndo garante que a estratégia seja
implementada. O mais importante € mobilizar as pessoas e construir coalisbes
(Bogason, 1996).

Esta abordagem aponta para alternativas a andlise tradicional do
governo local com menos énfase na analise das estruturas municipais e mais
na governagdo e nas relagdes inter-organizacionais. Simultaneamente,
poderdo cada vez menos intervir as estratégias centrais dos partidos politicos,

ganhando relevancia as realidades e as especificidades locais.



E neste contexto que ganha importancia a possibilidade de grupos de
independentes concorrerem as camaras municipais. Regra geral estes
independentes sdo gestores de interesses locais ou liders de associagfes de
importdncia municipal, jA& que o capital politico ndo resulta apenas da
participacdo nas estruturas politico-partidarias, mas advém fundamentalmente
da insergdo nas associagbes com sede local.

A analise comparada do processo eleitoral a nivel local aponta de forma
clara para o desinteresse crescente da populacdo nos actos eleitorais. Em
contraste ganha relevancia o referendo e outras formas mais ou menos
institucionalizada de participacdo. Em alguns casos a participacdo toma a
forma de manifestacdo popular contra decisbes municipais ou intermunicipais.
Sao tudo indicios de que o processo de decisdo politica local esta a mudar e
gue o modelo managerial ndo serve a governacdo municipal. O problema ndo
se resolve apenas com mais ou menos privatizacdo, com mais ou menos
simplificac@o burocratica.

Sendo assim, quais as linhas de for¢ga da nova governagéo local?

3. Agenda para o século XXI

A primeira ideia € de que ndo existe dicotomia entre politica e
administracdo. A actividade politica e a funcdo de gestdo estdo de tal forma
interligadas que o pressuposto de que parte o “new public management” ndo se
verifica pelo que ndo é possivel a adopcdo do paradigama de gestdo. Na

verdade, o municipio é uma unidade politico-administrativa gozando o

10



executivo municipal de legitimidade politica. E neste contexto, o presidente da
camara tem uma importancia fundamental, ao qual cabe efectivamente a
governagcao municipal. Distinguir, no contexto municipal, a funcdo de gestéo da
funcdo politica € aberrante e constitui um obstaculo ao bom desempenho
governamental. De resto, na tradicdo municipal portuguesa nunca existiu o “city
manager” a quem compete gerir a administracdo local em obediéncia a
orientagao do “city council”.

Em segundo lugar, as autarquias municipais S&o0 organizacoes
complexas, com logicas diferenciadas: a dos eleitos, e dos funcionéarios
autarquicos, e da de populacdo em geral — contribuintes, eleitores, clientes,
consumidores e residentes. A complexidade de uma tal organizagdo, onde a
sedimentacao cultural e o peso da histéria local inserem vectores adicionais de
complexidade requer cada vez mais a capacidade para organizar livremente os
seus orgados de gestdo sem terem de se acomodar as regras homogéneas
impostas pelo poder central (Margarida Proenca, 1993). Isto significa que deve
desaparecer a uniformizacdo dos modelos organizativos, devendo estes serem
o resultado da interrelagdo com o meio envolvente, bem assim como da
capacidade de inovacdo. Com orcamento préprio, cada autarquia devera
assumir a sua propria identidade, onde a interrelagdo com as associacdes
locais desempenhara um papel de primeira importancia. Alids ndo se trata
duma ideia revolucionéaria na histéria municipal portuguesa, pois, pelo moenos
Nno seu inicio, 0S municipios gozavam de autonomia organizativa, estabelecida
por foral ou carta de foral. De resto, é oportuno sublinhar que historicamente, a

perda de autonomia dos concelhos coincide com a reforma dos forais que

consistiu na sua uniformizacao.

11



Em terceiro lugar, as autarquias tém que assumir funcdes
tradicionalmente desempenhadas pelo Estado de “welfare” social,
designadamente a educagédo, saude e mesmo 0 emprego.

Em quarto lugar, as autarquias ndo podem limitar-se a substituir o
Estado central, devendo adoptar uma estratégia competitiva e ganhadora.
Neste sentido, devem conhecer os seus pontos fracos e fortes, as suas
oportunidades, ameacgas e problemas mais importantes, de forma que possam
tracar um plano de acg¢do destinado a “vender’” a sua imagem e a seus
produtos de qualidade. Isto significa uma mudanca radical de comportamento
que passa pela competitividade e esta ligado a globalizacdo de economia.

Finalmente, se considerarmos 0s municipios quer como firmas latentes,
quer como instituicbes politicas administrativas eles existem em fungdo do
cliente/cidadéao; o que significa que tém que adoptar necessariamente uma
estratégia de qualidade. De resto, parece-me que as organizacdes municipais
sdo as que mais facilmente sdo passiveis de aplicagcdo do modelo europeu de
gestédo da qualidade (EFQM). Seria importante que parte dos financiamentos e
transferéncias ficassem dependentes da certificacdo de qualidade.

Por aqui se vé como as autarquias locais constituem um Optimo
laboratorio para testar ideias sobre inovacdo, gerando alternativas de gestao
nao coincidentes com a gestdo empresarial, integrando progressivamente o
modelo de governacao.

A alteracdo do sistema politico local, a possibilidade de listas de
independentes, bem assim como o aumento de competéncia no dominio das
politicas sociais sao sinais de que um novo modelo de gestdo local esta a

emergir.
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