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O presente trabalho insere-se no ambito da conclusédo do Mestrado em
Administracéo e Gestdo Publica. O estudo proposto tem como objetivos gerais
explicar como é possivel, em redes de governacdo cada vez mais complexas e
participadas, compreender os atos administrativos locais - a sua forma,
processos e atores — no que diz respeito as obras publicas em Portugal; e
compreender, no contexto dos municipios portugueses, riscos e beneficios
destes atos, no ambito da governagéo local na &rea das obras publicas.
Como objetivos especificos, o estudo pretende identificar os mecanismos
utilizados para manter a legalidade dos atos administrativos, em sede de
governacao local na area das obras publicas; analisar o grau de transparéncia
existente, nos municipios, no que toca aos procedimentos administrativos da
governacao das obras publicas; perceber, quem sao os atores relevantes e
qual o seu papel no controlo da legalidade dos atos administrativos
necessérios a governacao local, nesta area.

A metodologia definida passou por um paradigma qualitativo, estabelecendo o
estudo de caso como método para compreender estas dimensdes.
Consequentemente, definiu-se os casos a serem estudados, bem como as
técnicas de recolha e analise de dados: entrevistas (recolha de dados
primérios) e bases de dados publicas (recolha de dados secundarios). Os
municipios estudados foram a Mealhada, Arcos de Valdevez e Vila do Bispo.
Resultou deste estudo que a falta de candidatos para dar seguimento aos
concursos e a forma legal, desta area, sédo preocupacdes fortes; a forma foi
considerada adequada, mas com burocracia elevada; os mercados nacional e
internacional ndo tém grande relevancia no acesso ao mercado, haqueles
municipios e a plataforma base.Gov veio aumentar a transparéncia; os
cidadéos, as entidades adjudicantes e o setor privado sdo atores principais,
tendo sido salientada a pouca literacia dos cidadaos, nesta area governativa.
Conclui-se que, quanto a forma, o legislador vai atualizando a lei para prevenir
a existéncia de corrupgdo, mas causando dificuldades na adaptacéo da
Governacao Local a mesma. Na dimenséo do processo, a criagdo da
plataforma base.Gov e a sua implementacgéo vieram melhorar a contratagédo
publica dos municipios inquiridos, tanto ao nivel da rapidez de processos como
na transparéncia destes. Na dimensao dos atores, podemos concluir que
existe o desafio da falta de literacia dos cidadaos, na area de obras publicas,
questdo esta que dificulta os cidaddos de participar nestes processos de
governacao; e que, no setor privado, a necessidade de departamentos
juridicos, por parte de pequenos e médios empreiteiros, dificulta a sua
atuacao.

Concluindo, ao nivel da investigacéo, sugerimos este estudo tripartido de
determinada area de governacao local e, ao nivel das politicas publicas,
sugerimos uma melhor definicdo dos processos e formas legais desta area
governativa.
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The present work is part of the conclusion of the Master’s in Public
Administration and Management. The proposed study has as general
objectives to explain how it is possible, in increasingly complex and
participatory governance networks, to understand local administrative acts -
their form, processes and actors - regarding public works in Portugal; and
understand, in the context of Portuguese municipalities, the risks and benefits
of these acts, within the scope of local governance in the area of public works.
As specific objectives, the study aims to identify the mechanisms used to
maintain the legality of administrative acts, in terms of local governance in the
area of public works; to analyze the existing degree of transparency, in the
municipalities, regarding the administrative procedures of the governance of
public works; understand, who are the relevant actors and what is their role in
controlling the legality of administrative acts necessary for local governance in
this area.

The defined methodology went through a qualitative paradigm, establishing the
case study as a method to understand these dimensions. Consequently, the
cases to be studied were defined, as well as the data collection and analysis
techniques: interviews (collection of primary data) and public databases
(collection of secondary data). The municipalities studied were Mealhada,
Arcos de Valdevez and Vila do Bispo.

As a result of this study, the lack of candidates to follow up on the competitions
and the legal form, in this area, are strong concerns; the form was considered
adequate, but with high bureaucracy; the national and international markets are
not very relevant in terms of market access, in those municipalities and the
base.Gov platform has increased transparency; Citizens, contracting authorities
and the private sector are the main actors, with the lack of literacy among
citizens in this area of government being highlighted.

It is concluded that, in terms of form, the legislator is updating the law to
prevent the existence of corruption but causing difficulties in adapting Local
Governance to it. In terms of the process, the creation of the base.Gov platform
and its implementation improved the public procurement of the surveyed
municipalities, both in terms of the speed of processes and their transparency.
In terms of actors, we can conclude that there is the challenge of lack of literacy
among citizens around public works, an issue that makes it difficult for citizens
to participate in these governance processes; and that, in the private sector,
the need for legal departments by small and medium-sized contractors makes
their performance difficult.

In conclusion, at the level of research, we suggest this tripartite study of a
particular area of local governance, and, at the level of public policies, we
suggest a better definition of the processes and legal forms of this area of
government.
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Introducéo

Os ultimos dois anos tém sido um desafio a vida em sociedade como a conhecia-
mos. A pandemia da Covid-19 operou um sentimento geral de ponderagdo tanto sobre a
forma como vivemos, no plano individual, como nos organizamos, em termos coletivos. O
nivel de resposta das nossas organizacGes foi testado e, por isso, 0s atomos do nosso siste-
ma democréatico foram os mais requisitados, pela proximidade que os caracteriza.

Neste sentido, no seguimento das muitas discussdes publicas, houve temas que ga-
nharam ainda mais importancia e urgéncia como por exemplo, as competéncias das autar-
quias locais, ao nivel da educacéo, saude, apoio social, dos transportes, do combate as alte-
racOes climaticas, entre outras; e a descentraliza¢do como meio de uma “personaliza¢do”
cada vez maior do servigo publico, para que este seja cada vez mais sensivel as necessida-
des de cada comunidade.

Com os olhos postos na eficiéncia e adaptacdo do sistema administrativo a comuni-
dade, temas, ainda, como a prevencao e combate a corrupcdo e o combate ao afastamento
dos cidadaos relativamente as decisGes e aos decisores mais locais, sdo areas que preocu-
pam cada vez mais a comunidade académica e a sociedade civil (De Oliveira, 2021, p. 25-
26).

Neste sentido, a qualidade da governacdo local passa a ser um assunto da agenda
politica nacional, na medida em que problemas nacionais podem ser mitigados e solucio-
nados ao nivel local, onde os cidaddos sentem que tém maior influéncia.

Conforme nos é dado a conhecer pela literatura, esta qualidade é avaliada ndo s6 em
atos eleitorais, mas também ao nivel académico pela construcdo de dimensdes de anali- se,
por exemplo, como no estudo “Qualidade da Governagdo Local em Portugal”, da Fun- dagdo
Francisco Manuel dos Santos (ver Tavares et al., 2018).

Este estudo sugere como podemos decompor o conceito da qualidade da governa-
c¢ao local em dimensdes e como estas nos ajudam a mensurar, de forma quantitativa, aspe-
tos basilares para as comunidades locais.

Tendo por base este mesmo estudo, esta investigacdo pretende realcar as dimensdes
do acesso ao mercado e da prevencdo da corrupgdo uma vez que estas duas se mantém, do

ponto de vista mais formal e até mesmo mais juridico, sobretudo na relagéo setor publico-



setor privado, como a base do castelo de cartas, onde a legalidade dos atos de governagéo
local se sustenta.

A intencdo de estudar os mecanismos de controlo da legalidade, em sede de gover-
nacao local, motivou este estudo. Como objetivos principais, pretende-se compreender como
é possivel, em redes de governacdo cada vez mais complexas e participadas, contro- lar a
legalidade dos atos administrativos locais, bem como compreender, no contexto dos
municipios portugueses, riscos e beneficios do controlo da legalidade, tal qual é feita, no
ambito da governacdo local na &rea das obras publicas.

Nesta area da Governacdo local, em Portugal, assim como ao nivel nacional, a con-
tratacdo Publica — particularmente, com a figura do ajuste direto e as sucessivas alteracdes
que tém vindo a ser feitas ao uso da mesma - em paralelo com o recente Programa de Re-
cuperacdo e Resiliéncia - cujos fundos europeus estdo alocados a projetos, também, locais
e de efeito imediato na vida dos cidaddos - sdo dois instrumentos atuais que tém e véo ter
influéncia na manutencao de um acesso ao mercado dos contratos publicos locais que deve
ser transparente e igualitario, sem vicios nem clientelismos. S&o, a0 mesmo tempo, possi-
veis formas de agilizar processos morosos, com tudo o que pode implicar de mais positivo
e mais negativo.

Como diz o Professor Filipe Teles no seu estudo “Descentralizagcdo e Poder Local em
Portugal”, “com fundos comunitarios, os municipios sdo meros implementadores. Sem
fundos sdo insignificantes.” (Teles, 2021, p. 18-19). Por isto mesmo, a transparéncia ao nivel
local, avaliada por exemplo, pelo indice de Transparéncia Municipal (Transparéncia
Internacional Portugal, s.d.), deve ser cada vez mais uma aposta de um Estado de Direito que
cuida das suas ramificacOes locais e que procura incluir cada vez mais o territorio local
naquilo é a vida publica nacional.

Ao nivel da Governacdo local, das areas que mais concentra todos estes temas € a da
Governacdo Local das obras publicas. Esta area reflete as dimens@es da transparéncia,da
legalidade, do acesso ao mercado, e, a0 mesmo tempo, é das areas onde a permeabilida- de
a corrupcao mais preocupa, como € prova a existéncia da TIAC (Transparéncia e Inte-
gridade, Associagdo Civica), institui¢ao que desenvolve “atividade em inimeros dominios
de intervencdo civica, contribuindo para o reforgo dos sistemas de integridade através da

denuncia de irregularidades e crimes, monitorizacdo de politicas pablicas e implementacao



de ferramentas, instrumentos e metodologias inovadores para prevenir a corrupgao e o des-
vio de fundos publicos” (Transparéncia Internacional Portugal, s.d.).

Esta preocupacdo pode ser justificada com os dados do relatorio anual de contrata-
cao publica de 2019, de acordo com o qual se movimentaram, ao nivel nacional, 2.673,89
milhdes de euros em celebracdo de contratos de obras publicas (IMPIC, 2019, p.11). Este
montante gasto, proveniente do erario publico, acresce a responsabilidade e clareza na uti-
lizacdo e na explicacdo da sua utilizacdo, principalmente, quando representa 43% das des-
pesas de capital realizadas pelo Estado, no ano de 2019, segundo dados da Pordata (2022).

Neste sentido, este estudo pretende analisar a forma, o processo e 0s atores que dé&o
corpo a governacdo local, na area do controlo da legalidade das obras publicas. O facto de
se falar em Governacdo implica, decerto, falar de formas de governar cada vez mais parti-
cipadas, em que esta governacdo é construida por aqueles que, antes, eram somente vistos
como o alvo de politicas top-down. Contudo, também pode resultar a perda das referéncias
alvo de escrutinio, uma vez que a decisdo € partilnada por um maior nimero de atores e
agentes.

Para que se atinjam os objetivos apresentados, este estudo pretende identificar os
mecanismos utilizados para manter a legalidade dos atos administrativos, em sede de go-
vernacdo local na area das obras publicas (forma); analisar os procedimentos administrati-
vos da governacgdo das obras publicas e o0 seu grau de transparéncia (processo); perceber,
guem sdo os atores e qual o seu papel no controlo da legalidade dos atos administrativos
necessarios a governacao local, nesta area (atores).

Esta analise sera realizada no contexto da Governagdo Local em Portugal, mais es-
pecificamente, nos estudos de caso dos municipios de Arcos de Valdevez, Mealhada e Vila
do Bispo. A justificacdo da selecdo destes municipios sera analisada no capitulo trés.

Sendo assim, com estes pressupostos, este estudo definiu como objetivos gerais:

I.  Explicar como é possivel, em redes de governagdo cada vez mais complexas
e participadas, controlar a legalidade dos atos administrativos locais;

. Compreender, no contexto dos municipios portugueses, o controlo da lega-
lidade - a sua forma, processo e atores - no ambito da governacgéo local na
area das obras publicas.

De forma mais especifica, pretendeu-se perceber:



a) Quais os regimes juridicos e os diplomas legais que controlam a legalidade dos
atos nesta area de governacdo (forma);

b) Qual o grau de formalidade deste controlo da legalidade (forma);

¢) Quais os principais riscos e beneficios do processo de controlo da legalidade
na governacao local, na area das obras publicas (processo);

d) Que mecanismos de controlo da legalidade dos atos de governacdo existem,
nesta area, e qual a relacdo com o grau de transparéncia destes mesmos atos
(processo);

e) Quais sdo os atores envolvidos na governacgdo local das obras publicas (ato-
res);

f) Quais sdo os atores responsaveis pelo controlo e fiscaliza¢do do grau de lega-
lidade (atores).

Para atingir estes objetivos, a metodologia definida passa por uma anélise em que
realizaremos uma contextualizacdo dos municipios referidos, através de bases de dados
secundarias (Pordata, Base.Gov), documentos/relatorios oficiais (Anuarios Financeiros dos
municipios) e Indices (indice de Transparéncia Municipal e indice da Qualidade da Gover-
nacdo Local), bem como, pela realizagéo de entrevistas semiestruturadas direcionadas, tan-
to para responsaveis politicos como para responsaveis técnicos, desses municipios.

Este desenho metodoldgico permite responder aos objetivos tracados uma vez que,
ao nivel da forma, permite percecionar o grau de formalidade neste tipo de governacao; ao
nivel do processo, permite perceber qual o nivel de acesso ao mercado e como é que 0s
municipios tentam manter e estimular o grau de transparéncia, através da perce¢do de ato-
res chave ao nivel local; e, por fim, ao nivel dos atores, permite percecionar, igualmente,
quais os atores envolvidos e 0s seus papeis nesta area de governagao.

Assim, este estudo esta repartido num primeiro capitulo reservado ao caminho de
evolugdo teodrica do Governo a nogdo de Governacdo, abordando a governacdo local, em
especifico, quanto a evolugdo do conceito e discussdes sobre processos e atores e 0 contro-
lo da legalidade. Num segundo capitulo abordaremos a governacdo local, na &rea de go-
vernacgdo das obras publicas, no contexto portugués. Para isso, o estudo reflete sobre a qua-
lidade da governacdo local, em Portugal e, consecutivamente, aborda a governacdo local de
obras publicas, repartindo esta abordagem em trés: forma, processo e atores, delineando,

assim, o enquadramento concetual do estudo sobre o qual a analise empirica ira recair.



Num terceiro capitulo, iremos mencionar e explicar qual a metodologia associada a este
estudo e justificar a escolha da mesma, sendo que o quarto capitulo reflete os resultados,
desta metodologia, e a discussdo sobre os mesmos. No quinto capitulo, é realizada uma
analise comparativa dos estudos de caso, seguindo-se um capitulo final com conclusoes e
recomendacdes para terminar o estudo.

Em suma, a governacéo local é a base da democracia porque é a ela que 0s
cidaddos mais recorrem, mais lidam no seu dia a dia e mais intervém no seu bem-estar. Por
iISso mesmo, importa debrucarmo-nos mais a fundo neste tema para obter uma visao mais
real da governacdo local, em Portugal, e das dificuldades e solu¢des que os membros das
mesmas tém procurado e encontrado para lidar com a complexidade de se governar de forma

mais participada.



1. Do Governo a Governacao

Para fazermos este caminho intelectual e cientifico, necessitamos de perceber o que
significa cada um dos termos que usamos neste estudo.

Numa sociedade, com uma relacéo principal-agente instituida, a vontade do povo é
posta em préatica pelo agente que, em democracia, este mesmo povo escolhe. Neste contra-
to social de Rosseau (obra original de 1762), o agente fica com a responsabilidade de diri-
gir o povo, liderando-o. Neste sentido, surge o termo governo. Mas, quando utilizado, refe-
rimo-nos a uma estrutura ou a uma fungdo? Ou a ambas? Nesta tentativa de definicdo de uma
estrutura pela sua funcéo, temos um problema porque ha funcdes com mais de uma estrutura.

Entdo, podemos dizer que o Governo, enquanto estrutura, segundo Andeweg (2003),
€ 0 mais alto corpo constitucional, politicamente responsavel (perante o parlamentoou
presidente) pelas atividades da méquina burocratica do Estado.

Segundo Weffort (2001), enquanto funcdo, Governo pode ser definido como o ato de
Governar, do latim kubernan, que significa dirigir um navio. Desde a Revolucdo france-sa,
0 ato de governar assenta na existéncia de poderes tripartidos, sendo eles o poder exe- cutivo,
judicial e legislativo.

No entanto, enquanto estes poderes estdo separados (por forma a manter a indepen-
déncia entre si), eles também estdo unidos, tanto para a constituicdo do ato de dirigir um
Estado, como para a fiscalizacdo que exercem uns sobre 0s outros.

Com o surgimento de movimentos de integragdo (como por exemplo na Unido Eu-
ropeia (UE), implementando a livre circulacdo de pessoas e moeda Unica), com as altera-
coes climéticas, com as migracdes, constatou-se que nao chegavam apenas trés poderes
estaticos, passando a falar-se, por isso, de Governacéo.

Muitos foram os autores que contribuiram para a tentativa de definicdo deste con-
ceito. Na Otica de Rhodes (1997), refere-se a “redes inter-organizacionais, auto- organizadas
caracterizadas pela interdependéncia, troca de recursos, regras do jogo, e uma significativa
autonomia do Estado” (p.15).

Para outros, como Rosenau (2000), governagdo ndo € 0 mesmo que governo, isto &,
governo sugere uma autoridade formal com competéncia na defini¢cdo, implementacdo,

monitorizacao e avaliacdo das politicas, atraves de préaticas e procedimentos devidamente



instituidos e institucionalizados, e cuja observancia é assegurada, em ultimo récio, pelo
monopolio de violéncia do Estado.

Por outro lado, Governacéo refere-se as atividades desenvolvidas por uma serie de
atores, entre os quais as instancias de governo, sem uma hierarquia e apoiadas em objetivos
comuns, que podem ou ndo derivar em responsabilidades legais e formalmente prescritas e
ndo dependem, necessariamente, do poder do Estado para que sejam aceites e vencam re-
sisténcias a sua implementacéo.

Para abordar e tentar compreender, entdo, a defini¢cdo de Governagéo, importa olhar
para as cinco mudancas fundamentais, conhecidas como preposicoes, definidas por Stoker
(1998), em relacao ao ato de Governar. Estas cinco preposi¢fes sdo o empowerment de ou-
tros atores, a diluicdo de responsabilidades entre eles, a emergéncia de redes de atores au-
tonomos e autogovernaveis, a interdependéncia entre os atores envolvidos e novas fungdes
para o Governo.

Neste sentido, debrucando-nos sobre estas mesmas preposi¢oes, € importante referir
que, nesta mudanca de paradigma, a primeira proposicdo revela que existe uma capacitacao
de, e uma abertura para, outros atores tomarem decisdes, ocorrendo uma descentralizagéo da
funcdo de governo, passando-a, também para o local, aumentando, assim, a estrutura
envolvida na direcdo dos destinos do coletivo, para a prossecucdo do bem-estar comum.
Segundo Stoker (1998), ocorre, entdo, um esvaziamento associado a uma delegacao de po-
deres, tanto entre corpos institucionais como da parte dos cidaddos (relacdo principal-
agente).

Contudo, este esvaziamento em excesso, presente na segunda preposicéo, pode sig-
nificar um esvaziamento de poder, tendo como dificuldades a separacdo de assuntos politi-
COS e assuntos operacionais, bem como ser a causa para problemas de legitimidade, associ-
ados a envolvéncia de outros atores que ndo sdo legitimados pelo povo (pelo menos néo da
mesma forma que os 6rgéos eleitos e ndo de forma tao direta). Esta perda de legitimidade,
segundo Miller (2000), limita o apoio publico, reduz compromissos, e reduz a capacidade
de mobilizar recursos e promover a cooperacao.

Como a terceira preposicao transparece, a governacgéo traz-nos outro dilema que se
prende com a diluicdo de responsabilidade, isto é, quando existe mais que um ator a solu-
cionar uma questdo, por vezes, deixamos de conseguir entender, afinal, quem é o respon-

sdvel por aquela resolugdo (Stoker, 1998, p. 18). Esta dilui¢do de responsabilidades, em
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redes de multiplos atores, trouxe mudancas na Administracdo Publica (AP), esbateu fron-
teiras entre o publico e o privado e, por fim, foi sinénimo de um envolvimento do terceiro
setor.

Estas redes consistem numa articulacéo, relativamente estavel e horizontal de atores
interdependentes, embora, operacionalmente, autonomos (Sgrensen & Torfing, 2007, p. 9).
Estes atores interagem através de negociagfes que tém lugar num quadro regulati-
vo/normativo, cuja articulacéo é autorregulada, dentro dos limites definidos pelas agéncias
externas e que contribui para a prossecucédo de fins publicos.

A governacdo pretende, assim, promover solucdes flexiveis, rapidas, baseadas na
inovacdo, em sinergias, com coeréncia nos servi¢os e estimulo a eficiéncia e a accountabil-
ity (McQuaid, 2010; Eggers & Goldsmith, 2004). Contudo, este sistema cria incerteza na
atribuicdo de responsabilidades, conflitos entre metas e objetivos, “custos de transagdo”
elevados, diferencas nas filosofias de acdo, lutas por poder e informacdo imprecisa
(McQuaid, 2010; Eggers & Goldsmith, 2004).

Com a quarta preposicdo, segundo Kooiman (1993), a andlise foca-se na interde-
pendéncia entre os atores envolvidos, ou seja, governar torna-se um processo interativo
porque nenhum ator, publico ou privado, s6 por si, tem o conhecimento absoluto ou a ca-
pacidade de acesso a recursos para resolver os problemas, unilateralmente.

Por isto mesmo, para que a governacdo resulte, tem de haver eficacia na transmis-
sdo de informacdo, ou seja, uma relagdo proxima entre as preposicdes que correspondem a
diluicdo de responsabilidades, a emergéncia de redes de atores autdnomos a autogoverna-
veis e a interdependéncia entre os atores envolvidos.

Por outro lado, importa também referir que, numa articulacdo entre as perspetivas da
emergéncia de redes de atores autbnomos a autogovernaveis e da interdependéncia entreos
atores envolvidos, existirdo riscos de um processo interativo com custos de transacéo
(percecdes relativas, assimetrias de informacao, selecdo adversa) ou seja, existird o risco de
escolher mal e o risco de estar tudo como desejamos (risco moral).

Numa quinta e Gltima preposicdo, importa olhar para o processo filling-in, ou seja,
0 processo a partir do qual os governos assumem novas fungdes, como a coordenagéo, con-
trolo e regulacdo (Stoker, 1998, p. 21). Este conjunto de func¢bes faz com que o governo
assuma o papel de catalisador e de estimulador da ja referida Governacéo, supervisionan-

do-a. No fundo, o governo, enquanto estrutura, “desempenha o papel de liderancga, constroi
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parcerias, protege e regula o que se encontra na sua esfera de acdo e promove a criagéo de
oportunidades” (Stoker, 1998, p. 21).

Neste sentido, podemaos referir que existem trés tipos de atores, nesta perspetiva de
Governagéo, como os atores oficiais, 0s atores ndo oficias e os atores internacionais. Quan-
to aos atores oficiais, estes podem ser identificados mediante a sua fungdo no &mbito da
triparticao de poderes.

No poder legislativo, segundo Kingdon (2003), o grupo de atores é constituido por
deputados e comités ou comissdes parlamentares, que assumem funcgdes para alem de pro-
duzir leis, como por exemplo, acompanhar a implementacédo e avaliacdo de leis (oversight),
realizar encontros e audiéncias com parceiros sociais para auscultacdo (hearings) e servir de
agente facilitador na relacdo dos cidadaos com a AP.

Podemos, ainda, referir que a fungdo legislativa poderd também ser desempenhada,
segundo Howlett & Ramesh (2003), por 6rgdos legislativos subnacionais e 6rgéos executi-
vos (questBes sensiveis, elevado nivel de especializacdo e secretismo, reacao rapida a um
ambiente de crise).

No que toca ao poder executivo, como defendem Kingdon (2003) e Howlett (et al.,
2009), o Governo assume algumas fungdes legislativas, mas sobretudo de fazer aplicar as
decisbes tomadas ao nivel legislativo.

Para além do Governo, o Conselho de Ministros assume a sua importancia com ba-
se nos principios de “responsabilidade coletiva”, em contraste com a anterior visdo de “au-
tonomia ministerial”. Quanto a estrutura administrativa, esta assume mais funcfes deapoio,
como sendo o agendamento e a formulagdo, numa base estrutural composta pela
Administracdo Direta, Indireta e Autbnoma.

Numa andlise ao poder judicial, mediante o argumentado por Kraft e Furlong(2007),
as fungdes que mais se destacam sdo a revisao corretiva e a autolimitagdo do go- verno, na
esfera de fungdes do Tribunal Constitucional.

Ainda mediante o defendido por Kraft e Furlong (2007), no segundo grupo suprar-
referido - atores ndo oficiais - destacam-se os grupos de interesse, com fungfes baseadas
na sua capacidade de influéncia, determinada com base na posse de recursos (lobbying) e
pelas posi¢cdes que determinados grupos ocupam numa determinada area do setor econo-

mico, como sdo exemplos as associa¢des de empresarios e sindicatos.
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Para além dos grupos de interesse destacam-se, também, os Think-tanks e Organi-
zacgdes Cientificas que segundo Knill e Tosun (2012), assumem fungdes de aconselhamen-
to, com maior poder de colocacdo de temas na agenda governativa; e 0s meios de comuni-
cacdo social que, segundo Voltmer e Koch-Baumgarten (2010), assumem funcdes de gate-
keeping, agenda-setting e watchdog (vigilancia).

No terceiro e ultimo grupo - os atores internacionais (Howlett et al., 2009; Knill &
Tosun, 2012) - é de realgcar o caminho para a crescente interdependéncia dos Estados e
transacdes transfronteiricas, para além dos assuntos tradicionais (ex: ambiente, comércio,
etc), como sdo exemplo os dominios, tipicamente, internos como a saude ou as pensoes.

Para além desta interdependéncia crescente, constata-se a existéncia/criacdo de um
conjunto de principios, normas e regras que refletem a convergéncia de expectativas de
diversos paises relativamente a uma determinada area, nomeadamente, através de Tratados
explicitos ou convengdes (informais) de comportamentos repetidos.

Ainda no dominio internacional, as organizac¢@es internacionais reforcam o seu pa-
pel de formas estaveis de cooperacgdo entre Estados, podendo ter estruturas administrativas
e recursos proprios. Estas organizaces podem ser supranacionais - onde os Estados mem-
bros delegam soberania - (ex.: Unido Europeia), podem ser intergovernamentais - quando a
coordenacdo é voluntaria — (ex.: OCDE) ou ONG’s (ex.: Greenpeace) (Howlett et al., 2009;
Knill & Tosun, 2012).

Em suma, a Governacdo € uma realidade cada vez mais presente no Governo, en-
quanto funcdo. Esta encerra novos modelos de gestdo e governagdo publicas, num ambien-

te cada vez mais diferenciado e exigente.

1.1. Do Governo local a Governacéo Local

Depois de analisar o aparecimento do conceito de governagdo, adotamos o conceito
baseado na formulacdo cléssica, utilizado, também, por Kooiman e Van Vliet (1993), ou seja,
aquele que define governacdo como uma estrutura de agdo coletiva que, ao invés de ser
determinada, exclusivamente, por atores governamentais, € o resultado de uma multi-
plicidade de atores que interagem e se influenciam e dos quais 0s governos séo (geralmen-

te) parte, mas ndo necessariamente 0s Unicos (ou mesmo 0s principais) atores.
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Para além desta dimens&o mais abstrata e nacional, foi a nivel local que, os fatores
que sustentaram a mudanca da nocao classica de ‘governo’ para um novo conceito de ‘go-
vernagdo’, assumiram especial relevancia (Agranoff, 2014; Chhotray & Stoker, 2009).

Assim, o conceito de governacdo local é aqui entendido como o conjunto de pro-
cessos institucionais pelos quais as “estruturas hierarquicas politicas e administrativas se
tornam cada vez mais abertas a redes horizontais” (Teles, 2016a, p. 4), resultando em ar-
ranjos onde “preferéncias individuais e publicas sdo produzidas através de um complexo
processo de interacdo, que envolve reflex@o deliberativa sobre inputs e custo de oportuni-
dade” (Stoker, 2006, p. 45).

As cinco preposicOes de Stoker (1998), explanadas, anteriormente, corporizam-se
num conjunto de transformacgdes que justificam, precisamente, a mudanca de conceito e
paradigma, ao nivel local, como a diversificacdo dos atores (governamentais e ndo gover-
namentais; mecanismos formais e informais; pablicos, privados e hibridos; domésticos e
internacionais; etc.); a complexificacdo dos processos de decisdo (contratacdo externa, par-
cerias publico-privadas, consulta e negociacao, partilha de competéncias e de soberania, etc);
um novo enfoque da governacao - menos centrado na gestdo da economia (steering) e mais
na criacdo de condi¢bes regulatorias para que a economia se desenvolva de uma for- ma
sustentavel e ndo abusiva dos direitos dos cidaddos (regulating)-; e a ascensdo de um sistema
de governacdo multinivel e policéntrico, caracterizado pela interconexdo em rede entre
organismos publicos, dispensando um ordenamento hierarquico, e entre estes e 0 sec- tor
privado.

Este conjunto de transformacdes, que tiveram e continuam a ter impacto no papel dos
atores e dos processos locais, sublinham, ainda mais, a necessidade de desenvolver fer-
ramentas para compreender e avaliar a governacéo local e a qualidade desta (Tavares et al.,
2018, p. 16).

1.2. Governacdo local — processos, atores e o controlo da legalidade

O estudo da governacédo local e da sua qualidade necessita de uma analise cuidada no
que toca ao enquadramento legal que baliza determinada area de atuacdo governativa,
presente nos diplomas que Ihe servem de base. Por outro lado, importa, igualmente, anali-

sar e refletir sobre o processo propriamente dito, que resulta da férmula legal referida, ou
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seja, na pratica, como se operacionalizam os principios legais (possibilidades de simplifi-
cacdo de procedimentos) ou se garante a transparéncia, destes mesmos processos.

Por ultimo, dentro deste cenario complexo, a qualidade da governacéo local depen-
de, intrinsecamente, do desempenho do seu papel, por parte das institui¢des lideres, como 0s
governos locais, e da capacidade destas em conseguir “fazer com que o tecido instituci- onal
mais denso resultante funcione efetivamente” (Teles, 2016b, p. 456).

No entanto, se falamos na qualidade da governacdo, cumpre dizermos que € um
conceito subjetivo, mas que, numa das tentativas de o tornar mais objetivo, a literatura ten-
de a sugerir que esta existe (boa governagdo) em sistemas em que 0s executivos locais atu-
am de acordo com regras e procedimentos estipulados por lei, mediante um sistema efetivo
de freios e contrapesos (checks and balances) e sdo responsaveis perante orgdos de fiscali-
zagéo e um eleitorado bem informado e interessado em assuntos locais (Da Cruz et al., 2015).
Em contraste, segundo Bovaird e Loffler (2003), a “ma governagdo” aparece, usu- almente,
associada a baixos niveis de participacdo, a falta de transparéncia e favoritismo nos processos
de deciséo, a auséncia de critérios de qualidade e de boa gestdo na prestacdo de servicos
publicos, a fracos desempenhos socioeconémicos ao nivel local ou, em Ultima andlise, a
elevados niveis de informalidade e corrupgéo.

Se a boa governacdo local depende da qualidade das interagdes governo-sociedade
locais, entdo € importante analisar, avaliar e compreender a qualidade da governacao local
numa perspetiva de aprofundamento do estudo das formas, processos e atores que con-
substanciam essas mesmas interagOes (Tavares et al., 2018, p. 17).

Sendo assim, importa debrucarmo-nos sobre como analisar as trés areas que temos
vindo a realcar: a forma, o processo e 0s atores da governacdo local. Para isso, com 0 su-
porte dos indicadores e das dimensdes definidas no estudo da FFMS, ja referido, as trés areas

podem ser mais concretizaveis e analisadas mais em pormenor.

1.2.1. Forma

Como ja referimos, a forma que a governacdo local toma prende-se com o enqua-
dramento legal que determinada area governativa tem como fonte basilar de acdo. Neste

sentido, a dimensdo de analise, que melhor pode transparecer a maior ou menor consonan-
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cia das a¢Bes governativas com os principios legais, é a dimensdo que analisa o respeito pelo
Estado de Direito e a prevengao da corrupgéo.

Nesta dimensdo articulam-se dois conceitos: Estado de Direito e Corrupgéo, con-
forme podemos observar na sistematizacdo mais a frente (Tabela 2). O Estado de Direito
“significa que o exercicio do poder publico estd submetido a normas e procedimentos juri-
dicos (procedimentos legislativos, administrativos, judiciais) que permitem ao cidaddo
acompanhar e, eventualmente, contestar a legitimidade (i.e, a constitucionalidade, a legali-
dade, a regularidade) das decisdes tomadas pelas autoridades publicas” (Diario da Republi-
ca Eletronico, s.d.).

Por outro lado, a Corrupcéo é, segundo o Cddigo Penal portugués, genericamente,
guando uma pessoa, que ocupa uma posi¢cdo dominante, aceita receber uma vantagem in-
devida em troca da prestacdo de um servico. Este mesmo Codigo prevé o crime de corrup-
¢do no quadro do exercicio de funcgdes publicas (arts. 372.° a 374.°-A), embora a corrupgao
possa existir nos mais diversos setores de atividade.

Num estado democratico, o Estado de Direito e a Preveng@o da Corrupgao sdo “in-
fluenciados pela capacidade dos cidaddos em escrutinar os executivos, e pelas consequén-
cias das suas avaliagdes nas suas opgoes eleitorais” (Tavares et al., 2018, p. 88). Es-
te escrutinio depende do quédo ativa € a participacdo dos cidadaos na vida politica durante os
mandatos, e do nivel de acesso a informacédo sobre a atividade das autarquias (Ivanyna e
Shah, 2009; Da Cruz et al., 2016).

Sendo assim, estes dois séo principios basilares para uma boa governacao local, na
medida em que os atores politicos locais devem respeitar o enquadramento legal em vigor,
preferindo-o sempre aos seus interesses pessoais (Tavares et al., 2018, p. 82).

Esta dimensdo é mais aprofundada com a divisdo em indicadores de analise como
sd0, na area do Estado de Direito, o prazo médio de pagamento de servi¢os, material e
equipamento ou o volume de queixas apresentadas ao Provedor de Justi¢a pelos cidadaos,
relativas ao municipio e as entidades. Na area da prevencdo da corrupcéo, dois indicadores
que nos ajudam no estudo séo a preferéncia por procedimentos concorrenciais e transpa-
rentes na contratacdo publica e a qualidade dos contratos publicos municipais, devidamente
escrutinados por um Tribunal de Contas.

O tempo que decorre até serem realizados 0s pagamentos municipais revela a aten-

¢do atribuida ao cumprimento dos compromissos assumidos pelas autarquias. Contudo,
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os fornecedores e empreiteiros lidam com pagamentos em atraso por parte dos governos
locais (Tavares et al., 2018, p. 82). Para além desta perspetiva, no que toca as queixas dos
municipes ao provedor de Justica, estas mostram o grau de insatisfacdo dos individuos
quanto a acao e ao respeito pelo Estado de Direito, por parte dos municipios e das respeti-
vas entidades (Tavares et al., 2018, p. 85).

Quanto a corrupgdo, ao nivel local, a contratacdo publica é uma das fontes potenci-
ais para a existéncia de corrupcdo. Esta questdo levanta-se especialmente em procedimen-
tos que utilizam o ajuste direto como procedimento legal utilizado, uma vez que é mais
subjetivo que o concurso pablico (um método mais transparente e com exigéncias legais
mais apertadas) e, por isso, mais dificil de impermeabilizar a tentagdo do interesse pessoal
(Tavares et al., 2018, p. 83). Para além deste indicador, e relacionado com ele, surge a qua-
lidade dos contratos municipais como indicador da observancia dos contratos publicos
concebidos mediante enquadramento legal proprio e se estes protegem o interesse publico
(Tavares et al., 2018, p. 84).

1.2.2. Processo

O aspeto formal, anteriormente, explanado, concretiza-se através do processo pro-
priamente dito que resulta dele, ou seja, a capacidade do governo local para efetivamente
formular e implementar politicas publicas; e o respeito dos cidaddos, das empresas e dos
decisores pelas instituicbes que governam as interacdes econdémicas e sociais entre eles
(Tavares et al., 2018, p. 16).

Assim, 0 processo, na governacdo local, com a ajuda do quadro de indicadores e de
dimens6es do estudo da FFMS, pode ser analisado tendo em conta as dimensdes do acesso
e regulacdo do mercado e da transparéncia. Duas dimensdes que estdo, também, intrinse-
camente, conectadas e relacionadas pelo facto de que, com uma regulacdo de mercado que
respeite as regras concorrenciais, a transparéncia torna-se algo natural.

No que diz respeito a primeira dimensao, definido mais a frente de forma sintetiza-
da (Tabela 2), e ao longo deste texto, é importante referir que as autarquias tém como me-
Ihorar o bem-estar dos municipes, para além da provisdo de servicos municipais, através de
praticas justas de regulacdo de mercado (Tavares et al., 2018, p.74).

Esta pode ser analisada tendo em conta indicadores como o grau de competitividade

dos contratos municipais, ou seja, através da medicdo da frequéncia com que as mesmas
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entidades adjudicatarias ganham contratos em autarquias. Contudo, dada a dimenséo das
unidades administrativas, o favoritismo e o conluio s&o problemas que tornam os mercados
locais ineficientes, deixando os cidad&os prejudicados (Tavares et al., 2018, p. 74).

Para ajudar a manter a regulacdo dos mercados operacional, a transparéncia, exigi-
da e, legalmente, obrigatoria, surge como um mecanismo de peer pressure aplicado aos
procedimentos da governac&o local, como referido de forma sistematica mais a frente.

Para avaliar essa mesma transparéncia podem ser utilizados indicadores como a ca-
pacidade de escrutinio dos municipes, a transparéncia das contas municipais ou a transpa-
réncia financeira. Isto é, a transparéncia pode ser analisada tendo em conta o0 acesso a in-
formacéo por parte de todos os stakeholders dessa mesma informagéo. Essa informacao pode
ser relativa a atividade dos politicos locais, aos documentos contabilisticos ou a in- formacéo
financeira (Tavares et al., 2018, p. 48-51).

Neste sentido, a transparéncia pode depender de “determinantes da oferta” ou de
“determinantes da procura” (Tavares & Da Cruz, 2014, p. 1), isto &, pode variar segundo as
caracteristicas da lideranca, a sua capacidade ou outras determinantes politicas da governa-
cao local; ou segundo fatores culturais, sociais ou/e outros fatores exdgenos (Tavares & Da
Cruz, 2014, p. 1), respetivamente.

Segundo Anténio Tavares e Nuno Ferreira da Cruz (2014), lideres autarquicos que
valorizem a voz dos cidadaos, fomentem o interesse publico e promovam a equidade, tam-
bém é expectavel que sejam atores que dediquem mais tempo e esforcos para fazer da
transparéncia uma das suas prioridades (perfil do lider autarquico). Para além disto, tam-
bém o facto de ser homem ou mulher na liderancga autarquica, bem como o nivel de instru-
cdo dessa mesma lideranca, influenciam o nivel de transparéncia existente (Tavares & Da
Cruz, 2014, p. 2).

No que toca ao perfil do executivo, importa referir que a capacidade do corpo ad-
ministrativo, ao nivel local, para implementar medidas de promoc¢éo de transparéncia, in-
fluencia a capacidade destes 6rgdos conseguirem manter um nivel de transparéncia conti-
nua, ao logo do tempo (Tavares & Da Cruz, 2014, p. 2).

Quanto as “determinantes da procura”, o nivel de escolaridade e a média de idades
da populagdo influencia o quanto esta se envolve na tomada de decis&o ao nivel local, por
isso, uma populagdo mais escolarizada e mais nova exige e procura mais transparéncia nos

atos de governacéo ao nivel local (Tavares & Da Cruz, 2014, p. 3).
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Assim, na area da Administracdo Publica, o papel da transparéncia tem sido realcga-
do como forma de avaliar a capacidade de fornecer informacéo aos cidad&dos e as empresas,
para que estes possam ser auditores externos que participam no processo de elaboracdo de
politicas publicas, que promovem a accountability, impulsionam a melhoria da qualidade
da governacéo local, ao nivel da tomada de decisdo, e ajudam a mitigar a corrupcéo (Tava-
res & Da Cruz, 2014, p. 5).

1.2.3. Atores

O processo de governacdo local engloba multiplos atores, sendo eles os eleitos lo-
cais, organizacdes do setor publico e do setor privado e atores da sociedade civil. Para além
destes, também podem ser consideradas atores as tradicOes, regras e instituicbes que

enguadram as complexas interacdes entre esses atores (Tavares et al., 2018, p. 16).

Para conseguir identificar alguns dos atores que s&o parte deste processo de gover-
nacdo podem utilizar-se alguns indicadores como a participacdo ativa dos cidadaos, a in-
fluéncia destes nas escolhas e na colocacdo na agenda politica local de temas da sua prefe-
réncia, a sua participacdo em eleicdes ou até a composicéo dos executivos municipais para

verificar a pluralidade de partidos ou grupos de cidadaos que os constituem.

No gue toca a participacdo ativa dos cidaddos, esta pode ser observada através da
participacdo destes nas assembleias municipais, por exemplo (Tavares et al., 2018, p. 46).
Este 6rgdo contempla regras para que os cidaddos, de forma direta possam participar e, na
melhor das hipoteses, influenciar a tomada de decis@o por parte dos decisores politicos lo-

cais, com o objetivo de resolver problemas da esfera local.

Esta capacidade de influéncia pode ser considerada outro indicador para identificar
os atores da governacdo local. O exemplo mais concreto desta capacidade influenciadora por
parte dos cidad&os, ao nivel local, € o orcamento participativo - reserva de uma partedo
orcamento local anual para implementar propostas sugeridas e votadas pelos seus cida- daos
- (Tavares et al., 2018, p. 46). Com instrumentos como este 0s governos locais conse- guem
dar uma maior voz as preocupacdes da populacédo e definir, com base nela, as priori- dades

de investimento local.
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Para além destes atores, existe uma pandplia dos mesmos na governagéo local. Ou-
tro grupo sdo os partidos que compBe os 6rgdos municipais. Para avaliar a quantidade e
pluralidade destes e a sua capacidade de influéncia direta nas politicas locais, a composicao

dos governos locais € um bom indicador desta realidade (Tavares et al., 2018, p. 58).

Os governos locais resultam do sufragio e podem ser compostos por um partido,
coligacOes ou por independentes. Estes podem ser maioritarios ou minoritarios. Neste sen-
tido, segundo Tavares (2018), a analise a esta composicdo permite perceber a capacidade
politica para realizar determinadas politicas, como sdo exemplos as maiorias, especialmen-

te monopartidarias, com maior forca politica para executarem politicas mais ambiciosas.

Neste enquadramento, é importante, ainda, debrugarmo-nos sobre o papel do setor
privado, considerando-se este como, por exemplo, as empresas que se relacionam entre si e
com os governos locais, nas interagdes multiplas da governacdo. O bem-estar dos munici-
pes também depende de um mercado concorrencial onde possa existir competitividade en-
tre empresas do setor privado, por exemplo, ao nivel da contratacdo publica (Tavares et al.,
2018, p. 74).

Num mercado onde se verifique a competitividade ja referida, poucos fornecedores
terdo capacidade para ganhar diversos contratos publicos. Contudo, o mercado pode trazer
dindmicas de favoritismo e de conluio, dada a dimensédo das unidades administrativas, o que
prejudica a competitividade e pode deixa os cidaddos prejudicados (Tavares et al., 2018, p.
74).

Para além da perspetiva das dindmicas de mercado, os governos locais relacionam-
se com o setor privado através da carga fiscal (Tavares et al., 2018, p. 74). Esta serve como
um tipo de receitas municipais e, por isso, uma carga fiscal desajustada pode prejudicar o
consumo e o desenvolvimento do setor privado, podendo resultar num abrandamento do

desenvolvimento econdmico local.

Dada a importancia destes atores e 0s desafios que colocam aos governos locais, a
coordenacdo tem ressurgido como principio fundamental para a boa governacao entre ins-
trumentos e politicas, neste caso, na sua dimensdo horizontal (setor pablico, setor privado e
setor ndo lucrativo (Tavares et al., 2018, p. 94). Neste sentido, mesmo existindo dindmicas
proprias de mercado, o setor privado assume o seu papel na qualidade da governacéo local.
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2. Governacao Local das Obras Publicas
no contexto portugués

Aqui chegados, importa, agora, debrucarmo-nos sobre a governacdo local em Por-
tugal. Como seré de esperar, em Portugal, a evolugdo, explanada no capitulo anterior, tam-
bém ocorreu e colocou, ao nivel local, desafios especificos, tendo em conta a organizacéo

social e politica do nosso pais e a sua evolucao ao longo do tempo.

Contudo, especificar somente o pais, num estudo deste tipo, que se propde a anali-
sar a governacao local, seria demasiado ambicioso pelo que, de entre as inimeras areas de

governacdo local, escolhemos a area de governacao que diz respeito as obras publicas.

Esta area é aquela que melhor permite perceber a conexao intrinseca que existe en-
tre duas areas do conhecimento cientifico: a area do estudo do Direito e a area de estudo
das Ciéncias Sociais e Politicas. A conexdo entre elas ajudar-nos-4 a perceber, de forma mais
individualizada, o quadro teérico proposto neste estudo. Sendo assim, esta correlacdo
permitira compreender qual o enquadramento legal que orienta a atuacdo nesta area de go-
vernacdo local (forma), como se operacionaliza este enquadramento legal (processo) e, por
fim, quais os agentes que, dentro desta area da Governagao Local, orientam o processo, tendo

em conta o enquadramento legal (atores).

Para além desta analise mais estatica destas relacGes, importa também, como ire- mos
fazer, referir que desafios tém vindo a surgir, nestas trés areas, como consequéncia da

evolucdo do processo governativo, ao nivel local.

2.1. A Qualidade da Governacao Local em Portugal

Os governos locais, em Portugal, ttm uma longa tradi¢do que remonta a ldade Mé-
dia, mas a democracia local é recente, verificando-se desde as primeiras eleicbes maiorita-
rias com listas de partidos e sufragio universal, em 1976, dois anos despois da Revolugéo
dos Cravos, que terminou com a ditadura do tempo do Estado Novo (Tavares & Da Cruz,
2014, p. 3). Desde ai, com as varias alteracdes na Administracdo Pablica, incluindo a Nova
Gestdo Publica, os municipios foram-se modernizando, desenvolvendo reformas de gestao

e administracéo locais.
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Em Portugal, as elei¢bes autarquicas sdo, maioritariamente, elei¢fes partidarias,
contudo organizagBes/movimentos civis, mediante apresentacdo de um numero de assina-
turas, podem-se apresentar a eleigdes e, caso sejam eleitos, o(a) primeiro(a) da lista é con-
siderado(a) um(a) presidente independente, uma vez que ndo se candidata como um(a) afi-
liado(a) de um partido (Tavares & Da Cruz, 2014, p. 3). Quanto aos executivos municipais,
estes podem ser minoritarios (o partido que venceu as elei¢cbes ndo tem a maioria dos
membros do executivo), casos esses em que se tornam um desafio tanto ao nivel da estabi-

lidade politica, como ao nivel da transparéncia (Tavares & Da Cruz, 2014, p. 3).

Nesta contextualizacdo da governacdo local, em Portugal, importa referir que ndo
existem muitos estudos que reflitam, de forma abrangente e nacional, sobre a governacéao
local, no nosso pais, contudo, num esforco e tentativa de quebrar essa tendéncia, surgem
estudos como o da “Qualidade da Governagdo Local em Portugal”, da Fundagao Francisco
Manuel dos Santos, que nos fornece alguns dados ou indicadores para podermos estudar este

mesmo tema.

Este estudo surge como uma evolucdo da investigacdo cientifica, no sentido de
identificar e discutir os principios sobre os quais assenta ou deveria assentar a “boa gover-
nacao”, mas também como uma tentativa de medir e avaliar a efetivacdo desses mesmos
principios. Nesse sentido, importa referir que a maioria dos estudos neste dominio, a nivel

internacional, peca por ndo oferecer uma visao sistémica da qualidade da governacéo local.

A bibliografia da area da governacdo aponta para cinco dimensdes cruciais para
avaliar a qualidade da governacao local: participacéo dos cidaddos e prestacéo de contas por
parte dos seus representantes; estabilidade politica; eficacia governamental; acesso aos
mercados publicos e regulacdo da concorréncia; e, ainda, observancia dos elementares
principios do Estado de Direito na governacdo local e prevencao da governacao ilicita, vulgo
corrupg¢do. A cada uma destas dimensdes, segundo Tavares (2018), corresponde um conjunto
de principios associados, para os quais foram identificados indicadores que per- mitem a sua

mensuragéo.

Nesta contextualizacdo da Governacao local portuguesa, realcamos duas das cinco
dimensdes presentes no estudo, uma vez que sdo estas dimensdes que nos permitirdo com-

preender a forma, 0 processo e 0s atores, ou seja, realcamos a dimensao do Acesso e regu-
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lacdo do mercado e a dimensdo do Estado de Direito e prevencao da corrupgdo, conforme o
explicitado na Tabela 2.

De forma resumida, o estudo indica-nos que, quanto a primeira dimensdo em desta-
que, a data do estudo, de modo geral, as autarquias portuguesas garantem niveis saudaveis
de concorréncia em contratos de grande dimensao, ou seja, concluiu-se que, na maioria dos
municipios, existe uma dispersdo substantiva dos contratos por varios atores empresariais
locais. Registaram-se, contudo, algumas excegdes. Quatro municipios celebraram, em mé-
dia, trés ou mais contratos por empresa e 0 caso mais extremo indica a celebracdo de um
total de nove contratos de grande dimens&o com apenas duas empresas locais (Tavares et al.,
2018, p. 148).

Para além disto, a volatilidade orcamental e o favorecimento contratual surgem como
fatores que proporcionam a diminuicdo da capacidade de acesso e qualidade da regu-lagédo
do mercado (Tavares et al., 2018, p. 148).

Na segunda dimens&o a destacar, o Estado de Direito e a prevencdo da corrupcao, o
estudo concluiu que as autarquias portuguesas utilizam, em média, 39% dos montantes
disponiveis para contratacdo publica para a realizagdo de concursos publicos (Tavares et al.,
2018, p. 149). Ainda, concluiu que existe uma boa qualidade dos contratos publicos que
passam pelo Tribunal de Contas, justificando com o facto de, dos 3764 contratos anali-sados,
entre 2013 e 2016, e presentes a este Tribunal, apenas 118 nao foram homologados (cerca
de 3% do numero total de contratos) e pelo facto de terem sido homologados todos 0s

contratos de 216 de 269 municipios de Portugal Continental (Tavares et al., 2018, p. 149).

Quanto a esta Gltima dimenséo, o estudo ainda constatou que a qualidade e a efica-
cia dos servicos municipais estdo, também, relacionadas com o respeito pelo Estado de Di-
reito e a prevencdo da corrupcdo. Esta ultima est, por sua vez, associada a uma maior
transparéncia das instituicdes locais e a uma maior intervengdo dos municipes na vida poli-
tica (Tavares et al., 2018, p. 149).
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2.2. Governacédo Local de Obras Pablicas

2.2.1. Forma: Procedimentos/Atos

As obras publicas, em Portugal, obedecem a regras, conceitos e principios que es- tdo
presentes no Cédigo dos Contratos Publicos (CCP), como sintetizamos mais a frente. Este
cddigo viu a sua primeira versdo ser tornada publica no ano de 2008, atraves do texto do
Decreto-Lei n° 18/2008, de 29 de janeiro, €, neste momento, encontra-se em vigor a sua 18.2

versdo (introduzida pela Declaracdo de Retificacdo n® 25/2021, de 21 de julho).

Damos destaque a penultima versdo (Lei n® 30/2021, de 21 de maio) deste codigo,
aprovada pela Lei n® 30/2021, de 21 de maio, uma vez que esta ndo substitui o CCP ja
existente, mas alterou o cddigo em determinados aspetos e, principalmente, criou um regi-
me paralelo, destinado sobretudo a facilitar a execucdo do Programa de Recuperacéao e Re-
siliéncia. O CCP segundo o art. 2.°, n.° 1, alinea c), aplica-se as autarquias locais também,
sendo estas consideradas entidades adjudicantes e, por isso, nas relacdes contratuais que
celebrarem, terdo de respeitar o indicado na parte Il deste c6digo, nomeadamente na cele-

bracdo de contratos de empreitadas de obras publicas

Neste sentido, e segundo o0 art. 1.° n.° 2, o regime da contratagdo ptblica “¢é aplica-
vel a formacdo de contratos publicos que, independentemente, da sua designacdo e nature-
za, sejam celebrados pelas entidades adjudicantes”, das quais as autarquias locais fazem parte
como referido. Para além deste &mbito de aplicacdo objetivo do CCP, segundo 0 mesmo, 0s
contratos publicos terdo de ser celebrados, respeitando sempre um conjunto de principios,
presentes no art. 1.°- A, que resultam da Constituicdo da Republica Portuguesa, dos Tratados

da Unido Europeia e do Codigo do Procedimento Administrativo (art. 1.°-A, n.°1).

Os contratos publicos devem, entdo, obedecer aos principios “da legalidade, da
prossecucao do interesse publico, da imparcialidade, da proporcionalidade, da boa-fé, da
tutela da confiancga, da sustentabilidade e da responsabilidade, bem como os principios da
concorréncia, da publicidade e da transparéncia, da igualdade de tratamento e da ndo dis-
criminag@o” (art. 1.°- An.° 1 do CCP).

Destaquemos os principios da legalidade (procedimental), da imparcialidade, da

sustentabilidade e responsabilidade, da concorréncia, da transparéncia e da publicidade, da
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igualdade de tratamento e da ndo discriminacgdo e do favor do concurso, uma vez que estes
sdo, em especifico, a base legal para garantir que as dimens@es do acesso e regulacdo do
mercado e do Estado de Direito séo reais e garantem a qualidade da Governac&o. Isto é, da
lista global de principios mencionada anteriormente, os principios da prossecucdo do inte-
resse publico, o da proporcionalidade, o da boa-fé e o da tutela da confianca surgem asso-
ciadas a outras dimensdes da contratacdo, como por exemplo a transparéncia ou a relacao
entre meios necessarios e meios utilizados. Para aléem disso, e segundo o n.° 2 do art. 1.°-
A, as entidades adjudicantes também devem assegurar que “os operadores econémicos res-
peitam as normas aplicaveis as normas aplicaveis em vigor em matéria social, laboral, am-
biental e de igualdade de género, decorrentes do direito internacional, europeu, nacional ou
regional”. E, ainda, as autarquias locais devem, como entidades adjudicantes, “adotar as
medidas adequadas para impedir, identificar e resolver eficazmente conflitos de interesses
que surjam na conducdo dos procedimentos de formacao de contratos publicos, de modo a
evitar qualquer distor¢do da concorréncia e garantir a igualdade de tratamentos dos opera-
dores econdémicos” (art. 1.°- A, n.° 3 do CCP).

Neste sentido, importa debrucarmo-nos sobre os principios mencionados. O princi-
pio da legalidade estd plasmado na Constitui¢do (art.° 266.%, n.° 2) e no Caddigo do Proce-
dimento Administrativo como sendo um principio orientador e basilar da atuacdo dos 6r-
gdos da Administracdo Publica, ou seja, fazendo-o “em obediéncia a lei e ao direito, dentro
dos limites dos poderes que lhes forem conferidos e em conformidade com os respetivos
fins” (art. 3%, n°1 do CPA).

O principio da imparcialidade consiste no facto de a Administracdo Publica, nos seus
atos, “tratar de forma imparcial aqueles que com ela entrem em relagéo, designada- mente,
considerando com objetividade todos e apenas 0s interesses relevantes no contexto decisério
e adotando as solucGes organizatorias e procedimentais indispensaveis a preser- vacdo da
isencdo administrativa e a confianga nessa isengdo” (art. 9° do CPA), encontrandoigualmente

acolhimento no art.° 266.°, n.° 2, da Constituicéo.

Quanto ao principio da sustentabilidade e responsabilidade, € um principio cuja de-
finicdo ndo aparece explicita no codigo, mas que se traduz, ao longo deste, no cumprimen-
to de regras para a sustentabilidade ambiental ou mesmo ao nivel da sustentabilidade fi-

nanceira de algum ator envolvido no ato de contratar. Este pode ser integrado pelas autar-

25



quias locais nos critérios de adjudicacdo ou nos pardmetros base do Caderno de Encargos,
como fatores de execu¢do do contrato, designadamente de especificagcdes técnicas. No que
toca ao principio do favor do concurso, este estabelece o dever de posi¢do de principio, no

sentido da manutencdo do procedimento, da concorréncia e dos concorrentes e candidatos.

O principio da concorréncia € definido como o respeito pelo (promocao) mercado,
ndo havendo mencdo explicita deste principio nem das diretivas nem do CCP, mas apare-
cendo o mesmo nos considerando e em referéncias avulsas. Este principio ainda se subdi-
vide no principio do acesso publico (competi¢do de propostas - art. 75.°, n.°3 do CCP - e ndo
de concorrentes), no principio da estabilidade das regras e documentos que conformamo
procedimento (estabilidade objetiva, traduzida na imodificabilidade dos documentos pro-
cedimentais, durante a pendéncia do procedimento), no principio da intangibilidade ou
imodificabilidade das propostas ou candidaturas, no principio da comparabilidade das pro-
postas (analise, avaliacdo e classificacdo das propostas segundo um padrdo comum) e no
principio da estabilidade subjetiva (concorrente- art. 53.° do CCP - ou candidato - art. 52.°
do CCP - é o0 que apresentou a proposta/candidatura com a composicao e o formato em que

0 fez e deve manter-se).

O principio da transparéncia pressupfe a garantia preventiva da imparcialidade, o
dever de publicacdo adequada, o dever de publicitagdo das regras (pecas) do procedimento,
publicitacdo das principais decisdes e a existéncia de mecanismos destinados a controlar a
legitimidade das decisbes. O principio da publicidade tem dois sentidos, sendo eles, o aces-
so publico/generalizado e a publicidade (publicacdo) propriamente dita. O principio da le-
galidade (procedimental) compreende o principio da tipicidade (dever de adotar os proce-
dimentos da lei e nas situagcfes previstas na lei) e o principio da adequacdo formal da tra-

mitacdo (dever de observar as formalidades e tramites).

Quanto ao principio da igualdade de tratamento, este define a proibicéo de adocao de
qualquer ato ou medida (direta ou indireta) de discriminacdo (juridica ou fatica) que fa-
voreca ou prejudique ilegitimamente qualquer concorrente ou candidato (art. 49.° do CCP/
Anexo VIl e Diretiva 2014/24 da UE).

Para além dos dois primeiros arts. do CCP, no ambito da contratacdo publica de obras
publicas, ao nivel local, importa observar, também, o enquadramento legal que nos informa

sobre quais os procedimentos a utilizar. Assim, no art. 16.° do CCP, o legislador

26



informa que “para formagao de contratos cujo objeto abranja prestagdes que estdo ou sejam
suscetiveis de estar submetidas a concorréncia de mercado”, caso dos contratos de adjudi-
cacdo de obras publicas locais (art. 16.%, n.° 2, a) do CCP), as autarquias locais, entidades
adjudicantes, devem adotar um dos procedimentos previstos, sendo eles, o ajuste direto (arts.
112.° 128.° ¢ 129.° do CCP), a consulta prévia (art. 112.° do CCP), o concurso publi- co
(arts. 130.° e seguintes do CCP), concurso limitado por prévia qualificacao (arts. 162.°a 192.°
do CCP), procedimento de negociacdo (arts. 193.°a 203.° do CCP), o di&logo concor-rencial
(arts. 204.° a 218.° do CCP) ou a parceria para a inovacgdo (arts. 218.° - A a 218.° -D e art.
301.°- A do CCP).

Para realizar a escolha de qual o procedimento usar para a empreitada de obras pu-
blicas, o legislador definiu o critério objetivo (critério do valor) e critérios materiais (arts.
17.2a 27.°do CCP).

O critério do valor do contrato tem em conta o valor do contrato a celebrar, ou seja,
“o valor maximo do beneficio econdmico, que em fungdo do procedimento adotado, pode
ser obtido pelo adjudicatario, com a execucdo de todas as prestacdes que constituem o seu
objeto” (art. 17.°, n.° 1 do CCP). Este beneficio econdmico inclui, “para além do preco a
pagar pela entidade adjudicante ou por terceiros, o valor de quaisquer contraprestacdes a
efetuar em favor do adjudicatario e ainda ao valor das vantagens que decorram diretamente
para este da execucdo do contrato e que possam ser configuradas como contrapartidas das
prestacdes que lhe incumbem” (art. 17.° n.° 2 do CCP).No caso dos contratos de empreita-
da de obras publicas, o calculo do valor do contrato inclui o custo da obra e o valor total
dos bens mdveis e servigos que sdo postos a disposicdo do adjudicatario pela entidade ad-
judicante (art. 17.°n.° 3 do CCP).

Sendo assim, tendo em conta este critério do valor, no caso do contrato de emprei-
tada de obras publicas locais, pode adotar-se um de quatro tipos de procedimentos, sendo
eles, 0 concurso publico ou concurso limitado por prévia qualificagdo com publicacédo de
anuncio no jornal Oficial da Unido Europeia, qualquer que seja o valor do contrato (arts.
19.°, a) e 131.° do CCP); o concurso publico ou concurso limitado por prévia qualificagdo
sem publicagé@o de anuncio no Jornal Oficial da Unido Europeia, quando o valor do con-
trato seja inferior ao limiar referido na alinea a) do n.° 3 do art. 474.° do CCP, ou seja,
5.382.000€ - (arts. 19.%, b) e 30.° do CCP, alterados pelo Regulamento Delegado da EU
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2021/1952 da Comissao, de 10 de novembro); a consulta prévia, com convite a pelo menos
trés entidades, quando o valor do contrato for inferior a 150.000€ (art. 19.°, ¢) do CCP); e o
ajuste direto, quando o valor do contrato for inferior a 30.000€ (art. 19.°, d) do CCP).

A escolha mediante critérios materiais “permite a celebragdo de contratos de qual-
quer valor, sem prejuizo das exce¢des expressamente previstas” (art. 23.° do CCP). Assim,
para qualquer contrato, incluindo as empreitadas, é possivel o recurso ao ajuste direito in-
dependentemente do valor do contrato, sempre que se verifique algum das hipoteses pre-
vistas no art.’ 24.°, designadamente em caso de urgéncia ou ap0os o langcamento de concur-

sos que ficaram desertos ou nos quais todas as propostas tenham sido excluidas.

No caso especifico do ajuste direto para empreitadas de obras publicas ao nivel lo-
cal (art. 25.° do CCP), a escolha deste procedimento pode também ser realizada quando se
trate de novas obras publicas que consistam na repeticdo de obras similares, objeto de con-
trato anteriormente celebrado pela mesma entidade adjudicante, e que contenham de forma
cumulativa o previsto nos i), ii), iii), iv) e v) do n.° 1 do art. 25.° do CCP, ou para formacao
de contratos que digam direta e principalmente respeito a uma ou a varias das atividades
exercidas nos setores da agua, da energia, dos transportes e dos servicos postais pelas enti-
dades adjudicantes (art. 25.°, n.° 2, do CCP).

Ainda assim, cumpre referir que ajuste direto € “o procedimento em que a entidade
adjudicante convida diretamente uma entidade a sua escolha a apresentar proposta” (art.
112.°, n.° 2 do CCP) e, por isso mesmo, por eliminar a concorréncia de mercado, devera ser
utilizado somente nos casos expressos na lei. De outro modo, para além do procedimento ser
ilegal, aumenta as suspeitas de falta de transparéncia e possibilidade de conluio ou be-

neficiacdo de algum ator em detrimento de outro.

Por seu turno, a consulta prévia € outro procedimento que funciona por convite, mas
este dever ser dirigido a, pelo menos, 3 operadores econémicos (art® 112° n.° 1), assim

garantindo um minimo de concorréncia.

Note-se, ainda, que existe uma norma legal destinada a evitar (ou limitar) que os
convites sejam sistematicamente dirigidos aos mesmos operadores econdmicos, mais pre-
cisamente o n.° 2 do art.’ 113.° que assim dispde: “Nao podem ser convidadas a apresentar

propostas, entidades as quais a entidade adjudicante ja tenha adjudicado, no ano econémico
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em curso e nos dois anos econdémicos anteriores, na sequéncia de consulta prévia ou ajuste
direto adotados nos termos do disposto nas alineas c) e d) do artigo 19.° e alineas c) e d) do
n.° 1 do artigo 20.°, consoante 0 caso, propostas para a celebragdo de contratos cujo preco

contratual acumulado seja igual ou superior aos limites referidos naquelas alineas”.

No que toca ao quadro legal para empreitadas de obras publicas, mais recentemen-
te, e inserido num mecanismo europeu de ajuda econdmica para relancamento da economia
num periodo pds pandémico, surgiu o Programa de Recuperacdo e Resiliéncia (PRR). Para
facilitar a execucdo das verbas oriundas daquele PRR a Lei 30/2021, de 21 de maio, veio

realizar algumas alteragdes, flexibilizando alguns procedimentos.

A Lein.°30/2021 (art.° 2.°, alinea b) veio alargar o limite de valor até ao qual se pode
recorrer a consulta prévia até ao limite de €750.000 (e ndo apenas de €150.000, como prevé
0 CCP), embora impondo o convite a pelo menos cinco entidades (enquanto o CCP apenas
obriga a convidar 3), para os contratos financiados, total ou parcialmente, por fun- dos
europeus, nomeadamente pelo PRR. Contudo, e como abordaremos mais a frente quando
abordarmos a dimensdo da transparéncia nos processos e procedimentos de contra- tacdo
publica, no caso das obras publicas, o legislador aumenta o risco de falta de transpa- réncia
nestes procedimentos uma vez que potencia a utilizacdo de um procedimento menos claro e
mais subjetivo, ao nivel dos convites, aumentando o risco de possiveis suspeitas que recaiam

sobre estes procedimentos.

Ainda sobre a forma legal desta area da governacdo local de obras publicas, é im-
portante realcar mais duas questdes relacionadas com as alteracfes que a Lei 30/2021, de
21 de maio, veio provocar. Estas alteracBes prendem-se com os impedimentos, quer por

entidade quer por conflito de interesses.

No que toca aos impedimentos por entidade, o CCP, no seu art. 55.°, foi atualizado
passando a fazer parte da lista de impedimentos (entidades que ndo podem ser candidatos,
concorrentes ou integrar qualquer agrupamento), por exemplo, entidades que “tenham, a
qualquer titulo, prestado, direta ou indiretamente, assessoria ou apoio técnico na prepara-
cdo e elaboracgéo das pecas do procedimento que lhes confira vantagem que falseie as con-
di¢des normais de concorréncia” (alinea i do n® 1 do art. 55.° do CCP) e casos em que “es-
tejam abrangidas por conflitos de interesses que nao possam ser eficazmente corrigidos por

outras medidas menos gravosas que a exclusao” (alinea k) do n°1 do art. 55.° do CCP).
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Nos casos referidos na alinea k), o cddigo define que “podem ser ponderadas, como
medidas menos gravosas que a exclusdo, designadamente, a substituicdo de membros do jari
ou de peritos que prestem apoio ao juri, a instituicdo de sistemas de reconfirmagdo de
analises, apreciacdes ou aferi¢bes técnicas, ou a proibicdo de 0 concorrente recorrer a um
determinado subcontratado” (n.° 2 do art. 55.° do CCP).

Em suma, a forma que a governacdo local de obras publicas toma ¢ moldada e
apresentada pela lei que é a base de todas as relacGes contratuais e que apresenta mecanis-
mos que evitam a fuga a essa mesma lei forma legal essa influenciada pelas Diretivas e

Programas da Unido Europeia (que Portugal se encontra obrigado a transpor).

Para além disto, é importante também referir que esta forma de governacdo, nesta
area em especifico, tem vindo a deparar-se com mudancas que desafiam os atores envolvi-
dos a adaptarem-se. Como ja referimos, o mais recente desafio legal é a aplicacdo do PRR
uma vez gue este cria um regime especial para 0s contratos que se candidatem a este pro-
grama alterando até os limites (critério do valor) pelo que determinado procedimento pode

adotar o ajuste direto.

Mais ainda, podemos referir que o processo de globalizacdo econémica é um dos
fatores bem presentes neste enquadramento legal, uma vez que, em empreitadas publicas
para um determinado municipio ou freguesia, nos casos previstos na lei e referidos anteri-
ormente, tera de existir um anancio no Jornal Oficial da Unido Europeia, pelo que tera de ser
realizado um conjunto de pecas e formalidades que, ao nivel local, pode existir menos
preparacdo para o fazer. Neste sentido, surge outro desafio que é a modernizacdo adminis-
trativa com uma nova forma de proceder a realizacdo de determinadas operacdes como é o
caso do dever de informacdo dos contratos pablicos, por parte da entidade adjudicante, ao

IMPIC, I.P.; ou o caso da contratacdo publica eletronica.

Por ultimo, foi e é necessario encontrar parcerias com o setor privado e associativo,
para satisfazer as necessidades dos cidaddos, naquilo que é o objetivo maximo de qualquer
instituicdo de setor publico: salvaguardar e assegurar o bem-estar comum. E, neste sentido,
aumenta a necessidade de cumprimento rigoroso da lei, através da escolha de procedimen-
tos 0 mais transparentes possiveis, para que ndo se caia na sobreposic¢éo do interesse parti-
cular ao bem comum, razdo pela qual a desconfianca nas administracdes publicas locais

aumenta e pode tornar-se um problema estrutural.
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2.2.2. Processo

O processo de realizar a governagao na area das obras publicas, nomeadamente, no
que toca as empreitadas de obras publicas, € complexo, contudo, como propomos pode ser
analisado, conforme a Tabela 2, tendo em conta indicadores como a transparéncia ou o0
acesso ao mercado. Estes dois indicadores podem ser analisados tendo como documentos

de referéncia os relatdrios anuais de contratacao publica., como é sintetizado mais a frente.

Estes permitem-nos analisar os dados relativos a contratacdo publica nacional, e
permitem-nos entender se as regras de facto estdo a ser cumpridas, se os procedimentos que
estdo a ser escolhidos tém em conta o interesse comum, se 0s diversos operadores eco-
noémicos ao nivel municipal estdo com igualdade de acesso aos procedimentos de contrata-
cdo publica ou até quais sdo os tipos de procedimentos mais realizados ao nivel local, nos

ultimos sete anos.

Como ja referimos anteriormente, no acesso dos operadores econé6micos aos proce-
dimentos concursais de empreitadas de obras publicas, o que importa ndo é apenas a publi-
cidade dos procedimentos de contratacdo, mas também a ndo discriminacdo/ igualdade de
tratamento durante todo o processo de analise e avaliacdo das propostas/cadernos de encar-
gos.

No que toca a celebracdo de contratos através de procedimentos concursais, pode-
mos observar na Tabela 1 que o peso destes relativamente ao nimero total de contratos ce-
lebrados, em 2015, foi de 2,4% e, em relacdo ao valor total dos contratos celebrados nesse
ano, foi de 38,7% (IMPIC, 2015, p. 31). Em 2020, relativamente a procedimentos concur-
sais, 0 peso destes relativamente ao nimero total de contratos celebrados foi de 11,9% e no
que toca ao peso destes em funcéo do valor total dos contratos celebrados, este foi de 55,6%
(IMPIC, 2020, p.19). Podemos entéo concluir que, num periodo de 5 anos, tanto fazendo a
analise pela perspetiva do numero de contratos celebrados, como pela perspetiva dos valores
contratuais globais, o peso dos procedimentos concursais aumentou, tornando clara a maior

utilizagdo destes.

No que toca a celebracdo de contratos através de procedimentos por ajuste direto, em
2015, estes representavam 90,2% dos contratos celebrados e 47,9% do valor total naci- onal

(IMPIC, 2015, p. 31). Por sua vez, em 2020, estes mesmos procedimentos representa-
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vam 74,3% do total dos contratos celebrados e 31,2% do valor total nacional (IMPIC, 2020,
p. 19). Assim, conclui-se que houve, em ambas as perspetivas, uma diminuicao do peso deste
tipo de procedimentos, mas que continua a representar 0 mecanismo mais sele- cionado em

ndmero de contratos celebrados.

No entanto, em termos de valor contratual, os procedimentos concursais foram os
mais utilizados, em 2020. Este facto pode ser justificado com os limites legais, ao nivel do
valor com que se pode recorrer a cada tipo de procedimentos (contratos com maior valor
implicam procedimentos concursais). Contudo, numa perspetiva de anélise da transparén-
cia e do acesso ao mercado, ndo deixa de ser de realcar a diferenca que existe entre 0 peso
que cada procedimento tem no numero de contratos celebrados, isto €, por exemplo em 2020,

uma diferenca de 63,4% que o0s procedimentos por ajuste direto registam a mais.

Tabela 1- Evolucdo do peso da tipologia contratual, na area das obras publicas locais

N2 de Valores N2 de Valores
contratos | contratuais | contratos | contratuais
2,4% 38,7% 90,2% 47,9%
1,8% 36,8% 92,4% 47,2%
1,9% 41,8% 92,3% 42,5%
10,2% 48,7% 56,8% 26,9%
11,3% 50,3% 77,1% 33,4%
11,9% 55,6% 74,3% 31,2%

Fonte: relatorios de contratacdo publica dos anos referidos, realizados pelo IMPIC

No que diz respeito ao nimero de concorrentes por procedimento, com o intuito de
analisar o nivel de concorréncia existente nos mercados publicos, a nivel nacional, pode-
mos referir que em 2015, em média foram apresentadas 2,5 propostas por cada procedi-
mento de contratacdo, havendo uma distingdo entre os contratos de bens e servigos (2,3) e 0s
relativos a obras puablicas (3,4) (IMPIC, 2015, p. 61). O nimero de concorrentes por
procedimento foi maior no caso dos procedimentos concursais (5,9 concorrentes por pro-
cedimento) do que no caso relativo aos ajustes diretos (1,7), assim como no que respeita aos

acordos-quadro (4,5). Por tipo de contrato, € de destacar a maior concorréncia existente

32



na esfera das obras publicas (3,4 concorrentes por procedimento) face aos bens e servigos
(2,3).

Esta diferenca é particularmente notada nos procedimentos concursais, nos quais o
namero médio de concorrentes nas obras publicas é de 10,5, contra 4,4 no caso dos bens e
servigos. No caso dos procedimentos concursais houve uma diminuicdo de 0,4 concorren-
tes, diminuindo o nimero médio de concorrentes nos contratos de bens e servigos (0,5 con-
correntes), no entanto verifica-se um ligeiro aumento no caso das obras publicas (+0,2
concorrentes) (IMPIC, 2015, p. 62).

Em 2020, na média das propostas por cada procedimento de contratacdo, existe uma
distincdo entre os contratos de bens e servigos (2,1) e os relativos a obras publicas (2,3). O
namero de concorrentes por procedimento foi menor no caso dos procedimentos concursais
do que no caso dos acordos-quadro e da consulta prévia. Analisando mais por-
menorizadamente os procedimentos concursais, constatamos que em 80% dos procedimen-
tos de aquisicdo de bens e servigos e em 80% dos procedimentos relativos a obras publicas
existiram, pelo menos, duas propostas para analise das entidades adjudicantes. Acresce que
num determinado nimero de procedimentos foram apresentadas mais de 5 propostas, espe-
cialmente nas obras publicas (10% dos procedimentos), mas menos relevante nos bens e
servigos (4%) (IMPIC, 2020, p. 40).

Ao nivel do tipo de entidades adjudicantes, dentro da esfera da AP, em 2015, foram
2 922 as entidades que procederam a registo de contratos junto do portal BASE. Este na-
mero representa um decréscimo de -740 entidades (-20,2%) face a 2014 e um decréscimo de
790 (-21,3%) relativamente ao ano de 2013. Para além disto, constatamos que sdo as
«Entidades Regionais e Locais» 0 grupo com maior nimero (916) de contratos registados
(IMPIC, 2015, p. 77).

Comparativamente, em 2020, foram 3 946 as entidades que procederam a registo de
contratos junto do portal BASE. Este nimero representa um acréscimo de 259 entidades
(+7%) face a 2019 e um acréscimo de 546 (+16%) relativamente ao ano de 2018, permi-
tindo-nos, ainda, constatar que sdo as «Entidades Regionais e Locais» o grupo com maior
namero (929) (IMPIC, 2015, p. 51).
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Para além desta dimensdo de acesso ao mercado, para que possamos estudar o pro-
cesso de governacdo local de obras publicas temos de ter em conta e atencdo a dimenséo da

transparéncia existente nestes processos.

Nesta dimensdo, como sistematizado mais a frente, no que toca ao nivel local e
mesmo ndo sendo calculado hé alguns anos, o Indice de Transparéncia Municipal (ITM)
“permite ao cidaddo e ao decisor aferir o grau de transparéncia do seu municipio através de
uma analise da informacéo disponibilizada aos cidaddos nos websites das Camaras Muni-
cipais. E uma ferramenta de capacitacdo dos cidad&os, promovendo um maior envolvimen-
to na vida autarquica ¢ uma melhoria da qualidade da democracia local” (Transparéncia e

Internacional Portugal, s.d.).

A juntar a este indice, o Portal da Transparéncia Municipal, portal gerido pelo go-
verno portugués, surge inserido num website destinado a fornecer informacéo aos cidadaos
sobre varios temas, de entre 0s quais, destacamos a transparéncia municipal através da dis-
ponibilizacdo de informacdo sobre a dindmica econdmica, gestdo financeira, gestdo admi-
nistrativa, decisdes fiscais e a descentralizacdo de competéncias (Mais Transparéncia, s.d.).
Dentro da dimensdo de analise da gestdo administrativa surge a contratacdo publica como

indicador do grau de eficécia e eficiéncia da gestdo administrativa, ao nivel local.

Em ambas as plataformas, os resultados séo especificos para cada municipio pelo que
ndo nos permite fazer uma leitura global do grau de transparéncia municipal, contudo, sdo
instrumentos que, s6 por si, ja nos permitem concluir que existem plataformas que in-
centivam a participacdo informada dos cidaddos, como sdo exemplos estas mesmas plata-

formas.

Para concluir a contextualizacdo do processo de governacdo local nas obras publi-
cas, em Portugal, é importante referir que o uso do procedimento de ajuste direto € uma das
causas apontadas para a diminui¢do do acesso ao mercado (s6 uma entidade convidada pa-
ra participar no contrato) e da transparéncia (porque normalmente ndo existe informacéo
acerca do porqué da escolha dessa entidade). Para além deste desafio, 0 cada vez maior
acesso a informacéo generalizada por parte dos cidadéos, implica que os governos locais
tenham em atencdo que estes quererdo, cada vez mais, ter acesso a informacdo que diga
respeito a governacdo publica, sendo essa informacao de facil acesso e de facil compreen-

~

Sao.
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Ainda, no seguimento evolutivo de resposta a estes desafios, e segundo Teles(2016a),
0s governos locais comegaram a assumir uma maior coordenacdo horizontal (en- tre os
municipios de uma mesma regido), bem como uma crescente coordenacdo vertical (entre
diferentes niveis de governo como o nacional, o regional e o municipal). Neste sen- tido,
ocorreu um acréscimo das competéncias e responsabilidades dos municipios (Teles, 2021, p.
53), resultantes de um aumento dos processos de descentralizacdo e de um maior

envolvimento dos governos locais nos processos de desenvolvimento e integragéo regional.

2.2.3. Atores

Depois de analisar qual a forma e o processo de governacdo local, no caso das obras
publicas, cabe analisar quais os organismos, publicos ou privados, que integram esta
governagéo e que tém de cumprir a forma, adequando o processo, tendo em conta o inte-

resse comum.

Ao nivel dos integrantes destes procedimentos de contratacdo publica, no dominio
das obras publicas, importa distinguir entidades adjudicantes de entidades adjudicatérias,
como é realizado no final do capitulo 11, de forma sistematica. As primeiras sao, segundo o
art. 2.°n.° 2 do CCP, todas as presentes no n.° 1 deste artigo (de entre as quais destacamos
as autarquias locais- municipios e freguesias), acrescentando todos os organismos “criados
para satisfazer necessidades de interesse geral sem carter industrial ou comercial (alinea i)
do n.° 1 do art. 2.° do CCP) ou um organismo com uma desta trés formas de participacdo
do Estado: financiamento maioritario, controlo de gestdo ou designacdo da maioria dos ti-

tulares dos 6rgdos de administracdo/fiscalizacao.

As segundas sdo os operadores econdmicos que se propde aos procedimentos de
contracdo publica, mais especificamente, outras entidades publicas ou operadores do setor
privado ou associativo, sendo o0 nimero de operadores economicos de 161 955, operadores
estes com quem as entidades adjudicantes celebraram contratos, o que representou um au-
mento de 35%, face ao numero de adjudicatarios de 2019 (120 032) (IMPIC, 2015, p. 55).

A grande maioria dos contratos celebrados no ano de 2020 (159 131, ou seja, 98,3%
do ndmero total de adjudicatarios) teve co-contratantes sediados em Portugal. Os
adjudicatarios cuja origem se situa no espaco da Unido Europeia representaram 1,2% do

35



total de adjudicatarios, pertencendo 0,6% a paises terceiros (IMPIC, 2015, p. 56). O pais com
maior representacdo em nimero de empresas com as quais foi celebrado, pelo menos, um
contrato publico foi Espanha (1 433), seguida pela Franga (373) e 0 Reino Unido (362).Para
além deste dado, do nimero de entidades adjudicatarias com origem em paises tercei- ros
(906), 51 sdo oriundas de paises que integram a Comunidade dos Paises de Lingua Por-
tuguesa (CPLP).

Assim, a menor centralidade dos executivos municipais na governagéo local, faz com
que estes passem a assumir um papel de maior coordenacéo de esforgos desenvolvi- dos por
uma pandplia de atores. Este facto, deve-se, em parte, ao crescente desequilibrio entre as
competéncias transferidas para o nivel local, a falta de recursos financeiros para executar
essas mesmas competéncias e a crescente relevancia da governacdo local para a

implementacédo de fundos da Unido Europeia.

Esta participacdo dos governos locais em sistemas de governacdo multinivel corpo-
riza mais um desafio uma vez que “nem sempre foram dotados de autonomia suficiente, de
capacitacao institucional e de recursos financeiros para fazer face as novas exigéncias, de-

correntes deste tipo de governagdo” (Tavares et al., 2018, p. 10).

Sendo assim, foi e € necessario encontrar parcerias com o setor privado e associa-
tivo, para satisfazer as necessidades dos cidaddos, naquilo que é o objetivo maximo de

qualquer instituicdo de setor publico: salvaguardar e assegurar o bem-estar comum.
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Tabela 2 — Dimens6es de analise da Governacao local portuguesa das obras publicas, contexto, desafios e objetivos da investigacéo

Dimensodes de analise

Conceito

Governagcéo local em Portugal

Contexto

Desafios

Objetivo da investigagdo

Forma
(enquadramento
legal que baliza

determinada &rea de
atuacgdo governativa
— neste caso as
obras publicas -,
presente nos diplo-
mas que lhe serve

Estado de
Direito

O exercicio do poder publico esta submetido a normas e
procedimentos juridicos (legislativos, administrativos,
judiciais) que permitem ao cidaddo acompanhar e eventu-
almente contestar a legitimidade (i.e, a constitucionalida-
de, a legalidade, a regularidade) das decisfes tomadas
pelas autoridades publicas.

Cadigo dos contratos

publicos, Diretivas da

Unido Europeia e de-

mais legislagdo nacio-
nal da &rea

Aplicagdo do PRR;
Globalizagdo econdmica;
Modernizagdo administrativa

Como lidam, na pratica, os governos locais
com os regimes juridicos e os diplomas
legais que controlam a legalidade dos atos
nesta area de governagéo?

Qual o grau de adequabilidade que existe
entre o enquadramento legal e a realidade
nesta area de governagéo?

Prevencéao da

O Cadigo Penal portugués prevé o crime de corrupgdo no
quadro do exercicio de fun¢des publicas (artigos 372.°a
374.°-A), embora a corrupgao possa existir nos mais diver-
sos setores de atividade.

Mecanismos legais
preventivos, como 0

Aplicacdo do PRR (novos procedimen-

Qual o grau de formalidade deste controlo
da legalidade?
Como prevenir ainda mais o desvio a forma
legal?

de base) corrupgao Genericamente fala-se em corrupgdo quando uma pessoa, caso dos principios tos); Serd o investimento em mais formag&o de
que ocupa uma posi¢do dominante, aceita receber uma explanados na tese recursos humanos uma forma de prevenir a
vantagem indevida em troca da prestacdo de um servigo. COrrupcao ou as suspeitas desta?
Necessidade de acesso a informagao
Processo acessivel, na forma e no contetdo, por

(na prética, como se
operacionalizam os
principios legais
(possibilidades de
simplificacéo de
procedimentos) ou
se garante a transpa-
réncia, destes mes-
MOS Processos)

Transparéncia

A capacidade de escrutinio dos municipes, a transparéncia
das contas municipais ou a transparéncia financeira, tendo
em conta o0 acesso a informacao por parte de todos 0s
stakeholders dessa mesma informacéo.

indice de Transparén-
cia Municipal;

Portal da transparéncia

Municipal

parte dos cidadaos
Maior
coordenacéo horizontal e vertical (dimi-
nuigdo gradual do papel central dos go-
vernos centrais). Acréscimo de compe-
téncias e responsabilidades dos munici-
pios

Que mecanismos de controlo da legalidade

dos atos de governacao existem, nesta area,

e qual a relagdo com o grau de transparén-
cia destes mesmos atos?

Acesso ao Mer-

O grau de competitividade dos contratos municipais, atra-
vés da medicdo da frequéncia com que as mesmas entida-

Relatdrios Anuais de
Contratagdo Publica

Recurso ao procedimento de ajuste direto

Perceber se 0 acesso ao mercado € visto
como demasiado burocrético, e, portanto,

cado des adjudicatarias ganham contratos em autarquias. (IMPIC, 1.P.) (transparéncia e acesso a0 mercado) um entrave) ou como algo fluido.
Todas as entidades presentes no n°1 do art. 2° (de entre as
Atores quais destacamos as autarquias locais), acrescentando
(papel, por parte das todos os organismos “criados para satisfazer necessidades Menor centralidade dos executivos mu- Como ocorrem as relages entre atores tdo
instituicOes lideres, Entidades Ad- de interesse geral sem carater industrial ou comercial (ali- nicipais; diversos e cada vez em maior nlimero, ao
COMO 0S gOVernos - nea i) do n°l do art. 2° do CCP) ou um organismo com Competéncias transferidas do poder na- nivel das obras publicas, na governagéo
. . judicantes R I g . Base.Gov - . .
locais, e capacidade uma destas trés formas de participacdo do Estado: financi- cional para o nivel local; local?
destas em conseguir amento maioritario, controlo de gestdo ou designacéo da Relatérios Anuais de Maior relevancia dos municipios para a Como é percecionada a pluralidade cada
“fazer com que o maioria dos titulares dos 6rgdos de administra- o implementacéo e organizacao dos contra- | vez maior de atores, nesta area de contrata-
T Tk Contratagdo Publica . U . . o
tecido institucional céoffiscalizacéo. tos cobertos por fundos da UE; ¢éo publica, e como esta influencia a agili-
mais denso resultan- | Entidades Ad- | Os operadores econémicos que se propde aos procedimen- Mais parecerias com os setores privado e | dade, a eficiéncia e a eficécia deste proces-
te funcione efetiva- judicatarias/ tos de contracdo publica, mais especificamente, outras associativo. S0s?
mente) Operadores entidades publicas ou operadores do setor privado ou as-
Econdémicos sociativo.
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3. Metodologia

3.1. Problematica do estudo

Este estudo pretende obter uma visdo mais real da governacao local, em sede de obras
publicas, acerca da forma como é realizada em municipios portugueses, bem como dos riscos
e beneficios, desta mesma governagdo, numa tentativa de propor solugdes que melhorem a
mesma; dos processos que permitem explicar como é possivel, na governagdo local, de
municipios portugueses, controlar a legalidade dos atos administrativos locais, mantendo a
transparéncia dos mesmos e continuando a atuar, 0 mais célere possivel; e dos atores que
participam nela e das dificuldades e solucbes que estes mesmos atores tém pro- curado e

encontrado para manter a agilizagdo de processos.

3.2. Interesse do estudo

A governacdo local é a base da democracia porque € a ela que os cidaddos mais re-
correm, mais lidam no seu dia a dia e mais intervém no seu bem-estar. Por isso mesmo,
importa debrucarmo-nos mais a fundo neste tema para obter uma visdo mais real da gover-
nacao local e das dificuldades e solu¢Ges que os membros das mesmas tém procurado e
encontrado para lidar com a complexidade de se governar de forma mais participada. A
auséncia de estudos caracterizadores desta realidade das obras publicas locais foi um moti-

VO extra para a realizacdo desta investigacdo, tornando-a, assim, extremamente pertinente.

3.3. Pergunta de Partida

Como ponto de partida da investigacdo, colocou-se a questdo: qual(ais) a forma, o
processo e 0s atores gque constituem a governacao local, na area do controlo da legalidade

das obras publicas, em municipios portugueses?

3.4. Objetivos do estudo

A contratacdo publica, em Portugal, pode ser considerada tanto a um nivel macro

(nacional), contratos realizados entre a administracdo central e os parceiros; como a um
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nivel micro (local), entre os municipios e os parceiros. E ao nivel micro que incide este es-
tudo.

Para além desta distin¢do, importa realizar mais uma distincdo, esta objetiva, uma
vez que 0s contratos publicos podem ter como objeto a aquisicdo de bens e servicos, a con-
cessdo de obras publicas, a concessdo de servigcos publicos, empreitadas de obras publicas,
locacdo de bens moveis, sociedade e outros. Neste estudo, a incidéncia realiza-se, apenas,

nos contratos de empreitadas de obras publicas.

Sendo assim, como referido na introducdo deste estudo, pretende-se analisar a for-
ma, 0 Processo e 0s atores que constituem a governacao local, na area das empreitadas de
obras publicas, em Portugal. Isto é, este estudo pretende identificar os mecanismos utiliza-
dos para manter a legalidade dos atos administrativos, em sede de governacdo local na area
das obras publicas (forma); analisar os procedimentos administrativos da governacdo das
obras publicas e o seu grau de transparéncia (processo); perceber, quem sdo os atores e qual
0 seu papel no controlo da legalidade dos atos administrativos necessarios a governa- ¢do

local, nesta area (atores).

Ao colocar esta questdo, teve-se como objetivos centrais explicar como € possivel,
em redes de governacdo cada vez mais complexas e participadas, controlar a legalidade dos
atos administrativos locais; bem como compreender, no contexto dos municipios portugue-
ses, o controlo da legalidade - a sua forma, processo e atores - no &mbito da governagéo local

na area das obras publicas.

Destes objetivos centrais, decorreu a intencdo de perceber:
a) Quais os regimes juridicos e os diplomas legais que controlam a legalidade

dos atos nesta area de governacéo (forma);
b) Qual o grau de formalidade deste controlo da legalidade (forma);

¢) Quais os principais riscos e beneficios do processo de controlo da legalidade

na governacéo local, na area das obras publicas (processo);

d) Que mecanismos de controlo da legalidade dos atos de governagdo existem,
nesta area, e qual a relacdo com o grau de transparéncia destes mesmos atos

(processo);
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e) Quais sdo os atores envolvidos na governacgdo local das obras publicas (ato-

res);

f) Quais séo os atores responsaveis pelo controlo e fiscalizagdo do grau de lega-
lidade (atores).

O estudo desenvolveu-se tendo por objetos de estudo municipios portugueses. Pre-
tende-se compreender os objetivos do estudo no contexto de realidades geogréficas e de-
mogréficas distintas. Ndo sendo possivel, no &mbito de uma dissertacdo de Mestrado, en-
volver um numero elevado de municipios, optou-se pela selecdo de 3 que fossem represen-

tativos destas realidades distintas.

3.5. Opcdes Metodoldgicas

Segundo D’Oliveira (2007), realizar investigagdo ¢ desenvolver um trabalho para se
aprender e conhecer melhor um fenémeno especifico. Sendo assim, a producéo de conhe-
cimento e o processo de investigacdo, em Ciéncias Sociais e Politicas estdo associados a

paradigmas, isto é, o qualitativo ou o quantitativo.

Na investigacdo quantitativa, 0s objetivos prendem-se com o estabelecer de rela- ¢Ges
entre variaveis pré-definidas, utilizar o tratamento estatistico de dados recolhidos para fazer
descricdes e testar teorias existentes (Carmo & Ferreira, 1998, p. 178). Contudo, a utilizagéo
de métodos quantitativos comporta limitacGes, entre as quais se podem referir, segundo
Bogdan e Biklen (1994), as que dizem respeito ao controlo de variaveis, intrusdo, reificacao
ou validade. E, ainda, limitacbes que se prendem com a natureza dos fendmenos, a
subjetividade do investigador ou a medicéo indireta de variaveis, como por exemplo ao nivel
das atitudes (Carmo & Ferreira, 1998, p. 179).

Por outro lado, na investigacdo qualitativa, a fonte dos dados é a realidade que que-
remos estudar, sendo o investigador o instrumento principal, neste mesmo estudo (Bogdan
e Biklen, 1994: 47). Sendo assim, neste tipo de abordagem, usa-se a descri¢do como méto-

do de recolha de dados, e a sua posterior analise tende a ser dedutiva. A abordagem quali-
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tativa pretende o desenvolvimento de conceitos, a descri¢do de realidades e o desenvolvi-

mento da compreensdo de fendmenos.

Segundo Maroy (1997), a investigacdo de campo € a chave neste tipo de abordagem
de investigacdo, em que existe um vaivém constante entre hipéteses de partida e a recolha
e tratamento dos dados. No processo de descoberta de um estudo qualitativo, a sua 6tica € de
natureza exploratoria, permitindo, em vez de testar teorias, a construgdo de um esquema

teorico partindo da analise da realidade (Maroy, 1997, p.117).

A abordagem qualitativa tem vantagens como permitir compreender determinado
fendmeno pela observacdo dos sujeitos, suas interacdes e vivéncias (Coutinho, 2018, 386).
Esta abordagem tenta responder ao “como” de determinado fenomeno, procurando padrdes

e tentando contruir uma teoria.

Bogdan e Biklen referem, relativamente aos problemas decorrentes do uso da abor-
dagem qualitativa, que esta pode ser demorada, pode ser dificil realizar a sintese dos dados
recolhidos e pode apresentar problemas de garantia. Para além disto, como refere Martine-
Ili (1999, citado por Oliveira, 2010), na analise qualitativa todos os fenGmenos sdo impor-
tantes pelo que surgem outras duas limitacdes, sendo elas, o facto de os procedimentos nao

serem estandardizados e a dificuldade de estudar populacdes de grandes dimensdes.

Atendendo as caracteristicas do estudo, consideramos que o paradigma qualitativo
nos oferecia maiores possibilidades de atingir os objetivos propostos. Através desta abor-
dagem, torna-se possivel recolher dados mais pormenorizados e ricos relativamente a pes-
soas, contextos e relagdes interpessoais, que sao de complexo tratamento estatistico (Bo-
gdan & Biklen, 199).

3.5.1. Meétodo de investigagédo

Carmo e Ferreira (1998), usando a definicdo de Grawitz (1993), referem que os mé-
todos sao “um conjunto concertado de operacgdes que séo realizadas para atingir um ou mais
objetivos, um corpo de principios (...), um conjunto de normas que permitem seleci- onar e

coordenar as técnicas” (p. 175).
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O trabalho desenvolvido assumiu as caracteristicas de um estudo de caso, embora
possa dizer-se que nédo se trata de um estudo de caso puro, inserindo-se numa abordagem
descritiva e interpretativa, tal como é descrito por Bogdan e Biklen (1994) e por Ludke e
André (1986).

O estudo de caso visa compreender fatores explicativos de comportamentos, identi-
ficar tracos de personalidade/socializacao, testar e descobrir conceitos, bem como codificar
casos ou descobrir padrdes (Coutinho, 2018, p. 386). Isto é, consiste numa investigacao
aprofundada de um individuo, de uma familia, de um grupo ou de uma organizagao (Fortin
,2003, p.164).

Quanto as vantagens do estudo de caso, segundo Fortin (2003), podemos apontar a
informacdo detalhada que se obtém sobre um fendmeno e a andlise completa que produz,
permitindo extrair ideias. Contudo, este método tem também limites, sendo eles, por um
lado, o facto de os resultados ndo poderem ser generalizados a outras populagdes ou situa-
¢Oes, decorrente da analise de uma ou mais situacdes particulares; e por outro lado, a difi-
culdade de comparacdo dos dados, que também podem encontrar-se incompletos (Fortin,
2003, p.166).

Sendo assim, neste estudo, optdmos por um horizonte temporal transversal de 7 anos,
para compreender a tematica. Este periodo foi definido uma vez que existiram altera- ¢des
as Leis de Contratacdo Publica, nos ultimos anos, que alteram algumas das regras an-
teriores. Neste sentido, é importante olhar para tras, para que se possa ter mais tempo de
analise e depois confrontar, os resultados dessa analise, com estas alteracdes recentes, para

perceber que correcbes foram feitas e que outras poderiam ser feitas.

O estudo teve como contexto trés municipios. Como propoésito central, esteve estu-
dar as relacdes existentes numa légica de Governagéo local de obras publicas, em Portugal,

dissecando-as numa triade forma, processo e atores, para melhor as compreender.

Isto é, este estudo pretende identificar os mecanismos utilizados para manter a lega-
lidade dos atos administrativos, em sede de governacdo local na area das obras publicas
(forma); analisar os procedimentos administrativos da governacao das obras publicas e o seu

grau de transparéncia (processo); perceber quem séo os atores e qual o seu papel no
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controlo da legalidade dos atos administrativos necessarios a governacao local, nesta area

(atores).

Atualmente, em Portugal, existem 308 municipios, cada um deles com dindmicas
préprias e contextos que ajudam a perceber a forma como se governa neles. Neste sentido,
para compreender as trés dimensdes referidas, ponderamos e definimos um conjunto de
critérios para poder selecionar os municipios sobre o0s quais nos iriamos debrucar. De entre
0 nimero de municipios existentes, optdmos por ter presente que existem realidades macro
que ndo podiamos descurar, para que a leitura dos dados e a recolha dos mesmos, refletisse
0 mais possivel a realidade nacional. Sendo assim, a localizac&o geogréfica foi um dos cri-

térios utilizados, bem como a dimensédo populacional e geografica dos municipios.

Quanto a localizacdo geografica, a dicotomia litoral/ interior teve peso na escolha dos
municipios, isto é, pretendemos ter municipios do litoral (municipios cuja localizacdo se
encontra definida o mais perto possivel da costa maritima) e do interior (municipios cuja
localizacédo se encontra definida o mais perto possivel da fronteira terrestre com Espanha).
Esta diferenca permite-nos cobrir realidades diferentes de governagédo em zonas com recur-
sos enddgenos diferentes, com acessos diferentes, com areas diferentes e costumes diferen-

tes.

Quanto as dimensdes populacional e geogréafica, ambas permitiram-nos criar mais
uma relacdo entre municipios, optando por definir municipios de média e de baixa dimen-
sdo, em ambos os critérios. Isto deveu-se ao facto de, realisticamente, concluirmos que, num
estudo como o presente, analisar municipios de grande dimenséo, tanto populacional como

geogréfica, seria dificil de realizar.

Numa fase posterior de defini¢do dos critérios de escolha destes municipios, conci-
liando os critérios, definimos que iriamos fazer dois grupos: dois com municipios de média
dimenséo, um do litoral e outro do interior; outro com dois municipios de pequena dimen-
sdo do litoral. Sendo assim, o plano inicial prendeu-se com o contacto com quatro munici-
pios. Contudo, por uma razao pratica, ndo foi possivel a participacdo no estudo por parte de
todos estes municipios, sendo que contactamos outros e 0s municipios que conseguiram ter
mais disponibilidade para a aplicacdo metodoldgica, dentro dos timings necessarios para a

realizacao e entrega deste estudo, foram os selecionados.
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Sendo assim, definimos trés municipios, sendo eles o municipio da Mealhada, o
municipio de Arcos de Valdevez e 0 municipio de Vila do Bispo. Esta escolha deveu-se ao
facto de, articulando os critérios referidos, o0 municipio da Mealhada e o de Arcos de Val-
devez serem municipios de média dimensao, um do litoral e outro do interior do territério de
Portugal Continental, respetivamente; e o0 municipio de Vila do Bispo ser um municipio de

pequena dimensdo do litoral do pais.

Dada a forma como decorreu a investigacdo, que incidiu sobre estes trés munici- pios,
estudados separadamente, depois analisados e, de certa forma, comparados, podemos falar,
como referem Bogdan e Biklen (1994), em comparacdo multicasos, que, segundo Lessard-

Hébert et al. (2005), permite encontrar pontos em comum entre 0s varios casos.

3.5.2. Técnicas de recolha e tratamento de dados

Relativamente as técnicas, que sdo procedimentos rigorosos, definidos ao pormenor
e transmissiveis, ou seja, capazes de ser adaptados e aplicados a um novo tipo de problema
ou fendmeno (Carmo e Ferreira, 1998, p. 175), a sua escolha depende do objetivo da inves-
tigacdo, que, por sua vez, estd dependente do método usado. Assim, para que consigamos
analisar a forma, o processo e os atores que constituem a governagdo local, na area das
empreitadas de obras publicas, em Portugal (objetivo), definimos o estudo de caso como
método para compreender estas dimensdes e, consequentemente, definimos as entrevistas
(recolha de dados primarios) e as bases de dados (recolha de dados secundarios) como téc-

nicas ao servico do método.

Neste sentido, realizou-se uma analise de dados secundarios com recurso a bases de
dados oficiais como a base de dados oficial do Governo (base.Gov), para ajudar na identi-
ficacdo dos atores envolvidos na governacdo local das obras publicas e os atores responsa-
veis pelo controlo e fiscalizagdo do grau de legalidade. Para alem desta plataforma, recor-
remos a Pordata e ao Anuario Financeiros dos Municipios Portugueses para somar dados
oficiais sobre dimensdes mais caracterizadoras dos municipios em causa como nas areas

populacional, econdmica ou de finangas publicas, respetivamente.

Para além disto, fez-se uma andlise da literatura cientifica e de documentos oficias,

como por exemplo, legislacdo e relatorios oficiais acerca do tema e analise de estatisticas
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oficiais, para identificar quais os regimes juridicos e os diplomas legais que controlam a
legalidade dos atos, nesta area de governacao, bem como perceber o grau de formalidade
deste controlo da legalidade.

3.5.2.1. Técnicade recolha de dados — a entrevista

Tendo em conta os objetivos do estudo, usaram-se técnicas de recolha de dados
qualitativas, de forma a ser possivel ter acesso & complexidade da situacdo que se preten-
deu estudar. Nesta investigacdo utilizou-se, como técnica de recolha de dados primarios, a
entrevista. A utilizacdo de entrevistas em investigacdo social esta, segundo Quivy e Cam-
penhoudt, (1992), sempre associado a um método de analise de contetdo, ou seja, importa
tentar obter o maximo possivel de elementos de informacéo e reflexdo, que servirdo de ba-

se a analise de conteudo.

O conhecimento das praticas e interaces descritas pelos atores foi uma linha orien-
tadora, partindo da vivéncia e experiéncia dos mesmos. Desta forma, nesta investigacdo ndo
se partiu de uma hipotese inicial, tendo-se procurado, pelo contrario, obter respostas que
conduzissem a compreensdo dos fendmenos. A utilizacdo das entrevistas procurou, de forma
concreta e, relativamente aos casos especificos, ir ao encontro dos objetivos deste estudo.
Procurou-se, ainda, comparar as perspetivas de diferentes intervenientes, relativa- mente, as
relaces estabelecidas nesses municipios. E importante, também, referir que este estudo tem
como objetivo a obtencdo de uma percecdo mais real e ndo a de realizar genera-lizagdes,

tendo em conta a amostra descrita.

No que concerne as vantagens das entrevistas, Quivy e Campenhoudt (1992), apon-
tam a maior profundidade dos dados recolhidos, bem como a relativa flexibilidade, que
permite a recolha dos elementos de anélise, respeitando os quadros de referéncia e catego-
rias mentais dos interlocutores. Mais, podemos apontar, ainda, como vantagens a facilidade
para detetar erros de interpretacdo, a maior eficacia na descoberta de informacgdes sobre
temas complexos, bem como a analise de sentimentos (Foddy, 2003, p.249).

Quanto aos inconvenientes, Quivy e Campenhoudt (1992) apontam como principais
limites e problemas a entrevista o facto de a flexibilidade possibilitar o desvio, durante o

didlogo, bem como a possivel falta de serenidade necessaria do entrevistador. Assim,
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mesmo acreditando que a flexibilidade da técnica pode levar a acreditar na espontaneidade
do entrevistado (Quivy e Campenhoudt, 1992, p. 195), o investigador deve ter presente que
as formulacGes do entrevistado estdo dependentes da relacdo que o liga a si e da forma co-
mo pode ser induzido. Ainda sobre este inconveniente, o nivel de perturbacdo causado pe-
las perguntas depende de fatores como a natureza do préprio topico proposto, a existéncia
de conotag0es particulares, as caracteristicas da propria pergunta, a natureza da relagéo en-
tre o investigador e os inquiridos ou certas barreiras de estatuto social” (Foddy, 1996, p. 140).
Para isso, e para fazer face a perturbacGes, dever-se-a adotar estratégias com a finali- dade

de minimizar os seus efeitos na investigacao.

Carmo e Ferreira (1998) referem, ainda, a necessidade de gerir trés problemas no ato
de entrevistar, sendo eles a influéncia do entrevistador no entrevistado, as diferencas que
entre eles existem (de género, de idade, sociais e culturais) e a sobreposicdo de canais de
comunicacdo. Criaram-se, assim, condi¢des para que, durante a entrevista, se estabele- cesse
um dialogo ndo condicionado, evitaram-se comentarios por parte do entrevistador e teve-se
cuidado com a forma como se colocaram as questdes e se enquadraram as mesmas em termos

ndo-verbais.

E, ainda, referido por Carmo e Ferreira (1998) que, durante a entrevista, é impor-
tante saber escutar, ou seja, dar tempo para o entrevistado se expressar, e caso existam per-
guntas delicadas, estas devem ser feitas no final da entrevista e enquadradas por perguntas

preparatorias.

No que concerne as entrevistas utilizadas neste estudo, teve-se em consideracao as
orientacdes propostas por Carmo e Ferreira (1998). Desta forma, antes das entrevistas fo-
ram definidos os objetivos e construidos os guides das mesmas. Segundo Foddy (1996), a
utilizacdo de versdes abertas ou fechadas para uma mesma pergunta da origem a respostas
que diferem. O formato que conduz a resultados mais validos ndo é 6bvio. As perguntas
abertas ddo oportunidade de os inquiridos se expressarem através das suas proprias pala- vras
e ndo sugerem respostas, ao passo que as perguntas fechadas produzem respostas mais

facilmente analisaveis, com menor variabilidade e comparaveis entre si.

O grau de estruturacdo das entrevistas € variavel, isto €, podem ser realizadas entre-

vistas estruturadas ou ndo estruturadas. A entrevista estruturada é a que tem o maximo de
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controlo sobre todas as dimens@es da entrevista (conteddo, desenvolvimento, analise e in-
terpretacdo) (Fortin, 2003, p. 246), recorrendo-se, normalmente, a questdes fechadas.Por
outro lado, a entrevista ndo estruturada é aquela em que a formulacdo de questdes e a se-
quéncia das mesmas ndo sdo premeditadas, deixando a discricdo do entrevistador (Fortin,
2003, p. 246). No entanto, as entrevistas também podem ser parcialmente estruturadas ou
totalmente ndo estruturadas. Segundo Bogdan e Biklen (1994), algumas entrevistas podem
ser relativamente abertas e guiar-se por topicos e questdes gerais. Mesmo nos casos de uti-
lizacdo de um guido, a entrevista permite ao sujeito moldar o contetdo. Nas entrevistas muito
abertas, 0 entrevistado € encorajado a falar acerca de um tema, tendo um papel cen- tral na

conducéo do estudo.

Podemos considerar, ainda, segundo Quivy e Campenhoudt (1992), a entrevista
semidiretiva ou semidirigida, ou, como referem Bogdan e Biklen (1994), entrevista semies-
truturada. Neste tipo de entrevista, utilizada na investigacao social, o investigador dispde de
uma série de perguntas-guias, relativamente abertas, a proposito das quais é imperativo
receber uma informagao da parte do entrevistado. E, assim, dada abertura ao entrevistado
para ir falando abertamente, sendo que o investigador terd como papel ir reencaminhando a
entrevista para 0s objetivos, ndo deixando a entrevista fugir ao tema (Quivy & Campe-
nhoudt, 1992, p. 194). Quando a entrevista € semiestruturada, o entrevistador tem conhe-
cimento de todos os temas sobre 0s quais tem de obter reacdes por parte do entrevistado. A
forma e a ordem como os introduz sdo deixadas ao critério do mesmo, sendo, no entanto,

fixada uma orientacdo para o inicio da entrevista.

Assim, dada a natureza e objetivos da investigacdo optou-se pelas entrevistas semi-
estruturadas, com o objetivo de se obter dados comparaveis entre os varios sujeitos (Bo- gdan
& Biklen, 1994, p. 135), e para isso foram construidos os guifes das entrevistas. Nes- te
estudo, com a utilizacdo da entrevista semiestruturada pretende-se conhecer em maior
profundidade a realidade em estudo, uma vez que esta a a mais adequada para aprofundar
um determinado tema ou verificar a evolucdo de um tema ja conhecido (Ghiglione e Mata-
lon, 1993, p. 97).

No concernente a estruturacdo e concecdo dos guides das entrevistas utilizadas nes-
te estudo, foram definidos um conjunto de objetivos e identificados os temas pertinentes a

ser abordados. De seguida, elaboraram-se os topicos de perguntas a efetuar, para cada obje-
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tivo (Tabela 2, dltima coluna). Resultaram daqui os guides das entrevistas a realizar aos

atores j& mencionados.

Por ser uma entrevista semiestruturada, o guido néo foi rigido, durante a entrevista.
As perguntas foram sendo feitas, tendo, por vezes, sido suprimidas algumas questoes, deri-
vado do facto da informacdo j& estar mencionada em questdo anterior, evitando, assim, a

repeticdo das questbes e deixando fluir a entrevista.

Ainda, no estudo em questdo, depois de elaborados os guides das entrevistas, estes
foram colocados a analise dos orientadores para validacdo dos pormenores técnicos como
conteldo, clareza de linguagem e adequacgdo aos objetivos da investigacdo. Assim, a partir
das sugestdes destes especialistas, os guides foram corrigidos e melhorados. Apds a sua
correcdo e melhoramento, obtiveram-se as versdes finais dos mesmos, segundo 0s objeti-

vos definidos no inicio da elaboracdo dos guides.

Deste modo, as entrevistas elaboradas tiveram como destinatarios, em qualquer dos
municipios: uma pessoa ligada a dimens&o politica, dentro da institui¢do (preferencialmen-
te, o presidente da Cadmara Municipal); e uma pessoa ligado a dimensdo mais técnica da area
da contratacdo publica (preferencialmente, chefes de divisdo/departamento). Deste modo, as
entrevistas assumiram maior preponderancia para obter uma anélise do processoe dos atores

de contratacdo publica, em obras publicas municipais, na préatica.

No presente estudo, como € recomendado por Carmo e Ferreira (1998), os entrevis-
tados foram contactados, via email e via contacto telefonico, previamente, de forma a ga-
rantir a sua disponibilidade para participar no estudo e de modo a explicitar os motivos de
terem sido escolhidos para serem entrevistados. Foram, ainda, referidos os objetivos gerais

do estudo, bem como a importancia da sua participacdo no mesmao.

Ap0s a aceitacdo em participar na entrevista, foi fornecida a cada entrevistado um
consentimento informado, ou seja, um requerimento que solicitava a gravagdo e uso das
entrevistas para fins académicos, garantindo o anonimato, assim como servindo de decla-
racdo de autorizacdo, que 0s mesmos assinaram e devolveram. Para garantir este anonima-
to, as entrevistas foram codificadas, pelo que, em sede de anélise de resultados, as referén-

cias as entrevistas serdo realizadas como “entrevista A”, “entrevista B” e “entrevista C”.
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Como referido, na realizacdo das entrevistas, teve-se em conta, nomeadamente, o que
toca as questdes prévias da entrevista, como por exemplo, a explicitacdo do objeto de
trabalho, a valorizagdo do papel do entrevistado no fornecimento de informacdes, conside-
rando o seu estatuto de informador privilegiado, a duragdo e a licencga para gravar, entre
outras (Guerra, 2006, p. 60). Também Bogdan e Biklen (1994) referem que no inicio da
entrevista deve informar-se com brevidade o sujeito do objetivo e garantir-lhe, se necessa-

rio, que aquilo que seré dito na entrevista sera tratado confidencialmente.

Relativamente ao registo preciso das respostas das entrevistas, segundo Gil (1999),
este s6 pode ser feito mediante anotacfes ou com uso de gravador, durante a entrevista,
uma vez que a anotagdo posterior a entrevista encerra o inconveniente do limite da memo-
ria humana e a distorcdo. Bogdan e Biklen (1994) referem o facto de haver grandes vanta-

gens na gravacao das entrevistas, especialmente, quando sdo muito extensas.

Sendo assim, optou-se, neste estudo, pela gravacdo das entrevistas de forma a evitar
tomar notas durante a entrevista, 0 que poderia criar distragcdo nos intervenientes da mes- ma.
Para além disto, definiu-se que as entrevistas seriam realizadas e gravadas via plata- forma
Zoom, de modo a evitar deslocacbes e aumentando o leque de disponibilidades dos

entrevistados a nivel horéario.

As entrevistas foram efetuadas, como referido anteriormente, a presidentes de ca-
mara e a chefes de divisdo/departamento das cadmaras municipais selecionadas. Estas tive-
ram lugar nos meses de julho e setembro de 2022 e tiveram a duracdo média de 20 a 25
minutos. Como jé referido, foram gravadas e, posteriormente, o seu contetdo foi transcrito,
dado que, segundo Fortin (2003), os dados, registados nas entrevistas, devem ser transcri-
tos antes da analise.

A anélise dos dados recolhidos durante as entrevistas consiste essencialmente em
proceder a uma analise de conteudo (Fortin, 2003, p. 249). Apds a transcri¢ao fez-se uma
analise das entrevistas (analise de contetudo). Como refere Guerra (2006), a analise de con-
tetido consubstancia-se numa dimens&o descritiva, que visa dar conta do que nos foi narra-
do, e uma dimenséo interpretativa, que decorre da analise de quem elabora o estudo. Esta
teve como objetivo recolher perspetivas técnicas e politicas, decorrentes das respostas as

questdes colocadas nas entrevistas.
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Deste modo, foram elaboradas Tabelas para sumarizar e sintetizar a informacao re-
colhida. Estas Tabelas foram realizadas tendo em conta a matriz da Tabela 2, para que pos-
sa dai resultar uma melhor andlise e consecutivamente, a retirada de conclusdes coerentes.
Estas Tabelas surgem dividas consoante a divisdo feita, também, no guido de entrevista:
primeiro abordam-se desafios, depois as trés dimensdes de analise e, consecutivamente, para

finalizar, abordam-se as sugestdes dos entrevistados.

No decorrer da investigacdo, procurou-se fazer uma analise de dados criteriosa, tendo
em vista, como referem Carmo e Ferreira (1998), uma descri¢do rica e rigorosa. Nes-te
sentido, depois de elaboradas as Tabelas-resumo procedeu-se a descricdo, interpretacaoe
analise dos resultados obtidos. Posteriormente, realizou-se uma analise comparativa rela-
tivamente aos desafios previamente identificados, aquando do enquadramento tedrico, e 0s
identificados pelos atores, nas entrevistas realizadas. Para as trés dimensdes forma, proces-
S0 e atores, comparam-se, também, as perspetivas dos entrevistados e a informacéao reco-
Ihida nos primeiros capitulos deste estudo. Por ultimo, sintetizaram-se as sugestdes menci-

onadas pelos entrevistados para esta area da Governagédo Local.
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4. Resultados e Discussao

4.1. Analise dos Municipios e discusséo de resultados, tendo em conta bases
de dados secundérias
Para efeitos deste estudo, consideramos o municipio da Mealhada e de Arcos de
Valdevez como municipios de média dimens&o (populacional e geografica) e os munici- pios
de Vila do Bispo e de Vila Nova de Foz Cba, como municipios de baixa dimensdo
(geogréfica e populacional). Esta caracterizacdo dos municipios foi realizada utilizando
dados de base secundarias como a Pordata e a Base.Gov para poder contextualizar os casos

de estudo selecionados.

Figura 1- Localizacdo dos municipios no mapa de Portugal Continental

Legenda:

-Vermelho: Municipio da
Mealhada;

-Laranja: Municipio de Ar-
cos de Vladevez;

-Verde: Municipio de Vila
do Bispo.

Fonte: imagem de http://www.apdr.pt/siterper/numeros/RPER31/31.2.pdf , alterada no
dia 27/09/2022, pelo autor deste estudo
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Tabela 3 — Dados dos municipios em estudo

Plataformas P .
Pordata Base.gov Anuario Financeiro
’ (2020)
Financas Autarquicas
2019 -
(2019) N° total de con- . indice de Estudo FFMS
lacs . tr%tl(;ﬁ de oblras _Numeg_) de indice de Transparéncia | (classificacdo
Area Popydagao Parltl_apaglao pa b|cads cele- ajléste_s iretos Resultados Divida Municipal final)
(kms2) Residente Despesas? Receitas® Divida Eleitoral _brados (de Janeiro liquidos total
(2021) (2021)* (de janeiro 2015 | 2015 até julho (%)
© © © até julho de de 2022) 0
2022)
Municipios
Mealhada
(Regiéo de Co- 1107 200 10
imbra, Distrito km’2 19.355 946,3 867,2 -4.332,6 53% 92 32 (34,78%) -804.408 12,6 (78.57) (63.87)
de Aveiro, lito- : '
ral)
Arcos de Valde-
vez
(Regido Norte, ) o o ) 40 25°
Alto Minho, 4459 20.720 1.167,7 1.181,2 4.223,5 57% 452 193 (42,7%) 1.609.441 30,7 (86.95) (45.75)
. km2
Viana do Caste-
lo, interior)
Vila do Bispo
(Regido do Al- ) 0 0 1°0 )
garve, Faro, 1k79,21 5.717 2.360 2.351 1.183,5 63% 102 62 (60,78%) 704.917 19,1 (90.66)
litoral) m
" . 299,39 5 51.457
Média nacional km2 33.397 8.847,2 8.871,2 249.977,5 64,6% 97.354 (52,86%) - - - -

Fontes: Base de dados Pordata, base de dados base.Gov, Anuario Financeiro (2020), indice de Transparéncia Municipal e indice de Qualidade de Governagéo Local, consulta-

dos durante o més de agosto de 2022.

! Para as ultimas elei¢Bes autarquicas

2 Despesas correntes e de capital, per capita

3 Receitas correntes e de capital, per capita

“4Saldo da conta de capital

> N2 total de contratos de obras publicas celebrados a nivel nacional (total)
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Mealhada € um municipio do litoral do distrito de Aveiro, situado na regido de Co-
imbra. A sua &rea geogréfica estende-se por 110,7 km2, sendo que residem, neste mes- mo
territorio, segundo dados dos censos de 2021, 19.355 pessoas. Para além disso, importa
referir que € um municipio em que a percentagem da populagéo entre os 15 e 0s 64 anos se
encontra nos 62,5%, ao passo que, nesta populacdo, a taxa de analfabetismo se encontra nos
4,7%, com dados de 2021 (Pordata, Estatisticas., 2022).

Ao nivel da participacéo eleitoral, dados de 2021, € um municipio que atingiu uma
taxa de participacdo eleitoral de 53%, como podemos ver na Tabela 3, abaixo taxa de par-
ticipagdo nacional que foi 64,6%. Numa perspetiva de anélise do tecido empresarial e do
emprego, importa referir que existem 22 empresas ndo financeiras, por km?, e uma taxa de

desemprego de 3,2%, em 2021.

Relativamente as suas finangas autarquicas, segundo dados do Pordata, apresenta
867,2€ de receitas correntes e de capital, per capita, 946,3€ de despesas correntes e de ca-
pital, per capita, e um saldo da conta de capital de -4.332,6€. Segundo dados do Anuéario
Financeiros dos Municipios Portugueses do ano de 2020, os resultados liquidos do munici-
pio da Mealhada foram de -804.408€ e o indice de divida total foi de 12,6%.

Numa analise mais direta a governacao local de obras publicas, € no que ao proces-
so diz respeito, € importante referir que, segundo de dados da Base. Gov expostos na Tabe-
la 3, entre janeiro de 2015 e julho de 2022, foram adjudicados 92 contratos de empreitada de
obras publicas, sendo que desses, 32 (34,78%) foram realizados recorrendo ao regime de
ajuste direto. Este recurso ao ajuste direto foi inferior a média nacional, que se fixou nos
52,86%.

No que toca a outros estudos de referéncia, na area da Governacdo Local, podemos
referir que 0 municipio em causa, obteve uma classificagio de 20° no indice de Transpa-
réncia Municipal, calculado pela Gltima vez em 2017; e obteve a classificacdo global de 1°,
no que a boa governacgdo diz respeito, apurada pelo estudo da Fundagdo Francisco Manuel

dos Santos publicado em 2018.
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Por sua vez, Arcos de Valdevez é um municipio do interior, insere-se no distrito de
Viana do Castelo, situado na regido do Alto Minho, no norte de Portugal. A sua &rea geo-
gréafica estende-se por 445,9 km2, sendo que reside, neste mesmo territdrio, segundo da- dos
dos censos de 2021, 20.720 pessoas. Para além disso, importa referir que € um munici- pio
em que a percentagem da populacgéo entre os 15 e 0s 64 anos se encontra nos 54,7%, aopasso
que, nesta populagéo, a taxa de analfabetismo se encontra nos 12,6%, com dados de 2021
(Pordata, Estatisticas, 2022).

Ao nivel da participacéo eleitoral, dados de 2021, é um municipio que atingiu uma
taxa de participacéo eleitoral de 57%, como podemos ver na Tabela 3, abaixo do valor de
participacdo eleitoral a nivel nacional (64,6%) . Numa perspetiva de anélise do tecido em-
presarial e do emprego, importa referir que existem 6,2 empresas nio financeiras, por km?,

e uma taxa de desemprego de 4,3%, em 2021.

Relativamente as suas financas autarquicas, segundo dados do Pordata, apresenta
1.181,2€ de receitas correntes e de capital, per capita, 1.167,7€ de despesas correntes e de
capital, per capita e um saldo da conta de capital de -4.223,5€. Segundo dados do Anuario
Financeiros dos Municipios Portugueses do ano de 2020, os resultados liquidos do munici-
pio de Arcos de Valdevez foram de -1.609.441€ e o indice de divida total foi de 30,7%.

Numa analise mais direta a governacao local de obras publicas, € no que ao proces-
so diz respeito, € importante referir que, segundo de dados da Base. Gov expostos na Tabe-
la 3, entre janeiro de 2015 e julho de 2022, foram adjudicados 452 contratos de empreitada
de obras publicas, sendo que desses, 193 (42,7%) foram realizados recorrendo ao regime de
ajuste direto. Este recurso ao ajuste direto foi inferior a média nacional, que se fixou nos
52,86%.

No que toca a outros estudos de referéncia, na area da Governacgdo Local, podemos
referir que o municipio em causa, obteve uma classificacio de 4° no indice de Transparén-
cia Municipal, calculado pela tltima vez em 2017; e obteve a classificagdo global de 25°,
no que a boa governacao diz respeito, apurada pelo estudo da Fundagdo Francisco Manuel
dos Santos publicado em 2018.
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Numa outra dimensdo, Vila do Bispo € um municipio do litoral do distrito de Faro,
situado na regido do Algarve, no sul de Portugal. A sua &rea geogréafica estende-se por 179,1
km2, sendo que reside, neste mesmo territorio, segundo dados dos censos de 2021, 5.717
pessoas. Para além disso, importa referir que € um municipio em que a percentagem da
populacdo entre os 15 e 0s 64 anos se encontra nos 59,6%, ao passo que, nesta popula- ¢éo,
a taxa de analfabetismo se encontra nos 7,9%, com dados de 2021 (Pordata, Estatisti- cas.,
2022).

Ao nivel da participacéo eleitoral, dados de 2021, € um municipio que atingiu uma
taxa de participacao eleitoral de 63%, como podemos ver na Tabela 3, préxima de numeros
nacionais (64,6%). Numa perspetiva de andlise do tecido empresarial e do emprego, impor-
ta referir que existem 5,5 empresas nio financeiras, por km?, e uma taxa de desemprego de
7,1%, em 2021.

Relativamente as suas finangas autarquicas, segundo dados do Pordata, apresenta
2.351€ de receitas correntes e de capital, per capita, 2.360€ de despesas correnteS € de ca-
pital, per capita e um saldo da conta de capital de -1.183,5€. Segundo dados do Anuario
Financeiros dos Municipios Portugueses do ano de 2020, os resultados liquidos do munici-
pio de Vila do Bispo foram de 30.931.529€ e o indice de divida total foi de 19,1%.

Numa analise mais direta a governacao local de obras publicas, € no que ao proces-
so diz respeito, é importante referir que, segundo de dados da Base. Gov, expostos na Ta-
bela 3, entre janeiro de 2015 e julho de 2022, foram adjudicados 102 contratos de emprei-
tada de obras publicas, sendo que desses, 62 (60,78%) foram realizados recorrendo ao re-
gime de ajuste direto. Este recurso ao ajuste direto foi superior a média nacional que se fi-
Xou nos 52,86%.

No que toca a outros estudos de referéncia, na area da Governacdo Local, podemos
referir que o municipio em causa, obteve uma classificagdo de 1° no indice de Transparén-
cia Municipal, calculado pela Gltima vez em 2017; sendo que quanto a classificacdo global
apurada pelo estudo da Fundacéo Francisco Manuel dos Santos, publicado em 2018, néo

encontramos a mesma relativamente ao estudo referido em ultimo.
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De forma comparada, podemos perceber que, ao nivel das finangas autarquicas, 0s
dois municipios de média dimensdo sdo os que realizam mais divida e mais despesa, mas
também 0s que conseguem mais receita. Estes dados sdo importantes porque deles podem

ser retiradas conclusdes ao nivel da gestdo do erario publico local.

Quanto aos dados do anuério financeiro de 2020, concluimos que o municipio de
Arcos de Valdevez tem o maior indice de divida, dos trés municipios analisados, sendo es-
te o Unico municipio do interior. Para além disso, referir que o municipio de Vila do Bispo
obteve o melhor resultado liquido de entre estes municipios, mesmo tendo o segundo maior

indice de divida total, oque pode indiciar a forma como o erario publico local é gerido.

No que toca a dimensédo do processo de governacao local de obras publicas, impor-
ta referir que, nestes dados referentes aos Ultimos 7 anos, a figura contratual do ajuste dire-
to foi utilizada em mais de metade dos procedimentos contratuais para empreitadas de obras

publicas nestes municipios, a exce¢do do Municipio de Arcos de Valdevez.

E, também, nos municipios de média dimensao, referidos anteriormente, que 0s va-
lores percentuais de utilizagdo do ajuste direto sdo mais pequenos. Este facto poderia ser
justificado com um maior volume de contratos de empreitadas de obras pablicas nos muni-
cipios de média dimensao selecionados, contudo, por exemplo, o municipio de Vila Nova de
Foz C6a (159 contratos) supera o municipio de Mealhada (92 contratos). Assim, outra opcao
poderd ser o facto de os municipios de menor dimensdo mencionados, recorrerem mais
frequentemente a figura do ajuste direto, com as nuances e 0s riscos mencionados no

primeiro e segundo capitulos deste estudo.

Ao nivel do posicionamento dos municipios em estudos que refletem a qualidade
da governacao local e da transparéncia é de referir que, no primeiro caso, 0 municipio da
Mealhada ficou em primeiro lugar nesse estudo, 0 municipio de Arcos de Valdevez fechou
o0s primeiros 25 municipios com melhor classificacdo nesse estudo e sobre Vila do Bispo ndo
conseguimos obter dados classificativos globais. Quanto ao segundo caso, real¢ar queo
municipio da Mealhada é o pior municipio dos trés analisados e que Vila do Bispo ficou em

primeiro lugar no ranking.
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Concluir que no espacgo de um ano, lapso temporal que distancia os dois estudos, as
classificagbes sdo diferentes. Contudo, temos de realgar que as bases de anélise também o
sdo e que o estudo sobre a qualidade da governacgéo local analisa mais dimensdes par além

da dimensé&o da transparéncia, que também comtempla.

4.2. Analise e discussdo de contelido - entrevistas

Numa primeira fase das entrevistas, procuramos perceber quais os desafios identifi-
cados por estes atores locais, relativamente a estes Ultimos anos e a globalidade da area de
governacdo em estudo (forma, processo e atores), como ponto de partida para as entrevis-

tas que realizdmos.

Na sequéncia das entrevistas realizadas, sdo duas as grandes preocupaces: a falta
de candidatos para dar seguimento aos concursos e a forma legal desta area. Esta falta de
candidatos que preencham as candidaturas aos concursos pode ser justificada, pelo facto de
néo existirem empreiteiros, pela falta de méao de obra para que se consigam assegurar obras
ou até os aumentos mais recentes dos pre¢o-base, derivado da guerra na Ucrania e da pan-

demia.

Tabela 4- Sintese das entrevistas: desafios

Céamaras Municipais
Componente Politica Componente Técnica
Municipio | Municipio | Municipio | Municipio | Municipio | Municipio
A B C A B C
Atualizagdes
sucessivas do
CCP; Falta de méo
de obra de
Desafios Demasia_da Sem _ Pessoas para | Sem _ Aumentos concorrentes
burocracia. entrevista concorrer. entrevista dos preco- para assegu-
base, deriva- | rarem as
dodaGuerra | obras.
e da pande-
mia.
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A falta de empreiteiros apontada, e consequente desertificacdo dos concursos, € as-
sociado a localizacdo geografica, quando se trata de concelhos periféricos, o grande desa-
fio: “Aquilo que temos verificado ¢ que, tudo o que sdo obras de grande valor, ou seja, tu-
do o que é acima de meio milh&o de euros, ou algum até aos 400.000 euros, aparecem por-
que ai existem construtoras a nivel nacional que Ihes interessa concorrerem. Tudo o0 que sdo
pequenas obras como temos agora questdes de pinturas e tudo mais, n6s abrimos con- cursos,

por exemplo, por duas vezes, (...), € ndo aparece ninguém para concorrer” (entre- vista C).

Para além disto, ainda refere que, no que toca a este desafio, “(...) estamos real-
mente numa zona em que ndo ha muitas pessoas que consigam concorrer, nao pelas neces-
sidades legais exigidas, mas havendo estas periferias, ¢ dificil. Por exemplo, no Norte exis-
tem muito mais empreiteiros do que no Sul, s por si. E, obviamente, no Sul e na zona cen-
tro existem mais empreiteiros que nas periferias e eu acho que muitas vezes tem a ver com
isso, porque (...) a questdo da montagem de estaleiros e a questdo do sitio para que os tra-
balhadores fiqguem, é uma questdo pertinente, porque nés, por exemplo, aqui, estamos nu-

ma zona turistica em que ndo é facil arranjar habitacdo para que eles estejam nos locais’

(entrevista C).

No que toca ao desafio da forma legal, concretizada na burocracia ou nas consecu-

tivas alteracOes legais, iremos abordar mais ao pormenor mais adiante.

Em suma, a modernizagdo administrativa € um desafio que as entrevistas vieram
confirmar, relativamente aos desafios que identificamos primeiramente, uma vez que as
adaptacdes feitas a forma legal exigem dos municipios adaptacdo constante, tanto ao nivel

da formagdo de recursos humanos como ao nivel da agilizagdo entre atores.
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Tabela 5 - Sintese das entrevistas: forma

Céamaras Municipais

Componente Politica Componente Técnica
Municipio | Municipio . Municipio | Municipio Municipio
A B Municipio C A B C

Todos os concur-
sos deviam ser
concursos publi-

Cos;
A figura do ajuste

O quadro legal direto s6 em

o dlflculta~a A atugl forma Alteracdes e questogs muito

W@ | contratagdo, | Sem legal é a mais o pontuais;

12s] ) retificacGes

S é pela comple- | entrevista adequada para | Sem do CCP em Forma legal

£ o Xxidade que os criterios entrevista nimero ex- | complexa;

a) L1 dela resulta, que se preten- Cessivo Timings legais

até para os dem cumprir. ' desfasados dos

empreiteiros. timings reais em

situagBes mais
urgentes e inespe-
radas;

Aligeirar proce-
dimentos.

Os entrevistados assumem que a forma legal que esta em vigor é a melhor forma para
regulamentar a area das obras publicas, porém com algumas criticas, como sédo exem- plo
algumas declaragdes: “o problema sdo as alteragdes constantes. O CCP ¢ uma lei que, julgo
que ja vai com cerca de trinta altera¢des e retificagdes, o que é excessivo. (...) € s iSS0 que
torna mais complexo: é ter de acompanhar constantemente as sucessivas atualiza- ¢Ges e
alteracdes” (entrevista B). Para além das consecutivas alteragdes legais que dificul- tam a
adaptacdo, foram identificados pelos entrevistados problemas como a demasiada bu-
rocracia, o desfasamento entre os prazos legalmente estabelecidos e a realidade em que sdo

aplicados, e a complexidade da prépria forma legal.

Ao nivel da burocracia, um entrevistado refere que “(...) a burocracia ¢ elevada, ¢
muito, muito elevada, (...) esta lei devia ser mais agil de forma a dar resposta o mais rapi-
do possivel (...) uma obra demora menos fisicamente do que demora a nivel de papéis, a
nivel de contratacdo de projeto, a nivel de contratacdo depois do empreiteiro, mesmo du-
rante a obra a legislacdo é tdo vasta que acaba por criar problemas na resposta que temos

de dar aos cidaddos e, no meu entender, (...) tem de haver simplificagdo, responsabilizan-
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do, (...) o presidente de camara, os técnicos.” (entrevista A). Esta dificuldade ¢ também
mencionada por outro entrevistado quando refere, quanto a forma legal existente, que “(...)
a atual legislacdo da, de certa forma, cumprimento aquilo que eu entendo como util, (...)
contudo, em determinadas situagdes (...) poderia ser mais aligeirada. (...) eu posso dar-lhe
o exemplo (...) surgiu uma situagdo que era necessario fazer uma sala, que nés atualmente
temos a EB1, (...), estd provisoriamente a funcionar em modulos pré-fabricados. (...) e de
facto, a cumprir com tudo o que diz o CCP, é manifestamente impossivel para 15 de se-

tembro” (entrevista C).

Para além destes problemas, surge a questdo de a forma legal estabelecida exigir,
do lado dos empreiteiros, uma capacidade juridica acima do necesséario, trazida por um dos
entrevistados quando refere que “mesmo para o proprio empreiteiro que precisa de ter qua-
se que uma equipa de juristas a trabalhar ao lado dele para poder responder as obrigac6es

exigidas pela lei para poder fazer uma simples obra” (entrevista A).

Cabe-nos, entdo, referir que as entrevistas vieram confirmar o referido no inicio do
estudo e reforcar o mencionado no capitulo da forma desta area de governacéo local, ou seja,
a adaptabilidade que é necessaria para as alteracdes ao Cdodigo dos Contratos Publi- cos.
Assim, demonstraram que a grande preocupacdo € a agilizacdo da forma legal a cum- prir
com os timings reais da governacdo local da area das empreitadas de obras publicas,
ressaltando que as entrevistas permitem identificar, também, um paradoxo: preocupacéo com
a adaptabilidade as diversas alteracdes, mas realcando que a lei esta elaborada da me- Ihor

forma.

Para além disto, nos primeiros capitulos identificAmos que os atores politicos locais
devem respeitar o enquadramento legal em vigor, preferindo-o sempre aos seus interesses
pessoais e, quanto a corrupgéo, ao nivel local, referimos que a contratacdo publica é uma das
fontes potenciais para a existéncia de corrupcao, surgindo, por vezes, em procedimen- tos
que utilizam o ajuste direto como procedimento legal utilizado, uma vez que é mais subjetivo
que o concurso publico (um método mais transparente e com exigéncias legais mais

apertadas), ambas as questdes confirmadas pelas entrevistas.

No que toca a dimensdo do processo, 0s entrevistados foram convidados a refletir

sobre 0 acesso aos mercados municipal e regional e a possivel forma de compensagéo des-

60



tes mercados com mercados municipais ou regionais. Para além disto, também foi questio-
nado como percecionam 0 acesso a este mercado, através das formas legais que o definem,

bem como, o0 grau de transparéncia que percecionam nestes processos.

Conforme o que esta espelhado na Tabela 6, todos os atores referiram que os pro-
cessos sao demasiado burocraticos e que a diferenca entre mercados municipal/regional e
nacional/internacional é pouca ou nenhuma. Ao nivel da analise do grau da transparéncia, 0s
entrevistados assumiram que a transparéncia € proxima de total e que o instrumento que
ajuda muito a que seja um facto é a plataforma base.Gov, como refere um dos entrevista-
dos, quando menciona que “o acesso ao mercado através da plataforma foi uma das inova-
cOes que veio com o CCP e, realmente, é pratico quer para os operadores quer para os do-
nos de obra. As notificacGes sdo muito mais faceis, os operadores tém acesso a informacéao

e ao processo” (entrevista B).

61



Tabela 6 - Sintese das entrevistas: processo

Céamaras Municipais
Componente Politica Componente Técnica
Municipio A Municipio B Municipio C Municipio A | Municipio B Municipio C
Processos burocrati- A plataforma é
< €0S, Mas necessarios prética e ajuda os
g | Aplataforma de con- para garantir transpa- processos de con-
e ratagdo garan réncia; tratacéo; - I .
S Er::]as%a;régnac; tr?]Zs 3 Sem Sem ¢ Opinido: tudo devia ir a reunido de
Q ' i i A i anci
. entrevista .. | entrevista X camara para garantir transparéncia.
&€ | custa de demasiada Plataformas que facili- Né&o existem obs- parag P
s documentacao. tam a transparéncia; taculos a transpa-
= réncia e esta é
total.
= 9 Zona com poucos con- Iha do fi Ih . iféri
o 2 correntes/empreiteiros; Escolha do tipo Para conselhos mais periféricos, a
> 3 de procedimento | localizagdo ndo facilita a obtencéo
§ o o | O mercado existe, Dificuldade comains- adaptada a di- de procura por parte do mercado;
Qo =2 mas ha falta de mdo talacdo de estaleiros e mensao da obra;
e de obra para 0s em- acomodacéo de pesso- Na pratica, o nivel de abrangéncia
GE) preiteiros; sem al; sem Existem em nu- (internacional/nacional/regional)
S Os processos sao entrevista P dif entrevista mero suficiente ndo tem grande impacto pratico no
o demasiado burocrati- ouca diterenca quer operadores, a ni- | nimero de operadores econémicos
@ | cose, porisso, um seja Ium c_ontriato a0 vel nacional, para | que procuram 0s CONCUSOS;
K | entrave; nive r)amoll.wa ou In- colmatar as ne-
ternacional; cessidades muni- | Processos de contratagdo um pouco
. e cipais; burocraticos;
Procedimentos difi- P
ceis.
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Para além dos temas que ponderamos questionar, os entrevistados mencionaram que,
ao nivel dos prestadores existentes no mercado de obras publicas, existe falta de mao de obra
e a falta de empreiteiros na zona municipal, sobretudo em municipios de baixa densidade.
Nesta dimenséo, concluimos que a localiza¢do do municipio influencia a go- vernacgéo local
das empreitadas de obras publicas, como refere um dos entrevistados, fa- zendo com que a
existéncia de um maior ou menor nimero de empresas, seja uma dificul- dade para os
municipios, uma vez que tém de tentar atenuar as externalidades negativas associadas a

deslocalizagéo de empresas e trabalhadores, mesmo que momentaneamente.

Para além disto, referir, ainda, que as entrevistas vieram confirmar que, nesta di-
mensao do processo, 0 papel da transparéncia tem sido realcado como forma de avaliar a
capacidade de fornecer informacdo aos cidadaos e as empresas, para que estes possam ser
auditores externos que participam no processo de elaboracdo de politicas publicas; e que a
plataforma de contratacdo publica base.Gov, tanto para a transparéncia como para 0 acesso

ao mercado se tornou num melhoramento significativo e numa ferramenta essencial.

Na dimensdo dos atores, questiondmos os entrevistados sobre quais 0s atores mais
relevantes, nesta area de governacédo local, como € que estes se relacionam entre si, qual o
peso da divisdo/departamento de obras pablicas, no apoio a decisdo politica e vice-versa,
como percecionam a formacédo de recursos humanos nesta area e qual a perspetiva que tém
sobre o interesse/participacdo dos cidaddos. Os resultados principais estdo presentes na Ta-
bela 7.

De forma unanime, os entrevistados afirmaram que todos os atores que participam no
processo de governacgdo das obras publicas, ao nivel local, colaboram e relacionam-se de
forma eficiente e tém bastante importancia, cada um num momento do processo, Como nos
explicou um dos entrevistados afirmando que “(...) para haver uma empreitada tem de haver
alguém que tenha uma estratégia de fazer algo e, a partir de ai, deixa de ser tdo im- portante
0 politico, passa a ser importante o projetista, depois do projetista, o técnico que vai langar
0 concurso e, por ultimo, terd que ser o empreiteiro que tem de fazer uma obra em condicdes
e é ele que acaba por executar algo que alguém sonhou fazer, que sonhou com uma estratégia

claro” (entrevista A).
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Tabela 7 - Sintese das entrevistas: atores

Céamaras Municipais

Componente Politica

Componente Técnica

Municipio A Municipio B Municipio C Municipio A Municipio B Municipio C
No inicio do processo, o ator mais
importante é o politico porque ini-
cia 0 processo, mas a seguir, séo
todos importantes, em cada uma das N&o ha atores mais rele-
fases, com cada ator que nela parti- vantes que outros;
cipa; . . . . Componente  politica
Técnicos como princi- As dimensdes politica e L
< . : I como atores principais;
A relagdo entre atores funciona pais atores (componente técnica complementam-
bem, mas passa demasiado tempo técnica); S€; _
e x Os técnicos suportam o
entre a primeira agéo no processo .
~ o h - - aconselhamento e reali-
de contratacdo e a Gltima; Componente politica Esta divisdo (de obras S
o L zam 0s dossiers;
] como ator em segundo publicas) é importante na
Dimens3o E fundame_ntal 0 papel_da\dlwsao de Sem lugar de importancia; Sem prepa_raiga.o legal de apoio Pouca formacio dos re-
obras publicas, no apoio a tomada . . a deciséo;
Atores entrevista entrevista cursos humanos, no que

de decisdo politica;

Na mealhada a formagéo de Recur-
s0s Humanos € muito boa;

Os cidadaos participam ao votar no
projeto politico que preferem para o
municipio, uma vez que este ja con-
tém uma estratégia de obras que
pretende fazer, posteriormente deve
sugerir alteracBes ao projeto até ele
estar aprovado, para que possa ha-
ver alteragdes.

Falta de formacéo dos
Recursos Humanos nesta
area da contratacdo pu-
blica;

Falta de literacia da po-
pulacéo nesta area.

Municipio proporciona
formacéo sempre que

oportuna, uma vez que
esta area assim o exige;

Os cidadéos interessam-se
pelas obras e o seu objeti-
Vo, mas nem tanto pelos
procedimentos em si.

toca ao CCP;

Os cidadaos interessam-
se bastante, sendo que a
seguir & componente
social, é a area pelos
guais mais se interessam.
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Quanto a formacéo de recursos humanos, € comum o facto de todos 0s municipios
inquiridos proporcionarem formacéo, quando sentem que existem atualizagcdes na lei que o
exigem. Contudo, enquanto um dos entrevistados afirmou que a formacao de recursos hu-
manos ¢ muito boa, outros afirmaram que a formacao de recursos humanos ¢ escassa: “ha
um défice grande a esse nivel e (...) vou-me bater sempre que eu acho que h& formacdes
nessa area, para além de outras, mas especialmente nessa. Porque nds, no N0sSso caso em
concreto, € a parte nuclear desta divisdo, dai a importancia de ter pessoas bem preparadas
para os desafios porque como sabe o0 CCP é uma Biblia, por assim dizer, e nesse sentido acho

que é essencial, sem duavida” (entrevista C).

No que diz respeito a participacdo dos cidaddos, as opinides sdo mais distintas. Dois
entrevistados afirmam que os cidaddos sdo bastante participativos quando mencionamque
“intervém quando escolhem o poder politico, isso é logo o primeiro passo, (...). E de- pois,
certamente, em certas obras, também tém o direito de criticarem, a critica saudavel”
(entrevista A) e que “E uma coisa com grande importancia, as pessoas valorizam muito isto,
além da outra parte que sai fora aqui do &mbito, mas que neste concelho tem uma componente
muito forte que é a parte social. Tirando a parte social ¢, efetivamente, a parte da empreitada

de obra publica” (entrevista C).

Noutra perspetiva sobre este aspeto da participacdo, um dos entrevistados defende
que os cidadaos se interessam pelas obras publicas em si, mas que ndo se interessam pelos
procedimentos a adotar até a execucdo e finalizacdo da obra. Neste sentido, e segundo afirma
um dos entrevistados, existe uma grande iliteracia, nesta area de governacdo, por parte da

populacéo.

Em suma, podemos referir que as entrevistas vieram revelar a opinido dos entrevis-
tados que os cidaddos, de forma direta, devem participar e, na melhor das hip6teses, influ-
enciar a tomada de decisdo por parte dos decisores politicos locais, com o objetivo de re-
solver problemas da esfera local. Para além disto, como referido no capitulo da governacao
local, em Portugal, sobre esta dimensédo dos atores, os cidaddos, as entidades adjudicantes e
0 setor privado sdo atores principais e a articulacdo entre eles ocorre, segundo as entrevis-

tas, de forma eficiente.
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No fim das entrevistas, os entrevistados foram convidados a sugerir algo que para
0s mesmos fizesse com que esta area de governacdo local melhorasse, atendendo aos desa-

fios que também mencionaram no inicio da entrevista. A sintese dessas sugestdes encontra-

se presente na Tabela 8.

Tabela 8 - Sintese das entrevistas: sugestdes

Céamaras Municipais

Componente Politica Componente Técnica

Municipio A | Municipio B Municipio C | Municipio A | Municipio B Municipio C
Possibilidade de,
se for legal, exis- Mais tempo

Slmpl'lflcagao tir uma bolsa para execucao Desburocratizacio;

da lei; Sem nacional ou re- Sem de tudo o que

Sugestoes Documenta(;ag entrevista glopa! . entrevista um procedi- .| Formacdo de recur-
menos burocra- preiteiros para mento necessi-
. o sos Humanos.

tica. realizacdo de ta.
empreitadas de
menor dimensao.

As sugestbes foram, objetivamente, como podemos observar na Tabela anterior, a
desburocratizacdo dos processos, associada a uma simplificacdo legal; o incentivo a forma-
cao de recursos humanos, na area; bem como, adequacdo dos prazos de execucdo dos pro-
cedimentos a realidade. Para além disto, foi sugerido por um dos entrevistados, em funcéo
da legalidade da proposta, a criacdo de uma bolsa nacional, regional ou local de empreitei-
ros, para a realizacdo de obras de menor dimensao, como num funcionamento semelhante a
uma central de compras, “de forma, se calhar a poder-nos facilitar (...) quem est4 nas peri-
ferias porque nao ¢ de todo facil. (...) Basicamente, neste momento, o problema ¢ falta de

gente para trabalhar” (entrevista C).

Numa area de governacéo local tdo regulamentada e legalmente definida, as suges-
tdes surgem numa perspetiva de adaptacdo da lei para esta se torne mais adaptada a reali-
dade.

66




Tabela 9 — Resultados Globais

Dimensodes de analise

Objetivo da investigacao

Resultados da investigacdo em 3 Municipios

Desafios

Oportunidades

Forma
(enquadramento legal
que baliza determinada
area de atuacdo gover-
nativa — neste caso as
obras publicas -, presen-
te nos diplomas que Ihe

serve de base)

Estado de
Direito

Como lidam, na pratica, os governos locais
com os regimes juridicos e os diplomas legais
que controlam a legalidade dos atos nesta
area de governagéo?

Qual o grau de adequabilidade que existe
entre o enquadramento legal e a realidade
nesta area de governacgao?

Atualizag6es sucessivas do CCP;

O quadro legal dificulta a contratacéo, pela complexidade
que dela resulta, até para os empreiteiros;
Timings legais desfasados dos timings reais em situacdes
mais urgentes e inesperadas.

Simplificacdo da lei/ Desburocratizacéo;
Documentagdo menos burocrética.

Prevencdo da
corrupgao

Qual o grau de formalidade deste controlo da
legalidade?
Como prevenir ainda mais o desvio a forma
legal?
Serd o investimento em mais formag&o de
recursos humanos uma forma de prevenir a
corrupcao ou as suspeitas desta?

Necessidade de formacéo de recursos Humanos;
Demasiada burocracia;

A figura do ajuste direto s6 em questes muito pontuais.

Processo
(na prética, como se
operacionalizam os
principios legais (possi-
bilidades de simplifica-
céo de procedimentos)

Transparéncia

Que mecanismos de controlo da legalidade
dos atos de governagao existem, nesta area, e
qual a relagdo com o grau de transparéncia
destes mesmos atos?

A plataforma de contratacdo garante a transparéncia, mas a
custa de demasiada documentagéo.

Perceber se 0 acesso ao mercado é visto co-

Pessoas para concorrer;
Aumentos dos preco-base, derivado da Guerra e da pande-

Possibilidade de, se for legal, existir uma bolsa nacional

oU Se garante a transpa- Acesso ao mo demasiado burocratico. e. portanto. um mia; ou regional de empreiteiros para realizagdo de empreita-

159 P Mercado » & po ' Falta de méo de obra de concorrentes para assegurarem as das de menor dimenséo.

réncia, destes mesmos entrave) ou como algo fluido. obras

processos) '
Atores

(papel, por parte das Como ocorrem as relagdes entre atores tdo

instituicdes lideres, diversos e cada vez em maior numero, ao

como os governos lo- nivel das obras publicas, na governagao lo- - x x -

. . . Entre a primeira agdo no processo de contratacéo e a Ulti-

cais, e capacidade des- Entidades cal?

tas em conseguir “fazer
com que o tecido insti-
tucional mais denso
resultante funcione
efetivamente)

Adjudicantes

Como é percecionada a pluralidade cada vez
maior de atores, nesta area de contratagdo
publica, e como esta influencia a agilidade, a
eficiéncia e a eficécia deste processos?

ma decorre muito tempo;
Falta de literacia da populacéo nesta area.
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Conclusdes e Recomendacoes

Este estudo definiu como objetivos obter uma visdo mais real da governagéo local,
em sede de obras publicas, acerca da forma como é realizada em municipios portugueses,
bem como dos riscos e beneficios, desta mesma governagao, numa tentativa de propor so-
lucBes que melhorem a mesma; dos processos que permitem explicar como é possivel, na
governagdo local, controlar a legalidade dos atos administrativos locais, mantendo a trans-
paréncia dos mesmos e continuando a atuar, 0 mais célere possivel; e dos atores que parti-
cipam nela e das dificuldades e solucdes, que estes mesmos atores, tém procurado e encon-

trado para manter a agilizacéo de processos.

Na discussdo tedrica apresentada nos primeiros capitulos, referimos que o exercicio
do poder publico esta submetido a normas e procedimentos juridicos (legislativos, adminis-
trativos, judiciais) que permitem ao cidaddo acompanhar e, eventualmente, contestar a legi-
timidade (i.e, a constitucionalidade, a legalidade, a regularidade) das decisdes tomadas pe-
las autoridades publicas. Neste sentido, 0 Codigo Penal portugués prevé o crime de corrup-
¢ao no quadro do exercicio de funcBes publicas (artigos 372.° a 374.°-A), embora a corrup-
cao possa existir nos mais diversos setores de atividade. Assim, os atores politicos locais
devem respeitar o enquadramento legal em vigor, preferindo-o sempre aos seus interesses

pessoais.

Para além disto, foi também referido que o papel da transparéncia tem sido real¢ado
como forma de avaliar a capacidade de fornecer informacé&o aos cidaddos e as empresas, para
que estes possam ser auditores externos que participam no processo de elaboracdo de
politicas pablicas; e que a plataforma de contratagdo publica base.Gov, tanto para a trans-
paréncia como para 0 acesso ao mercado, se tornou num melhoramento significativo e nu-

ma ferramenta essencial.

E, por fim, foi trazido a discusséo a relagdo existente entre as entidades adjudican-
tes, o setor privado e os cidaddos e como se articulam entre si para que 0 processo seja rea-

lizado de forma eficiente e eficaz.
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Para podermos estudar estas dimensdes na préatica, adotdmos uma metodologia qua-
litativa que passou por uma analise, para contextualizar os municipios selecionados, atra-
vés de bases de dados secundarias (Pordata, Base.Gov), documentos/relatorios oficiais
(Anuérios Financeiros dos municipios) e Indices relacionados com a avaliacdo da governa-
¢do local (indice de Transparéncia Municipal e indice da Qualidade da Governacao Local);
bem como, pela realizacdo de entrevistas semiestruturadas direcionadas, tanto para respon-
saveis politicos como para responsaveis técnicos, dos municipios selecionados como estu-

dos de caso.

Depois de realizado este trabalho empirico, ao nivel da dimensdo da forma, conclu-
imos que, de facto, na opinido dos entrevistados existe um esforgco por parte do legislador
para ir atualizando a lei para tentar prevenir a corrupcao, blindando a mesma a questdes mais
dubias. Contudo, estas alteracdes e atualiza¢Ges dificultam a adaptacdo da Governa- ¢do
Local a mesma e, no limite, dificultam a celeridade necesséria aos processos de contra-tacéo
publica. Decerto que, ao concluirmos estes factos, estamos cientes das figuras da lei que
promovem a maior rapidez no processo de empreitada de obra publica, contudo, qual manta

curta, estes mesmos processos podem abrir caminho a desvios legais.

Na dimensdo do processo, concluimos que a criacdo da plataforma base.Gov e a
sua implementacdo vieram realizar um verdadeiro upgrade na contratacdo publica dos mu-
nicipios inquiridos, tanto ao nivel da rapidez de processos, como na transparéncia e ecolo-
gia destes. Assim, 0 acesso ao mercado, mesmo continuando a ter a presenga da compo-
nente burocratica nas pecas e passos a cumprir nestes procedimentos de obras publicas,

torna-se mais direto e mais centralizado para os atores entrevistados.

Quanto a relacdo entre estas duas dimens@es, concluimos que a primeira regula e
influencia a segunda, pelo que da uma maior espinha dorsal a area de governacao local de

obras publicas.

Na dimensdo dos atores, podemos concluir que, de forma vertical (relacdo entre os
Orgéos publicos, o setor privado e os cidad&os), existe um desafio que deve ser realcado: a
falta de literacia dos cidadaos, na area de obras publicas, que faz com que, 0s mesmos, te-
nham o seu foco de participacdo no momento da execugéo da obra, momento esse em que,

com projeto aprovado e adjudicado, a flexibilidade para possiveis alteracGes e sugestdes é
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nula. Esta questdo dificulta a participacdo dos cidaddos no processo de discussao de ques-
tdes técnicas de determinado projeto, previamente, questdes essas que podem ser pormeno-
res de ordem prética que influenciam a vida dos cidadaos.

Na vertente horizontal, no seio da entidade adjudicante, as divisdes técnicas de obras
publicas e a dimensdo politica articulam-se. Contudo, é importante realcar o tempo,
considerado em demasia, que decorre entre a decisdo de realizar determinada obra (deciséo
politica) e as restantes etapas que conduzem a execucao dessa mesma obra. Para além dis-
to, referir que o facto de empreiteiros de pequena e média dimenséo precisarem de depar-
tamentos juridicos para se poderem candidatar a estes processos de obras publicas. N&do os
tendo, tém dificuldade em candidatar-se aos concursos, diminuindo 0os nimeros de atores do

setor privado nos processos, nesta area.

Neste sentido, os pontos fortes deste estudo e da forma como foi realizado, sdo a
atualidade do tema, reforcada pelas recentes alteracdes as areas de descentralizacdo e de
contratagdo publica; a forma sistematica com que se abordou o tema, partindo do mais ge-
ral e indo ao encontro do mais concreto, nesta area de governacao local; e, por fim, a arti-
culacdo de duas areas que, a partida, podem ser dificeis de relacionar, ao nivel da producéo
cientifica, mas que, nesta area da governacgdo local, coexistem e correlacionam-se: o Direi-

to e a Governacgéo Local.

No que toca a limitagdes, penso que podem ser identificados a dificuldade de abor-
dagem aos municipios, em relacdo ao tema em causa; a dificuldade de identificacdo da to-
talidade dos atores envolvidos nesta area da governacéo local; e a dificuldade de obtencédo
de resultados que ndo nos permitem realizar generalizacbes dos mesmos, decorrente da re-

duzida abrangéncia de municipios.

Quanto a recomendacdes, podemos refletir sobre as possiveis solu¢Bes para os de-
safios que apontamos. Ao nivel da forma, no que toca & formagdo de recursos humanos,
recomendamos uma maior disseminacao e acesso a formagdo de recursos humanos mais
generalizada, com particular relevo nos municipios de menor dimensdo. Sabemos que o
Instituto Nacional da Administracdo (INA) ou a Fundacao para os Estudos e a Formagao nas
Autarquias Locais (FEFAL) promovem formacdo, inclusive online, contudo, a forma- ¢éo

deverd acompanhar o ritmo da atualizacdo da lei para que o servigo publico seja corre-
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tamente prestado. Quanto aos timings legais e aos timings necessarios a realidade, reco-
nhecemos que a lei deve ser geral e abstrata, contudo, a lei serve a realidade pelo que a fis-
calizagéo exercida, legalmente, por Tribunais e demais instituicdes deve acompanhar a ur-

géncia dos processos.

Ao nivel do processo, recomendamos uma maior atencdo as periferias e aos muni-
cipios de menor dimensdo, com o olhar posto no mercado existente nos mesmaos, isto é, sem
a promocao de politicas publicas nacionais e locais que criem formas de articulacdo entre
operadores econémicos, um pouco por todo o territorio, estes vao faltar em algumas zonas
do pais, fazendo com que o custo de deslocacdo de meios humanos e materiais ndo justifique
a candidatura de determinados empreiteiros e pondo em causa a execuc¢do de de- terminada

obra.

Quanto aos desafios que estdo associados a dimensdo dos atores, importante realcar
a necessidade de criacdo de espacos para que os cidaddos se possam informar e aprender
sobre as areas que assim entenderem, aumentando a capacidade dos mesmos em participar
nestes processos. Em paralelo, recomenda-se aos municipios que promovam sessdes de
esclarecimento e debate, junto dos municipes, aquando da discussdo mais técnica em reu-
nides camararias, por exemplo, com o objetivo de responder as questdes e anseios dos Ci-
dadaos e, ao mesmo tempo, recolher sugestdes e melhorias para determinado projeto. As-
sim, envolvem-se os cidad&os, fazendo com que o projeto seja de uma comunidade, mesmo

que “nasg¢a” da sensibilidade e pensamento de uma pessoa.

Para além destas, surgem duas recomendacdes, uma no que toca as politicas pabli-
cas e outra no que toca a investigacdo de temas relacionados. Por um lado, ao nivel da in-
vestigacdo, recomendamos, em areas de estudo da governacdo local, que se utilize esta di-
visdo pela qual optdmos, neste estudo: trés dimensGes como a forma, o processo e os ato-
res, uma vez que esta estruturacdo orienta e divide o estudo, permitindo perfazer um qua-
dro melhor sobre determinada area. Sendo assim, esta metodologia poderia ser expandida a

mais municipios e atores.

Em segundo lugar, recomendamos que, noutras areas da governacdo local em Por-
tugal, os pilares da dimenséo da forma e do processo estejam bem definidos, facilitando,

assim, por exemplo, processos de descentralizacdo de competéncias. Isto €, em fendmenos
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destes, com uma forma legal e um processo definidos, a Unica alteracdo que ocorrera é a
mudanca do titular de competéncia. Sendo assim, determinado servico ou area tenderd a
realizar 0 mesmo processo, segundo uma forma legal concreta, permitindo ao aparelho pu-
blico continuar a funcionar com esta alteracdo, de forma mais proxima das suas comunida-

des.

Em suma, este estudo realca a importancia do estudo da Governacdo Local, em
Portugal, uma vez que os municipios realizam, o mais perto possivel das populagées, a po-

litica nacional e internacional.

72



Referéncias Bibliograficas

Andeweg, R. (2003). Beyond representativeness? Trends in political repre-
senttion. European Review, 11(2), 147-161.
https://doi.org/10.1017/S1062798703000164

Agranoff, R. (2014). Local governments in multilevel systems. The American Review of
Public Administration, 44(4), 47-62. https://doi.org/10.1177/0275074013497629

Bell, J. (2010). Como realizar um projeto de investigacdo: Um guia para a pesquisa em
Ciéncias Sociais e da Educacéo (5% ed.). Gradiva.
http://hdl.handle.net/10400.2/8169

Bogdan, R. C., & Biklen, S. K. (1994). Investigacdo Qualitativa em Educacdo. Uma intro-
ducéo a teoria e aos metodos. Porto Editora.
https://ria.ufrn.br/jspui/handle/123456789/1119

Bovaird, T., & Loffler, E. (2003). Evaluating the quality of public governance: indicators,
models and methodologies. International Review of Administrative, 69(3), 313—
328. https://doi.org/10.1177/0020852303693002

Carmo, H., & Ferreira, M. M. (1998). Metodologia da Investigacio — Guia para Auto-
aprendizagem. Universidade Aberta.
https://repositorioaberto.uab.pt/handle/10400.2/5963

Chhotray, V., & Stoker, G. (2009). Governance: From Theory to Practice. In Governance
Theory and Practice (pp. 214-247). Palgrave Macmillan.
https://doi.org/10.1057/9780230583344_10

Coutinho, C. P. (2018). Metodologia de Investigacdo em Ciéncias Sociais e Humanas: Te-
oria e préatica (2. 2 ed.). Almedina. https://books.google.com.br/books?hl=pt-
PT&Ir=&id=uFmaAwAAQBAJ&oi=fnd&pg=PT3&dg=Coutinho,+C.P.+(2018).+
Metodolo-
gia+de+Investiga%C3%A7%C3%A30+em+Ci%C3%AANcias+Sociais+e+Humana
s:+Teoria+e+proC3%Altica+(2+ed.).+Almedina,+pp.+9-88%3B+139-
140.&0ts=GhgEXB9UP9&sig=cTK81A7XglalwfDKKJeZ3y-
HW3M#v=onepage&qg&f=false

da Cruz, N. F., & Gary, M. (2015). Local governance integrity: principles and standards.
Transparency Internacional.
https://images.transparencycdn.org/images/2015 _LocalGovernancelntegrity Princi
plesStandards EN.pdf

da Cruz, N. F., Tavares, A. F., Marques, R. C., Jorge, S., & de Sousa, L. (2016). Measuring
local government transparency. Public Management Review, 18(6), 866-893.
https://doi.org/10.1080/14719037.2015.1051572

73


https://doi.org/10.1017/S1062798703000164
https://doi.org/10.1177/0275074013497629
http://hdl.handle.net/10400.2/8169
https://ria.ufrn.br/jspui/handle/123456789/1119
https://doi.org/10.1177/0020852303693002
https://repositorioaberto.uab.pt/handle/10400.2/5963
https://doi.org/10.1057/9780230583344_10
https://books.google.com.br/books?hl=pt-PT&lr&id=uFmaAwAAQBAJ&oi=fnd&pg=PT3&dq=Coutinho%2C%2BC.P.%2B(2018).%2BMetodologia%2Bde%2BInvestiga%C3%A7%C3%A3o%2Bem%2BCi%C3%AAncias%2BSociais%2Be%2BHumanas%3A%2BTeoria%2Be%2Bpr%C3%A1tica%2B(2%2Bed.).%2BAlmedina%2C%2Bpp.%2B9-88%3B%2B139-140.&ots=GhgEXB9UP9&sig=cTK81A7Xg1aIwfDKKJeZ3y-HW3M%23v%3Donepage&q&f=false
https://books.google.com.br/books?hl=pt-PT&lr&id=uFmaAwAAQBAJ&oi=fnd&pg=PT3&dq=Coutinho%2C%2BC.P.%2B(2018).%2BMetodologia%2Bde%2BInvestiga%C3%A7%C3%A3o%2Bem%2BCi%C3%AAncias%2BSociais%2Be%2BHumanas%3A%2BTeoria%2Be%2Bpr%C3%A1tica%2B(2%2Bed.).%2BAlmedina%2C%2Bpp.%2B9-88%3B%2B139-140.&ots=GhgEXB9UP9&sig=cTK81A7Xg1aIwfDKKJeZ3y-HW3M%23v%3Donepage&q&f=false
https://books.google.com.br/books?hl=pt-PT&lr&id=uFmaAwAAQBAJ&oi=fnd&pg=PT3&dq=Coutinho%2C%2BC.P.%2B(2018).%2BMetodologia%2Bde%2BInvestiga%C3%A7%C3%A3o%2Bem%2BCi%C3%AAncias%2BSociais%2Be%2BHumanas%3A%2BTeoria%2Be%2Bpr%C3%A1tica%2B(2%2Bed.).%2BAlmedina%2C%2Bpp.%2B9-88%3B%2B139-140.&ots=GhgEXB9UP9&sig=cTK81A7Xg1aIwfDKKJeZ3y-HW3M%23v%3Donepage&q&f=false
https://books.google.com.br/books?hl=pt-PT&lr&id=uFmaAwAAQBAJ&oi=fnd&pg=PT3&dq=Coutinho%2C%2BC.P.%2B(2018).%2BMetodologia%2Bde%2BInvestiga%C3%A7%C3%A3o%2Bem%2BCi%C3%AAncias%2BSociais%2Be%2BHumanas%3A%2BTeoria%2Be%2Bpr%C3%A1tica%2B(2%2Bed.).%2BAlmedina%2C%2Bpp.%2B9-88%3B%2B139-140.&ots=GhgEXB9UP9&sig=cTK81A7Xg1aIwfDKKJeZ3y-HW3M%23v%3Donepage&q&f=false
https://books.google.com.br/books?hl=pt-PT&lr&id=uFmaAwAAQBAJ&oi=fnd&pg=PT3&dq=Coutinho%2C%2BC.P.%2B(2018).%2BMetodologia%2Bde%2BInvestiga%C3%A7%C3%A3o%2Bem%2BCi%C3%AAncias%2BSociais%2Be%2BHumanas%3A%2BTeoria%2Be%2Bpr%C3%A1tica%2B(2%2Bed.).%2BAlmedina%2C%2Bpp.%2B9-88%3B%2B139-140.&ots=GhgEXB9UP9&sig=cTK81A7Xg1aIwfDKKJeZ3y-HW3M%23v%3Donepage&q&f=false
https://books.google.com.br/books?hl=pt-PT&lr&id=uFmaAwAAQBAJ&oi=fnd&pg=PT3&dq=Coutinho%2C%2BC.P.%2B(2018).%2BMetodologia%2Bde%2BInvestiga%C3%A7%C3%A3o%2Bem%2BCi%C3%AAncias%2BSociais%2Be%2BHumanas%3A%2BTeoria%2Be%2Bpr%C3%A1tica%2B(2%2Bed.).%2BAlmedina%2C%2Bpp.%2B9-88%3B%2B139-140.&ots=GhgEXB9UP9&sig=cTK81A7Xg1aIwfDKKJeZ3y-HW3M%23v%3Donepage&q&f=false
https://books.google.com.br/books?hl=pt-PT&lr&id=uFmaAwAAQBAJ&oi=fnd&pg=PT3&dq=Coutinho%2C%2BC.P.%2B(2018).%2BMetodologia%2Bde%2BInvestiga%C3%A7%C3%A3o%2Bem%2BCi%C3%AAncias%2BSociais%2Be%2BHumanas%3A%2BTeoria%2Be%2Bpr%C3%A1tica%2B(2%2Bed.).%2BAlmedina%2C%2Bpp.%2B9-88%3B%2B139-140.&ots=GhgEXB9UP9&sig=cTK81A7Xg1aIwfDKKJeZ3y-HW3M%23v%3Donepage&q&f=false
https://images.transparencycdn.org/images/2015_LocalGovernanceIntegrity_PrinciplesStandards_EN.pdf
https://images.transparencycdn.org/images/2015_LocalGovernanceIntegrity_PrinciplesStandards_EN.pdf
https://doi.org/10.1080/14719037.2015.1051572

de Oliveira, A. C. (2021). A democracia local em Portugal. Fundacdo Francisco Manuel
dos Santos. https://www.ffms.pt/publicacoes/detalhe/5677/a-democracia-local-em-

portugal

D’Oliveira, T. (2007). Teses e Dissertacdes. Recomendaces para a elaboracéo e estrutu-
racdo de trabalhos cientificos (22 ed.). Editora RH.
https://repositorio.ifsc.edu.br/handle/123456789/2191

Diario da Republica Eletronico. (s.d.). Estado de Direito Democratico. No Lexionario. Re-
cuperado a 20 de junho de 2022, de https://dre.pt/dre/lexionario/termo/estado-
direito-democratico

Eggers, W., & Goldsmith, S. (2004). Government by network: The new public management
imperative. Deloitte Research/Ash Institute at Harvard.
https://www.flbenchmark.org/vertical/sites/%7B101652CD-38DF-4EBF-A75F-
D340327A2266%7D/uploads/%7B25A02230-9A5C-4AED-8817-
AD231D269BE1%7D.PDF

Flyvbjerg, B. (2006). Five misunderstandings about case-study research. Qualitative In-
quiry, 12(2), 219-245. https://doi.org/10.1177/1077800405284363

Foddy, W. (1996). Como Perguntar: Teoria e pratica da construcdo de perguntas em en-
trevistas e questionarios. Celta Editora. https://biblioteca.europeia.pt/cgi-
bin/koha/opac-detail.pl?biblionumber=15075

Fortin, M. F. (2003). O Processo de Investigacdo: Da concecédo a realizacéo (3% ed.). Lu-
sociéncia. https://biblioteca.lisboa.ipam.pt/cgi-bin/koha/opac-
detail.pl?biblionumber=6321&g=Marie-Fabienne%20Fortin

Ghiglione, R, & Matalon, B. (1993). O Inquérito — Teoria e Pratica (22 ed.). Celta Editora.
http://www.dgsi.pt/bisp2.nsf/0/eedb9088d0f1282380256b1f004d3a3c?OpenDocum
ent

Gil, A. C. (1999). Métodos e Técnicas de Pesquisa Social (5% ed.). Atlas.
http://www.feata.edu.br/downloads/revistas/economiaepesquisa/v3 artigo01 global

izacao.pdf

Guerra, 1. C. (2006). Pesquisa Quantitativa e Andlise de Contetido — Sentidos e formas de
uso. Principia Editora. https://books.google.com.br/books?hl=pt-
PT&Ir=&id=vQqGwxG2YPQC&oi=fnd&pg=PP1&dg=GUERRA,+1.+C.+(2006).+
Pesqui-
sa+Quantitativa+e+An%C3%Allise+de+Conte%C3%BAd0o+%E2%80%93+Sentid
os+e+formas+de+uso.+Cascais:+Princ%C3%ADpia+Editora.&ots=4FGnxpjceJ&si
g=iLVsMtbbtdSzgEokoMg7X8l1a-Q#v=onepage&q&f=false

Howlett, M., Ramesh, M., & Perl, A. (2009). Studying public policy: Policy cycles and
policy subsystems (3.2 ed.). Oxford University Press.

74


https://www.ffms.pt/publicacoes/detalhe/5677/a-democracia-local-em-portugal
https://www.ffms.pt/publicacoes/detalhe/5677/a-democracia-local-em-portugal
https://repositorio.ifsc.edu.br/handle/123456789/2191
https://dre.pt/dre/lexionario/termo/estado-direito-democratico
https://dre.pt/dre/lexionario/termo/estado-direito-democratico
https://www.flbenchmark.org/vertical/sites/%7B101652CD-38DF-4EBF-A75F-D340327A2266%7D/uploads/%7B25A02230-9A5C-4AED-8817-AD231D269BE1%7D.PDF
https://www.flbenchmark.org/vertical/sites/%7B101652CD-38DF-4EBF-A75F-D340327A2266%7D/uploads/%7B25A02230-9A5C-4AED-8817-AD231D269BE1%7D.PDF
https://www.flbenchmark.org/vertical/sites/%7B101652CD-38DF-4EBF-A75F-D340327A2266%7D/uploads/%7B25A02230-9A5C-4AED-8817-AD231D269BE1%7D.PDF
https://doi.org/10.1177/1077800405284363
https://biblioteca.europeia.pt/cgi-bin/koha/opac-detail.pl?biblionumber=15075
https://biblioteca.europeia.pt/cgi-bin/koha/opac-detail.pl?biblionumber=15075
https://biblioteca.lisboa.ipam.pt/cgi-bin/koha/opac-detail.pl?biblionumber=6321&q=Marie-Fabienne%20Fortin
https://biblioteca.lisboa.ipam.pt/cgi-bin/koha/opac-detail.pl?biblionumber=6321&q=Marie-Fabienne%20Fortin
http://www.dgsi.pt/bisp2.nsf/0/eedb9088d0f1282380256b1f004d3a3c?OpenDocument
http://www.dgsi.pt/bisp2.nsf/0/eedb9088d0f1282380256b1f004d3a3c?OpenDocument
http://www.feata.edu.br/downloads/revistas/economiaepesquisa/v3_artigo01_globalizacao.pdf
http://www.feata.edu.br/downloads/revistas/economiaepesquisa/v3_artigo01_globalizacao.pdf
https://books.google.com.br/books?hl=pt-PT&lr&id=vQqGwxG2YPQC&oi=fnd&pg=PP1&dq=GUERRA%2C%2BI.%2BC.%2B(2006).%2BPesquisa%2BQuantitativa%2Be%2BAn%C3%A1lise%2Bde%2BConte%C3%BAdo%2B%E2%80%93%2BSentidos%2Be%2Bformas%2Bde%2Buso.%2BCascais%3A%2BPrinc%C3%ADpia%2BEditora.&ots=4FGnxpjceJ&sig=iLVsMtbbtdSzqEokoMg7X8l1a-Q%23v%3Donepage&q&f=false
https://books.google.com.br/books?hl=pt-PT&lr&id=vQqGwxG2YPQC&oi=fnd&pg=PP1&dq=GUERRA%2C%2BI.%2BC.%2B(2006).%2BPesquisa%2BQuantitativa%2Be%2BAn%C3%A1lise%2Bde%2BConte%C3%BAdo%2B%E2%80%93%2BSentidos%2Be%2Bformas%2Bde%2Buso.%2BCascais%3A%2BPrinc%C3%ADpia%2BEditora.&ots=4FGnxpjceJ&sig=iLVsMtbbtdSzqEokoMg7X8l1a-Q%23v%3Donepage&q&f=false
https://books.google.com.br/books?hl=pt-PT&lr&id=vQqGwxG2YPQC&oi=fnd&pg=PP1&dq=GUERRA%2C%2BI.%2BC.%2B(2006).%2BPesquisa%2BQuantitativa%2Be%2BAn%C3%A1lise%2Bde%2BConte%C3%BAdo%2B%E2%80%93%2BSentidos%2Be%2Bformas%2Bde%2Buso.%2BCascais%3A%2BPrinc%C3%ADpia%2BEditora.&ots=4FGnxpjceJ&sig=iLVsMtbbtdSzqEokoMg7X8l1a-Q%23v%3Donepage&q&f=false
https://books.google.com.br/books?hl=pt-PT&lr&id=vQqGwxG2YPQC&oi=fnd&pg=PP1&dq=GUERRA%2C%2BI.%2BC.%2B(2006).%2BPesquisa%2BQuantitativa%2Be%2BAn%C3%A1lise%2Bde%2BConte%C3%BAdo%2B%E2%80%93%2BSentidos%2Be%2Bformas%2Bde%2Buso.%2BCascais%3A%2BPrinc%C3%ADpia%2BEditora.&ots=4FGnxpjceJ&sig=iLVsMtbbtdSzqEokoMg7X8l1a-Q%23v%3Donepage&q&f=false
https://books.google.com.br/books?hl=pt-PT&lr&id=vQqGwxG2YPQC&oi=fnd&pg=PP1&dq=GUERRA%2C%2BI.%2BC.%2B(2006).%2BPesquisa%2BQuantitativa%2Be%2BAn%C3%A1lise%2Bde%2BConte%C3%BAdo%2B%E2%80%93%2BSentidos%2Be%2Bformas%2Bde%2Buso.%2BCascais%3A%2BPrinc%C3%ADpia%2BEditora.&ots=4FGnxpjceJ&sig=iLVsMtbbtdSzqEokoMg7X8l1a-Q%23v%3Donepage&q&f=false
https://books.google.com.br/books?hl=pt-PT&lr&id=vQqGwxG2YPQC&oi=fnd&pg=PP1&dq=GUERRA%2C%2BI.%2BC.%2B(2006).%2BPesquisa%2BQuantitativa%2Be%2BAn%C3%A1lise%2Bde%2BConte%C3%BAdo%2B%E2%80%93%2BSentidos%2Be%2Bformas%2Bde%2Buso.%2BCascais%3A%2BPrinc%C3%ADpia%2BEditora.&ots=4FGnxpjceJ&sig=iLVsMtbbtdSzqEokoMg7X8l1a-Q%23v%3Donepage&q&f=false

Instituto dos Mercados Pablicos, do Imobiliario e da Construcdo. (2018). Contratagdo pu-
blica em Portugal 2017.
https://www.impic.pt/impic/assets/misc/relatorios_dados_estatisticos/Relatorio _An
ual_ContratosPublicos 2017.pdf

Instituto dos Mercados Pablicos, do Imobiliario e da Construgédo. (2020). Contratagdo pu-
blica em Portugal 2018.
https://www.impic.pt/impic/assets/misc/relatorios_dados_estatisticos/RelContratos
Publicos_2018.pdf

Instituto dos Mercados Publicos, do Imobiliario e da Construcdo. (2020). Contratacéo pu-
blica em Portugal 2019.
https://www.impic.pt/impic/assets/misc/relatorios_dados_estatisticos/RelContratos
Publicos_2019.pdf

Instituto dos Mercados Publicos, do Imobiliario e da Construcdo. (2021). Contratacéo pu-
blica em Portugal 2020.
https://www.impic.pt/impic/assets/misc/relatorios_dados_estatisticos/RelContratos
Publicos_2020.pdf

Ivanyna, M., & Shah, A. (2009). Citizen-centric governance indicators: Measuring and
monitoring governance by listening to the people and not the interest groups. Eco-
nomics Discussion Papers, 27(1), 1-38. http://dx.doi.org/10.2139/ssrn. 1726727

Knill, C., & Tosun, J. (2012). Governance institutions and policy implementation in the
European Union. Em J. Richardson (Ed.), Constructing a policy-making state? Pol-
icy Dynamics in the EU (pp. 309-333). Oxford Academic.
https://doi.org/10.1093/acprof:0s0/9780199604104.003.0016

Kooiman, J. (1993). Modern governance: New government-society interactions. SAGE
Publications. https://books.google.pt/books?hl=pt-
PT&Ir=&id=CRXt1WgkalMC&oi=fnd&pg=PA1&dg=Kooiman,+J.*+(Ed.).+(1993)
.+Modern+governance:+new-+government-
socie-
ty+interactions.+Sage&ots=pmvGRiFa9R&sig=kSkFmz6Hhw8svxn5LMr1IN8N2N
IQ&redir_esc=y#v=onepage&q=Kooiman%2C%20J.%20(Ed.).%20(1993).%20Mo
dern%20governance%3A%20new%20government-
society%?20interactions.%20Sage&f=false

Kooiman, J., & Van Vliet, M. (1993). Governance and public management. In K. Eliassen
& J. Kooiman (Eds.), Modern Governance (pp. 1-9). Sage.
https://pure.eur.nl/en/publications/governance-and-public-management

Lessard-Hebert, M., Goyette, G., & Boutin, G. (2005). Investigagdo qualitativa. Funda-
mentos e praticas (2. 2 ed.). Instituto Piaget.
http://id.bnportugal.gov.pt/bib/bibnacional/1383121

75


https://www.impic.pt/impic/assets/misc/relatorios_dados_estatisticos/Relatorio_Anual_ContratosPublicos_2017.pdf
https://www.impic.pt/impic/assets/misc/relatorios_dados_estatisticos/Relatorio_Anual_ContratosPublicos_2017.pdf
https://www.impic.pt/impic/assets/misc/relatorios_dados_estatisticos/RelContratosPublicos_2018.pdf
https://www.impic.pt/impic/assets/misc/relatorios_dados_estatisticos/RelContratosPublicos_2018.pdf
https://www.impic.pt/impic/assets/misc/relatorios_dados_estatisticos/RelContratosPublicos_2019.pdf
https://www.impic.pt/impic/assets/misc/relatorios_dados_estatisticos/RelContratosPublicos_2019.pdf
https://www.impic.pt/impic/assets/misc/relatorios_dados_estatisticos/RelContratosPublicos_2020.pdf
https://www.impic.pt/impic/assets/misc/relatorios_dados_estatisticos/RelContratosPublicos_2020.pdf
http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.1726727
https://books.google.pt/books?hl=pt-PT&lr&id=CRXt1WgkaIMC&oi=fnd&pg=PA1&dq=Kooiman%2C%2BJ.%2B(Ed.).%2B(1993).%2BModern%2Bgovernance%3A%2Bnew%2Bgovernment-society%2Binteractions.%2BSage&ots=pmvGRiFa9R&sig=kSkFmz6Hhw8svxn5LMr1N8N2NlQ&redir_esc=y%23v%3Donepage&q=Kooiman%2C%20J.%20(Ed.).%20(1993).%20Modern%20governance%3A%20new%20government-society%20interactions.%20Sage&f=false
https://books.google.pt/books?hl=pt-PT&lr&id=CRXt1WgkaIMC&oi=fnd&pg=PA1&dq=Kooiman%2C%2BJ.%2B(Ed.).%2B(1993).%2BModern%2Bgovernance%3A%2Bnew%2Bgovernment-society%2Binteractions.%2BSage&ots=pmvGRiFa9R&sig=kSkFmz6Hhw8svxn5LMr1N8N2NlQ&redir_esc=y%23v%3Donepage&q=Kooiman%2C%20J.%20(Ed.).%20(1993).%20Modern%20governance%3A%20new%20government-society%20interactions.%20Sage&f=false
https://books.google.pt/books?hl=pt-PT&lr&id=CRXt1WgkaIMC&oi=fnd&pg=PA1&dq=Kooiman%2C%2BJ.%2B(Ed.).%2B(1993).%2BModern%2Bgovernance%3A%2Bnew%2Bgovernment-society%2Binteractions.%2BSage&ots=pmvGRiFa9R&sig=kSkFmz6Hhw8svxn5LMr1N8N2NlQ&redir_esc=y%23v%3Donepage&q=Kooiman%2C%20J.%20(Ed.).%20(1993).%20Modern%20governance%3A%20new%20government-society%20interactions.%20Sage&f=false
https://books.google.pt/books?hl=pt-PT&lr&id=CRXt1WgkaIMC&oi=fnd&pg=PA1&dq=Kooiman%2C%2BJ.%2B(Ed.).%2B(1993).%2BModern%2Bgovernance%3A%2Bnew%2Bgovernment-society%2Binteractions.%2BSage&ots=pmvGRiFa9R&sig=kSkFmz6Hhw8svxn5LMr1N8N2NlQ&redir_esc=y%23v%3Donepage&q=Kooiman%2C%20J.%20(Ed.).%20(1993).%20Modern%20governance%3A%20new%20government-society%20interactions.%20Sage&f=false
https://books.google.pt/books?hl=pt-PT&lr&id=CRXt1WgkaIMC&oi=fnd&pg=PA1&dq=Kooiman%2C%2BJ.%2B(Ed.).%2B(1993).%2BModern%2Bgovernance%3A%2Bnew%2Bgovernment-society%2Binteractions.%2BSage&ots=pmvGRiFa9R&sig=kSkFmz6Hhw8svxn5LMr1N8N2NlQ&redir_esc=y%23v%3Donepage&q=Kooiman%2C%20J.%20(Ed.).%20(1993).%20Modern%20governance%3A%20new%20government-society%20interactions.%20Sage&f=false
https://books.google.pt/books?hl=pt-PT&lr&id=CRXt1WgkaIMC&oi=fnd&pg=PA1&dq=Kooiman%2C%2BJ.%2B(Ed.).%2B(1993).%2BModern%2Bgovernance%3A%2Bnew%2Bgovernment-society%2Binteractions.%2BSage&ots=pmvGRiFa9R&sig=kSkFmz6Hhw8svxn5LMr1N8N2NlQ&redir_esc=y%23v%3Donepage&q=Kooiman%2C%20J.%20(Ed.).%20(1993).%20Modern%20governance%3A%20new%20government-society%20interactions.%20Sage&f=false
https://books.google.pt/books?hl=pt-PT&lr&id=CRXt1WgkaIMC&oi=fnd&pg=PA1&dq=Kooiman%2C%2BJ.%2B(Ed.).%2B(1993).%2BModern%2Bgovernance%3A%2Bnew%2Bgovernment-society%2Binteractions.%2BSage&ots=pmvGRiFa9R&sig=kSkFmz6Hhw8svxn5LMr1N8N2NlQ&redir_esc=y%23v%3Donepage&q=Kooiman%2C%20J.%20(Ed.).%20(1993).%20Modern%20governance%3A%20new%20government-society%20interactions.%20Sage&f=false
https://books.google.pt/books?hl=pt-PT&lr&id=CRXt1WgkaIMC&oi=fnd&pg=PA1&dq=Kooiman%2C%2BJ.%2B(Ed.).%2B(1993).%2BModern%2Bgovernance%3A%2Bnew%2Bgovernment-society%2Binteractions.%2BSage&ots=pmvGRiFa9R&sig=kSkFmz6Hhw8svxn5LMr1N8N2NlQ&redir_esc=y%23v%3Donepage&q=Kooiman%2C%20J.%20(Ed.).%20(1993).%20Modern%20governance%3A%20new%20government-society%20interactions.%20Sage&f=false
https://pure.eur.nl/en/publications/governance-and-public-management
http://id.bnportugal.gov.pt/bib/bibnacional/1383121

Ludke, M., & André, M. (1986). Pesquisa em educacao: abordagens qualitativas. E.P.U.
http://www.emaberto.inep.gov.br/ojs3/index.php/emaberto/article/download/1971/1
710

Mais Transparéncia. (s.d.). https://transparencia.gov.pt/

Maroy, C. (1997). Andlise qualitativa de entrevistas. In L. Albarello, F. Digneffe, J. Hier-
naux, C. Maroy, D. Ruquoy, P. Saint-Georges (Eds.), Praticas e Métodos de Inves-
tigacdo em Ciéncias Sociais (pp. 117-155). Gradiva.
http://hdl.handle.net/10400.2/7583

McQuaid, R. W. (2010). Theory of organizational partnerships: partnership advantages,
disadvantages and success factors. Em Osborne, S. P. (Ed.), The new public gov-
ernance? Emerging perspectives on the theory and practice of public governance
(1.2ed., pp. 125-146). Routledge. https://doi.org/10.4324/9780203861684-16

Ministério da Justica. (2015, 7 de janeiro). Decreto-Lei n.° 4/2015, de 7 de janeiro. Codigo
do procedimento administrativo. Diario da Republica.
https://www.pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra_articulado.php?artigo _id=2248A0003&ni
d=2248&tabela=leis&pagina=1&ficha=1&so0_miolo=&nversao=

Oliveira, M. M. (2010). Como fazer pesquisa qualitativa (3% ed.). Editora VVozes.
https://pesquisa.bvsalud.org/portal/resource/pt/lil-691655

Pordata. (2022, 23 de setembro). Despesas das Administracfes Publicas: total e por classi-
ficacdo econdmica.
https://www.pordata.pt/portugal/despesas+das+administra%c3%a7%c3%b5es+p%c
3%bablicas+total+e+por+classifica%c3%a7%c3%a30+econ%c3%b3mica-2791-
237718

Quivy, R., & Campenhoudt, L. V. (1992). Manual de Investigacdo em Ciéncias Sociais.

Gradiva. https://www.fep.up.pt/docentes/joao/material/manualinvestiq.pdf

Rodrigues, M. A., Araljo, J. F., & Tavares, A. F. (2009). A prestacao de servigos publicos
nas autarquias locais. Municipalismo, 77-122.

Rhodes, R. A. W. (1997). Understanding Governance. Policy networks, governance, re-
flexivity and accountability. Open University Press

Roriz, C. & Ministro, P. (2016). Contratacdo publica em Portugal 2015. Instituto dos Mer-
cados Publicos do Imobiliario e da Construgéo.
https://www.impic.pt/impic/assets/misc/pdf/RelContratosPublicos_2015.pdf

Roriz, C. & Ministro, P. (2017). Contratacdo publica em Portugal 2016. Instituto dos Mer-
cados Publicos do Imobiliario e da Construgéo.
https://www.impic.pt/impic/assets/misc/relatorios_dados_estatisticos/Relatorio _An
ual_ContratosPublicos 2016.pdf

76


http://www.emaberto.inep.gov.br/ojs3/index.php/emaberto/article/download/1971/1710
http://www.emaberto.inep.gov.br/ojs3/index.php/emaberto/article/download/1971/1710
https://transparencia.gov.pt/
http://hdl.handle.net/10400.2/7583
https://doi.org/10.4324/9780203861684-16
https://www.pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra_articulado.php?artigo_id=2248A0003&nid=2248&tabela=leis&pagina=1&ficha=1&so_miolo&nversao
https://www.pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra_articulado.php?artigo_id=2248A0003&nid=2248&tabela=leis&pagina=1&ficha=1&so_miolo&nversao
https://pesquisa.bvsalud.org/portal/resource/pt/lil-691655
https://www.pordata.pt/portugal/despesas%2Bdas%2Badministra%c3%a7%c3%b5es%2Bp%c3%bablicas%2Btotal%2Be%2Bpor%2Bclassifica%c3%a7%c3%a3o%2Becon%c3%b3mica-2791-237718
https://www.pordata.pt/portugal/despesas%2Bdas%2Badministra%c3%a7%c3%b5es%2Bp%c3%bablicas%2Btotal%2Be%2Bpor%2Bclassifica%c3%a7%c3%a3o%2Becon%c3%b3mica-2791-237718
https://www.pordata.pt/portugal/despesas%2Bdas%2Badministra%c3%a7%c3%b5es%2Bp%c3%bablicas%2Btotal%2Be%2Bpor%2Bclassifica%c3%a7%c3%a3o%2Becon%c3%b3mica-2791-237718
https://www.fep.up.pt/docentes/joao/material/manualinvestig.pdf
https://www.impic.pt/impic/assets/misc/pdf/RelContratosPublicos_2015.pdf
https://www.impic.pt/impic/assets/misc/relatorios_dados_estatisticos/Relatorio_Anual_ContratosPublicos_2016.pdf
https://www.impic.pt/impic/assets/misc/relatorios_dados_estatisticos/Relatorio_Anual_ContratosPublicos_2016.pdf

Rosenau, J. N. (2000). The governance of fragmegration: Neither a world republic nor a
global interstate system. Studia Diplomatica, 53(5), 15-39.
https://www.jstor.org/stable/44838185

Rosseau, J. J. (1999). O contrato social: Principios do direito politico (A. Danesi, Trad.).
Martins Fontes (1762). https://marcosfabionuva.files.wordpress.com/2011/08/o-
contrato-social.pdf

Sgrensen, E., Torfing, J. (eds) Theories of Democratic Network Governance. Palgrave
Macmillan, 1-21. London. https://doi.org/10.1057/9780230625006 1

Stoker, G. (1998). Governance as theory: Five propositions. International Social Science
Journal, 50(155), 17 —28. https://doi.org/10.1111/issj.12189

Stoker, G. (2006) Public value management: A new narrative for networked governance.
American Review of Public Administration, 36(1), 41-57.
https://doi.org/10.1177%2F0275074005282583

Tavares, A. F., & da Cruz, N. F. (2014, 27 de outubro). The determinants of local govern-
ment transparency: A preliminary analysis [Paper presentation] ICEGQOV '14: Pro-
ceedings of the 8th International Conference on Theory and Practice of Electronic
Governance, Guimarées, Portugal. https://doi.org/10.1145/2691195.2691291

Tavares, A. F., & de Sousa, L. (Coords.). (2018). Qualidade da governacéo local em Por-
tugal. Fundacéo Francisco Manuel dos Santos.
https://www.ffms.pt/publicacoes/grupo-estudos/2819/qualidade-da-governacao-
local-em-portugal

Teles, F. (2016a). Local governance and inter-municipal cooperation. Palgrave Macmil-
lan. http://dx.doi.org/10.1057/9781137445742

Teles, F. (2016b). Local government and the bailout: Reform singularities in Portugal. Eu-
ropean Urban and Regional Studies, 23(3), 455-467.
http://dx.doi.org/10.1177/0969776413517249

Teles, F. (2021). Descentralizagdo e poder local em Portugal. Fundagéo Francisco Manuel
dos Santos. https://www.ffms.pt/publicacoes/detalhe/5206/descentralizacao-e-
poder-local-em-portugal

Transparéncia Internacional Portugal. (s.d.). https://transparencia.pt/

Weffort, Francisco Corréa (Org.). Os classicos da politica: Maquiavel, Hobbes, Locke,
Montesquieu, Rousseau, “o Federalista”. Atica, 2001. 13. ed. 287p.
https://ria.ufrn.br/123456789/1316

77


https://www.jstor.org/stable/44838185
https://marcosfabionuva.files.wordpress.com/2011/08/o-contrato-social.pdf
https://marcosfabionuva.files.wordpress.com/2011/08/o-contrato-social.pdf
https://doi.org/10.1057/9780230625006_1
https://doi.org/10.1111/issj.12189
https://doi.org/10.1177%2F0275074005282583
https://doi.org/10.1145/2691195.2691291
https://www.ffms.pt/publicacoes/grupo-estudos/2819/qualidade-da-governacao-local-em-portugal
https://www.ffms.pt/publicacoes/grupo-estudos/2819/qualidade-da-governacao-local-em-portugal
http://dx.doi.org/10.1057/9781137445742
http://dx.doi.org/10.1177/0969776413517249
https://www.ffms.pt/publicacoes/detalhe/5206/descentralizacao-e-poder-local-em-portugal
https://www.ffms.pt/publicacoes/detalhe/5206/descentralizacao-e-poder-local-em-portugal
https://transparencia.pt/
https://ria.ufrn.br/123456789/1316

