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INTRODUCAO

1. ENQUADRAMENTO

O caminho para uma gestdo publica de qualidade para atingir o crescimento e o
desenvolvimento duradouros na administragdo publica, significa caminhar para o
“Estado SMART”, sendo que “SMART” é o acronimo de Simples, Moral, Atento,
Responsavel e Transparentel. Mas a procura pelo “Estado Smart” é apenas o leit motiv
para empreender a reforma da gestdo publica através da modernizacéo da administracéo
publica, que é no fundo promover a eficiéncia, a eficacia, a economia através do
controlo e da reducdo da despesa publica, que sdo objectivos primarios e urgentes das
agendas politicas de todos os paises da OCDE, comprometidos que estdo em promover

0 desenvolvimento sustentado dos povos e da economia global.

Mas a reforma da gestdo publica, da prdpria administracdo é indissociavel da reforma
do Estado, o que significa em Ultima analise a procura de um novo paradigma: a
substituicdo do paradigma burocratico da administracdo pelo paradigma administrativo-

-empresarial e consequentemente a emergéncia de um novo paradigma do Estado?2.

Desesperadamente procuram-se compreensdes globais capazes de nos fornecer um
enquadramento tedrico e padrdes de orientacdo no que respeita a justificacdo dos novos
tipos de estatalidade e de novos figurinos modernizadores da administragdo. Mas esta
procura € uma velha obsessdo do pensamento politico europeu-continental: ser forte nas
palavras e fraco nos actos... Na verdade, ainda ndo se conseguiu até hoje encontrar uma
coeréncia e uma sistematicidade aceitaveis para explicarmos os padrdes de conduta da
politica e dos seus actores... A tragédia, o paradoxo do Estado, residem nisto: o Estado é

vitima do seu proprio sucesso. (Canotillho, 2001)

Reencontrar solucdes de desenvolvimento e crescimento duradouros, capazes de

corresponder aos desafios do séc. XXI vai depender da nossa capacidade de criar

! Agnihotri (2001) explica algumas das vias para o Estado SMART, cujo eixo central sdo o cidaddo, a
qualidade dos servigos e a durabilidade das reformas, abrindo vias para uma nova gestdo publica e uma
nova administragdo Publica, em que o Estado SMART, é o acrénimo de Estado Simples, Moral, Atento,
Responsavel e Transparente, (www.iiasiisa.be/iisa/fisites/fisitepays.htm).

2 Mozzicafreddo (2001) expde as implicacdes da introducdo da légica gestionaria na Administracio
Publica, dizendo que assenta na liberalizacdo e na privatizacdo de actividades econdmicas e sociais do
sector publico, na reducdo do peso deste sector publico e na flexibilizacdo do regime de trabalho, na
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estratégias modernizadoras do Estado e da Administracdo, o que tem directamente a ver
com o modo como as tarefas e as funcdes do Estado devem ser desenvolvidas ou

prosseguidas em nome do interesse publico.
- Como € que a tarefa publica deve ser desempenhada?

A forma como a tarefa publica deve ser cumprida, sob o foco da reforma, leva-nos a
equacionar a questdo do redimensionamento do Estado, ponderando esquemas de
reorganizacdo. O Estado permanece responsavel, mas a tarefa pode ser prosseguida e
executada com mais eficiéncia, efectividade e economicidade através da adopc¢do de
novos padrBes de organizacdo, colaboracdo, cooperacdo-coordenacdo com agentes
privados ou de outros sectores, nomeadamente através das parcerias publico-privadas

internas e comunitarias.3

Alias é a nova ordem mundial que exige uma reflexdo sobre o papel do Estado: estamos
a falar da reinvencdo do sector publico. Perante o desafio da economia pés-industrial
global onde a concorréncia passou a ser um fenémeno mundial, o Estado e as outras
Entidades Publicas servidoras do utente/cliente véem-se obrigados a programar a sua

reestruturacédo para corresponder ao imperativo da “globalizacéo”.

Necessariamente, a necessaria reestruturagdo passa por um redimensionamento interno e
externo a nivel econémico dentro dos parametros da Unido Europeia. O peso do
endividamento publico e da tributacdo devem ser reduzidos (a zero) e por outro lado, o0s
niveis de beneficios resultantes da despesa publica devem ser elevados ao maximo.
Neste sentido, a nivel comunitario, onde Portugal directamente se integra, importa levar
a cabo a agenda da reforma econdmica dos 15 Estados da Unido Europeia, através do
pacto de estabilidade e crescimento entre os Estados-membros a fim de evitar

desequilibrios macro-econémicos.

desregulamentacgdo, delegacdo e devolugdo de competéncias aos organismos intermediarios e (noutros
instrumentos considerados a nivel micro-econémicos).

% Iniciativas de desburocratizacdo através da racionalizacdo e simplificacdo das normas e procedimentos
administrativos, tais como a coordenacao de subsistemas, introducdo de novas tecnologias de informacao,
limitacdo da sobreposicdo de servicos, eliminagdo de circuitos burocraticos e a adaptacdo da linguagem
administrativa e juridica a compreensdo comum, com mais eficAcia para a administragdo e menos
despesas no cumprimento de tarefas. As medidas implementadas assentam na contratacdo de servigos
privados e na criacdo de institutos ou associacdes com alguma autonomia de gestdo (concorrentes) nas
redes e parcerias publico-privadas, nas iniciativas de descentralizacdo e delegacdo de competéncias em
niveis intermédios, e as iniciativas de qualidade —lojas do cidadéo, guichet unique .(Mozzicafreddo,2001)
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Em Portugal, ndo é possivel haver mais Estado... pelo que a redimensdo do Estado
passa pela redistribuicdo das funcdes dos diversos actores: o Estado deve procurar
outros parceiros para partilhar aquilo que é menos da sua competéncia e fazer apenas o
que pode fazer ou o que faz melhor, devolvendo a outros agentes 0 que ndo consegue
fazer. E portanto numa conjuntura de necessidade, de crise, que o fenémeno das
Parcerias Publico-Privadas surge a partir da década de noventa como forma de
implementar investimentos em infra-estruturas, fazer a gestdo de actividades da
responsabilidade da Administracdo Publica sem recorrer as receitas do Estado,
prosseguindo os objectivos de desenvolvimento do Pais em complementaridade com os
financiamentos dos programas da Unido Europeia no @mbito do Quadro Comunitario
(QCAIII).

Mas a figura da “redimensdo do Estado” ou da chamada “reforma da gestdo publica”
ndo passa apenas pela promogdo de mecanismos de substituicdo de mecanismos
préprios do direito publico por expedientes do sector privado, passa também pela
capacidade do proprio Estado em transformar-se e adaptar-se &s regras de contencao,
mantendo a sua capacidade de resposta: fazer dieta sem ficar anémico...4 Também aqui
as opcOes do Estado sdo ilimitadas...ora, a questdo é saber se a dieta é adequada ao
metabolismo em causa, pois existem inimeros tipos de dieta, e neste sentido o catdlogo

das receitas adoptaveis a fim de executar a reforma € amplissimo.

A questdo emergente é a de saber se 0s meios justificam os fins, ou seja, a de cotejar se
os resultados obtidos sdo “the best value” — 0 que resulta de uma relacéo de sinergia
entre os actores/factores no processo de reforma. Ou, se pelo contréario, os resultados sdo
0 que se pbde conseguir... porque had um estado de coisas petrificante:“o sistema”,
aquilo que de forma indefinivel mas automatica e mecéanica imobiliza qualquer

iniciativa, anulando o impulso criativo (Araujo, 1999; Rocha, 1999).

Por isso, avaliar o impacto das varias medidas tomadas para reformar a gestdo do

Estado, é um auténtico desafio.

E um desafio avaliar seja o que for que advenha da capacidade reformadora do Estado

em Portugal, seja esta entendida em termos enddgenos ou exdgenos ao préprio Estado,

* A denuncia da ineficiéncia da burocracia e das empresas pUblicas, acrescida & critica aos monopélios
publicos e a intervencdo excessiva do Estado na economia criou a convicgao de que é necessario reduzir o
tamanho e o &mbito do Estado, promovendo o protagonismo perdido pela iniciativa privada e actuacdo
privada (Daroca, 1999).

Tese de Mestrado em Administracdo Publica 8
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por varias razdes. Primeiro, porque os modelos encontrados para a implementacdo de
medidas de gestdo publica sdo sempre importados de outros paises, de forma mais ou
menos aleatoria. In factu, também estes paises ignoram os efeitos dos seus proprios
modelos porque ainda n&o fizeram o balanco dos resultados da sua aplicacdo. E o que
acontece com as parcerias publico-privadas que foram implementadas no Reino Unido,
no Canada, na Australia, desde os anos 80, que foram experimentadas em sectores
sociais, ao abrigo de programas especificos de luta contra a pobreza, de promoc¢édo do
realojamento para os sem-abrigo, ac¢des de requalificacdo urbana, combate a exclusdo
social e a toxicodependéncia, e sO agora, passados vinte anos é que 0s resultados
comecam a ser avaliados. Ora, as conclusdes dos varios estudos ja efectuados apontam
precisamente para a ndo garantia de sucesso destas iniciativas (principalmente estudos
de caso em que se demonstra que o0s resultados obtidos sdo negativos, até penalizantes,
com custos politicos elevadissimos. O mesmo sucede com as parcerias publicas, que
também foram implementadas atraves do uso de programas bem definidos entre varios
sectores publicos, numa visdo concertada de unido de esfor¢os para aproveitar as
escassas verbas orgcamentais imputadas &s reformas sociais (por exemplo, coordenar o
sector da seguranca social com o sector da saude, a fim de poupar em baixas e subsidios
de doenca; combater o alcoolismo afim de reduzir o absentismo e os acidentes de
trabalho; realojar os sem-abrigos para diminuir as taxas de ocupacdo das camas
hospitalares) em que os niveis de satisfacdo dos utentes/clientes sdo inferiores ao
esperados. Isto quer dizer que a concentracdo de servicos, a partilha de recursos
materiais, logisticos, humanos, e portanto a reducdo do tempo de espera, a reducdo de
despesas em deslocaces, etc... podem, por si sO, ndo ser razGes determinantes do
sucesso de um servico publico. Pode haver outros factores, como a qualidade do servico
prestado, o custo de manutencdo dos servicos, 0s problemas de coordenacdo e 0s
conflitos de interesses inerentes, criadores de desequilibrios que, por si sé, anulam os
niveis dos resultados previstos. Os resultados sdo portanto incertos, aleatorios, e a sua

natureza imprevisivel.

Na verdade a identificagdo dos factores de sucesso e ou de fracasso ndo constitui por si
s6 uma fonte de conhecimento que nos permita tirar conclusfes rigorosas. Falta-nos
esclarecer o tipo de relacdo dicotdmica entre os factores, ou determinar a relagdo ou

medida de razao existente entre eles.

Tese de Mestrado em Administracdo Publica 9
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Em segundo lugar, importamos o modelo, “a tecnologia”, mas onde estdo as instrucoes
de utilizacdo? Podemos simplesmente usar este instrumento? Ou devemos adapta-lo s
nossas condigdes sociais/econdémicas/politicas e outras? E como é que esta adaptacdo se
processa? Em principio ndo sabemos... neste sentido o factor sorte/azar ganha
significado como critério a ter em consideracdo na implementacdo de medidas de

reforma da gestdo publica.

E em terceiro lugar, quais sdo os modelos de avaliacao das parcerias? Como saber se 0s
resultados obtidos através de mecanismos de parceria ou de colaboracéo entre servicos
ou entidades sdo positivos, neutros ou negativos? Que resultados devem ser

considerados nesta avaliacdo?

A questdo ganha uma certa acuidade e torna-se delicada se pensarmos que estamos
perante razGes de Estado, como o uso de dinheiros publicos, a prestacdo de servicos
publicos, a concretizacdo de um projecto nacional, potencialmente aglutinador dos

interesses de todos 0s portugueses.

2. AS RAZOES DA ESCOLHA DO NOSSO OBJECTO DE ESTUDO

Portanto, dentro do quadro da reforma da gestdo publica, temos uma pandplia de
iniciativas e de experiéncias que sdo paradigmaticas, quer ao nivel da producéo

legislativa nacional, quer ao nivel das directivas e recomendac¢es comunitarias.

Actualmente o que acontece em Portugal, ao nivel da reforma, quer em termos politicos,
econémicos e legislativos ndo pode ser visto como se de acontecimentos isolados se
tratasse. De facto, a redimensdo do Estado passa, como j& dissemos, pelo cumprimento
imperativo de metas fixadas a nivel comunitario: a contencdo da despesa publica, a
reducdo do deficit, 0 aumento da qualidade dos servigos sdo ingredientes obrigatorios
para o cumprimento da agenda politica dos 15. SO fazendo um esfor¢o colectivo para
atingir estes objectivos estruturais é que se pode esperar determinados

beneficios/incentivos comunitarios.

Neste sentido, e considerando este enquadramento comunitario, decidimos que o

objecto do nosso estudo de caso devia preencher trés pré-requisitos cumulativos:

1°) Que fosse um projecto comunitario ou de raiz comunitaria — que correspondesse a

concretizacdo de uma das politicas da Unido Europeia, em suma.

Tese de Mestrado em Administracdo Publica 10
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2°) Que fosse realizado em Portugal.

3% Que a sua analise fosse um contributo para o estudo da reforma da gestdo Publica
em Portugal através da identificacdo de elementos correspondentes a utilizacdo de

figuras estruturais importadas do paradigma empresarial.

Conclusédo: o objecto do estudo de caso escolhido foi o evento "Porto 2001, S.A. -
Capital Europeia da Cultura”.

Esta decisdo coloca-nos perante a necessidade de explicar alguns aspectos do
surgimento da politica da cultura numa organizacdo, a “Comunidade Europeia”, que

nasceu como Mercado Comum, com vocagdo marcadamente comercial.

O tratado de Roma ndo previa medidas especificas para a prossecucdo da politica
comunitaria da cultura, ndo havendo nenhum capitulo, ou paragrafo que vertesse sobre
esta matéria. S6 no preambulo do tratado é que se podia ler que a cultura devia ser
entendida como um elemento unificador dos povos e promotor do desenvolvimento

econémico.

A partir de 1969, o apontamento sobre a necessidade de uma ac¢do comunitaria no
sector da cultura deveu-se a realizacdo de varias cimeiras de Chefes de Estado e de
Governo. Realizaram-se algumas acg¢des culturais que, embora ndo se enquadrassem
numa acgéo cultural consertada, tiveram algum relevo. Mas deve salientar-se que para a
implementacdo destas medidas a participacdo do Parlamento Europeu, através da
emissdo de resolucdes foi determinante, além de ter em 1979 decidido criar uma

Comissdo responsavel pelas questdes culturais.

Quanto as acc¢oes realizadas no &mbito da politica cultural, a accdo comunitaria centrou-
se na proteccao do patriménio arquitectonico e incluiu projectos-piloto para preservar o
patriménio arquitectonico da Comunidade. Foram também atribuidos subsidios e bolsas
a artistas, deu-se assisténcia a traducéo literaria e iniciou-se o financiamento de eventos
culturais. Entre os exemplos tipicos encontram-se o programa "Capital Europeia da
Cultura", instituido em 1985 e a formacdo da "Orquestra de Jovens da Comunidade

Europeia™ em 1976.

A Capital Europeia da Cultura foi concebida como um meio de reunir, aproximar 0s
cidadédos europeus. Este projecto foi langado no dia 13 de Junho de 1985 pelo Conselho
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de Ministros por iniciativa da Senhora Melina Mercouri, que a data era Ministra da
cultura da Grécia. Desde entdo a iniciativa teve cada vez mais éxito entre os cidadaos
europeus e um crescente impacto cultural e sdcio-econémico sobre os destinatarios do

evento.5

Em 1999, as cidades europeias da cultura foram rebaptizadas de “Capitais Europeias da
Cultura” e sdo agora financiadas através do “Programa Cultura 2000”, mas por decisdo
do Parlamento Europeu e do Conselho de 25 de Maio de 1999 este evento foi integrado
numa estrutura comunitaria e foi introduzido um novo processo de seleccdo das capitais
europeias da cultura para o periodo de 2005 a 2019, além de que muitos dos programas
financiados pela Comunidade, tais como o Fundo Social Europeu e o Fundo Europeu de

Desenvolvimento Regional podem financiar projectos culturais na Unido Europeia.

Com a entrada em vigor do Tratado de Maastricht em 1 de Novembro de 1993, a
politica da cultura obteve a consagracdo. Claramente o artigo 3° do Tratado diz “a
Unido Europeia tem por objectivo participar no desenvolvimento das culturas dos

Estados-Membros”.
Os objectivos da politica da cultura sdo:

m  Contribuir para o desenvolvimento das culturas dos Estados-Membros, respeitando

a sua diversidade nacional e regional.
m  Pdr em evidéncia o patriménio cultural comum.

Os artigos 3° e 151° (ex-artigo 128°) do tratado Comunidade Europeia constituem a base
juridica que fundamenta a politica cultural comunitaria. O artigo 151° (ex-artigo 128°)
estabelece a politica da cultura, a forma como a Comunidade Europeia pretende
desenvolver a sua politica e ainda os objectivos que ela pretende atingir. Assim,

literalmente, pode ler-se no contetdo do artigo 151° o seguinte:

> Em 1990, os ministros da cultura lancaram o “ Més Europeu da Cultura”, e este evento é semelhante &
“Capital Europeia da Cultura”mas tem uma duragdo mais curta e é particularmente destinado aos paises
da Europa Central e da Europa de L'Este Em 1991 os organizadores das diferentes cidades da cultura
criaram uma network com o objectivo de divulgar, trocar informagdes e apoiar os organizadores de
futuros eventos. Esta network publicou em 1994 um estudo sobre o impacto das cidades europeias da
cultura desde a sua criag&o. http://europa.eu.int/comm/culture/eac/capeurcult_en.html em 3 de Dezembro de 2002.
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1. A Comunidade contribuird para o desenvolvimento das culturas dos Estados-
Membros, respeitando a sua diversidade nacional e regional, e pondo

simultaneamente em evidéncia o patriménio cultural comum.

2. A accdo da Comunidade tem por objectivo incentivar a cooperacdo entre Estados-

Membros e, se necessario, apoiar e completar a sua ac¢ao nos seguintes dominios:

m  melhoria do conhecimento e da divulgacdo da cultura e da histéria dos povos

europeus;
m conservacao e salvaguarda do patrimonio cultural de importancia europeia;
m intercdmbios culturais ndo comerciais;

m criagdo artistica e literaria, incluindo o sector audiovisual.

3. A Comunidade e os Estados-Membros incentivardo a cooperagdo com 0s paises
terceiros e as organizagdes internacionais competentes no dominio da cultura, em

especial com o Conselho da Europa.

4. Na sua accao ao abrigo de outras disposi¢fes do presente Tratado, a Comunidade tera
em conta os aspectos culturais, a fim de, nomeadamente, respeitar e promover a

diversidade das suas culturas.

5. Para contribuir para a realizacdo dos objectivos a que se refere o presente artigo, o

Conselho adopta:

m deliberando de acordo com o procedimento previsto no artigo 251°, e apds consulta
do Comité das Regibes, acgdes de incentivo, com exclusdo de qualquer
harmonizacdo das disposic¢Oes legislativas e regulamentares dos Estados-Membros.
O Conselho delibera por unanimidade ao aplicar o procedimento previsto no artigo
251°;

= deliberando por unanimidade, sob proposta da Comissdo, recomendacdes.®

® A comunidade Europeia na prossecucdo de uma politica de cultura levou a cabo varios programas
culturais, como o programa Caleidoscopio, criado em 1996 que visava incentivar a criacdo artistica, bem
como promover a consciéncia e a divulgacdo da cultura dos povos da Europa, nomeadamente nos
dominios das artes, através de intercambios e da cooperagdo cultural. O programa esteve em
funcionamento até 31 de Dezembro de 1998, tendo um orcamento de 26,5 milhdes de euros. Por proposta
da Comissdo Europeia, foi alargado até 31 de Dezembro de 1999 e o Parlamento Europeu conseguiu
aumentar o financiamento para 10,2 milhGes de euros, totalizando um orgamento para 0 programa no
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m  Os programas Caleidoscopio, Ariane e Rafael assinalaram a primeira fase da
implementacdo da ac¢do comunitaria no dominio da cultura e ajudaram a reforcar e
a alargar as parcerias transnacionais, bem como melhoraram o acesso do publico a
cultura e promoveram actividades culturais europeias. Todavia, estas actividades
poderiam ser melhoradas e, em resposta nomeadamente ao Parlamento Europeu e

apos a consulta de organizac@es culturais europeias.

Por decisdo N° 508/2000/CE do Parlamento Europeu e do Conselho de 14 de Fevereiro,
estabeleceu-se um instrumento unico de financiamento e de programacdo no dominio da
cooperacao cultural, intitulado programa Cultura 2000, para o periodo compreendido
entre 1 e Janeiro de 2000 e 31 e Dezembro de 2004, promovendo a cooperagao entre
criadores, agentes culturais, promotores publicos e privados, actividades das redes
culturais, e outros parceiros, bem como as institui¢cGes culturais dos Estados Membros e

dos outros Estados participantes, com vista a alcangar 0s seguintes objectivos:

Promocdo do didlogo cultural e o conhecimento mutuo da cultura e da historia dos

POVOS europeus;

m Promogéo da criagcdo e a difusdo transnacional da cultura e da circulagdo dos
artistas, criadores e outros agentes e profissionais da cultura, bem como das suas
criagdes, pondo a tonica muito em especial nos jovens e nas pessoas socialmente

desfavorecidas;

m Valorizacdo da diversidade cultural e desenvolvimento de novas formas de

expressao cultural;

m Partilha e valorizacdo a nivel europeu, do patrimoénio cultural comum de

importancia europeia;

m Ter em conta o papel da cultura no desenvolvimento socioeconémico;

valor de 36,7 milhdes de euros. No total 518 projectos (do qual 119 em 1991) foram apoiados por este
programa. A Capital Europeia da Cultura e o Mé&s Cultural Europeu, assim como as actividades da
Orquestra dos Jovens da Unido Europeia foram igualmente apoiados ao abrigo deste programa. Além
deste programa também adoptou em 1997 a programa Ariane, que visava promover o livro e a leitura
através da tradugdo. O programa Rafael visou incentivar a cooperacdo dos estados membros no dominio
do patrimonio cultural. http:/europa.eu.int/eur-lex/pti/treaties/selected/livre234.htlm em 7 de Dezembro de 2002 e
http://www.europarl.eu.int/factsheets/4_17 _0_pt.htm em 7 de Dezembro de 2002,
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m Incentivo ao didlogo intercultural e aos intercambios entre culturas europeias e ndo

europeias;

m Reconhecimento explicito da cultura como factor econémico, de integracdo social e

de cidadania;
m  Melhoria do acesso e participacdo na cultura.

Na Capital Europeia da Cultura, o apoio comunitario ndo pode ser superior a 60 % do
orcamento para cada manifestacdo cultural especial. Ndo pode ser inferior a 200 000 €
nem superior a 1 milhdo € por ano para a acgdo relativa a Capital Europeia da Cultura.
Para as outras manifestagdes os limites correspondentes ndo serdo, na maioria dos

casos, inferiores a 150 000 € por ano e nunca serdo superiores a 300 000 € por ano.

O enquadramento financeiro para a execuc¢do do programa Cultura 2000 para o periodo
indicado é del67 milhdes de euros. As dotacBes anuais sdo autorizadas pela autoridade

orcamental, dentro dos limites das perspectivas financeiras.

A Comissdo Europeia publica anualmente um Convite a Apresentacdo de Propostas
para apresentacdo do programa de subvencdes. Este Convite inclui, entre outras, as

seguintes informacdes:

= Contexto,

= Objecto do convite,

= Orcamento total disponivel para o programa,

m  NUmero provavel de beneficiarios (e, portanto, 0 montante médio de uma

subvencao),
m Indicacédo da percentagem de participacdo da Comissao,
m  Regras de elegibilidade das organizacdes e das ac¢bes que poderdo ser apoiadas,
m Critérios de selec¢do das acgdes,

m Prazos da accéo, e
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= Modalidades gerais de apresentacdo do pedido de subvencéo.’

As ac¢Oes concretas no dominio cultural sdo geridas pela Direc¢do-Geral da Comissao
Europeia que tutela a cultura (Direc¢do Geral da Educacao e Cultura) bem como pelas
outras DireccBes-Gerais encarregadas das politicas que tenham um impacto sobre a
cultura, e a gestdo da politica da cultura pela Unido Europeia tem sido feita no sentido
de encorajar a elaboracdo de projectos transnacionais em que participam varios tipos de
agentes (empresas, associacOes, administracbes publicas, colectividades locais,
universidades, centros de investigacdo...) dos diferentes Estados-Membros e de paises
terceiros8. Na verdade subjaz a intencdo de promover a descentralizagdo, permitindo
que entidades ndo governamentais e de outros sectores em parceria apresentem
propostas relativas a convites que a Comissdo Europeia publica no Jornal Oficial das
Comunidades Europeias e que visam implementar projectos co-financiados por esta.
Mas isto ndo quer dizer que a Unido Europeia ndo tenha outros meios de pdr em pratica
a sua politica da cultura, porque ela também pode recorrer a regulamentacédo de acgdes

culturais, assim como regula as relacbes econémicas entre 0s Estados-Membros.

3. AMBITO E OBJECTIVOS DO ESTUDO DE CASO

E nesta perspectiva mais ampla que inserimos o objecto de estudo. Quanto ao objectivo

do estudo em si, pretendemos validar a seguinte hipdtese de investigacéo:

- A “Porto 2001, S.A. concretizou o evento “Capital Europeia da Cultura” usando
para esse efeito uma estrutura de parceria entre duas Entidades Publicas, sendo

que foi esta colaboracéo que determinou o sucesso do projecto”

Para esse efeito vamos analisar a teoria da colaboracdo aplicada a um caso pratico, ou
seja, no caso de estudo in spécie, tentar perceber como é que diferentes niveis de poder,
dentro de um mesmo modelo institucional, com a possibilidade de usar idénticos
instrumentos de intervencdo podem, numa conjuntura de instabilidade politica, criar

mecanismos de subversao dessa mesma colaboracéo.

Esta hipotese de estudo leva-nos a ponderar muitas questdes, tais como:

7 http://poc.min-cultura.pt/ecprog_over.htm em 7 de Dezembro de 2002.
® http://europa.eu.int/scadplus/leg/pt/lvb/129007.htm, em 24/07/2001.
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m O ideal de prosseguir objectivos comuns leva a que 0os membros em comunhé&o de
esforcos reprimam vontades egoisticas ou protagonismos na perspectiva de obter

resultados que de outra forma nédo conseguiriam?

m A opc¢do por modelos ou estruturas de colaboracdo, através da formalizacdo de
parcerias leva a que obtenha melhores e mais rapidos resultados com menos gastos

de meios e de energia?

m  Quando cada um dos parceiros contribui com 0s Sseus recursos e com 0 seu know

how, a obtencdo do sucesso esta garantida?
m  Os resultados obtidos através da colaboragdo sdo melhores?

m E finalmente como é que se podem avaliar os resultados do projecto quando este €

conduzido por um modelo de colaboracdo?

4. AS RAZOES TEORICAS E PRATICAS DAADOPCAO DO
ESTUDO DE CASO COMO “METODOLOGIA CIENTIFICA”.

A nossa dissertacdo de Mestrado é um Estudo de Caso.

N&o tomamos esta decisdo de animo leve, porque somos conscientes das davidas e
criticas que o uso do método do estudo de caso levanta nos diferentes campos de

investigagdo cientifica.

Depois de equacionarmos 0s objectivos da nossa analise e de fazer uma leitura
bibliografica acerca dos varios metodos existentes para conduzir os trabalhos de

investigacao, concluimos na aplicacdo do estudo de caso ao nosso objecto de pesquisa.

Foram vérias as razdes que nos levaram a decidir enveredar por este caminho. Desde
logo, razbes de ordem tedrica e razbes de ordem pratica, apesar da pléiade de criticas

gue tém sido feitas ao Estudo de Caso.

Mas o que € um estudo de caso? Ha inimeras definicdes de “estudo de caso”. O que de
per si poderia ser bastante desencorajador, em inicio de trabalho, mas que acabou por
ser muito enriquecedor e fonte de vérias interligagcdes e conexdes cujas potencialidades

desconheciamos a partida...
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O Estudo de caso € o estudo de uma entidade bem definida, como um programa, uma
instituicdo, um projecto, etc. Portanto é uma investigacdo particularistica que estuda
deliberadamente uma situagdo especifica e que se supfe ser Unica em muitos aspectos,
pelo que se vai procurar descobrir nela o que ha de mais essencial e caracteristico” (Yin,
1989: 23).

O Método do Estudo de Caso " ... ndo é uma técnica especifica. E um meio de organizar
dados sociais preservando o caracter uno do objecto social estudado™ (Goode and Hatt,
1969: 422). Ainda se pode acrescentar que "um estudo de caso refere-se a uma anélise

intensiva de uma situacdo particular” (Tull, 1976: 323).

O estudo de caso é uma estratégia de investigagdo que examina um fendmeno no seu
meio natural, a partir de multiplas fontes de evidéncia (individuos, grupos,
organizagOes), e pelo emprego de métodos diversificados de recolha e tratamento de
dados (entrevistas, dados secundarios com artigos de jornal, memorandos, relatorios)
(Benbasat, e al, 1987). Desta definicdo recolhem-se dois aspectos muito importantes.
Em primeiro lugar, o estudo de caso fica ligado intimamente ao contexto ou processo
estudado e em segundo lugar, este tipo de abordagem ndo € um método por si s6, mas

uma estratégia de pesquisa que permite o uso de métodos qualitativos e quantitativos.

E esta a razdo pela qual estamos a escrever sob uma epigrafe parcialmente entre comas:
porgue em rigor, o estudo de caso nao é propriamente uma metodologia de investigacao,
mas sim uma estratégia de pesquisa, a qual se podem aplicar as metodologias de

investigacao.

N&o obstante ha alguns autores que dizem mesmo que o estudo de caso, ndo é por si
uma metodologia de investigacdo, bem definida — é essencialmente um design de
investigacdo que pode ser conduzida no quadro de paradigmas metodoldgicos muito

distintas, como o positivista, o interpretativo, ou o critico (Kilpatrick, 1988).

O que realmente nos interessa é que o Estudo de caso pode ser utilizado com propdsitos
muito diversos e permite que se use uma grande variedade de instrumentos e estratégias,
0 que no campo da investigacdo traduz-se numa abertura muito ampla, com
potencialidades enormes. Mas, esta forma de ver a questdo também tem o seu reverso: a
amplitude das solucBes permitidas pode ser inversamente proporcional a certeza

cientifica, a fiabilidade dos resultados obtidos na pesquisa.
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Sendo vejamos: de acordo com Yin (1989: 10) o Estudo de caso é "o irmdo mais pobre

dos métodos das Ciéncias Sociais".

N&o é por acaso que o estudo de caso € uma analise metodologica e fenomenoldgica que
tem levantado duvidas acerca da sua credibilidade e utilidade cientifica, e de facto as
pesquisas feitas através deste método tém sofrido varias criticas como a falta de rigor, a
falta de objectividade, causa de deturpacdes por influéncia do investigador, através de
falsas evidéncias, visdes enviesadas e, ainda porque, o Estudo de Caso ndo permite

formular generalizagdes.

Todavia, consideramos estas criticas generalistas e portanto injustas, porque como diz
Yin (1989) “o que se procura generalizar no Estudo de caso sdo proposi¢des teoricas
(modelos) que ajudam a fazer novas teorias, e ajudam a confirmar ou infirmar teorias

existentes, ndo sdo proposicdes universais”.

Neste sentido os Estudos de casos maltiplos e/ou as repeticdes de um Estudo de caso

com outras amostras podem indicar o grau de generalizacdo de proposicoes.

A esséncia de um Estudo de caso consiste em esclarecer “uma decisdo ou um conjunto
de decisBes: porque é que elas foram tomadas? Como foram executadas? E, quais foram
os resultados obtidos?" sdo questOes explicativas e tratam de relagfes operacionais que
ocorrem ao longo do tempo mais do que frequéncias ou incidéncias” (Yin, 1989).

Portanto esta ndo € uma razdo que nos convenca a abandonar o estudo de caso.

As razdes tedricas que nos levaram a optar pelo estudo de caso, sdo varias. Uma dessas
razbes encontra-se na propria definicdo de estudo de caso: esta estratégia adequa-se
particularmente a investigacbes onde seja necessario estudar comportamentos
organizacionais, nomeadamente processos de conflitos e fendmenos ligados a reaccéao
do factor humano a implementacdo de formas de trabalho e de funcionamento em
colectivo, que apresentem uma multiplicidade de niveis organizacionais e de lideranca
(Hartley, 1994)

Neste &mbito, e também na prética, ninguém pode refutar que o projecto “Porto 2001,
S.A.- Capital Europeia da Cultura” foi um projecto Unico, irrepetivel 9. Foi um evento

° Estd comunitariamente previsto que Portugal voltara a ter uma cidade com o epiteto de “Capital
Europeia da Cultura” em 2012. Mas nada esta definido quanto ao nome da cidade que sera escolhida, e
por outro lado, ainda que fosse novamente a cidade do Porto, ndo nos parece que houvesse algum
fendmeno de repeti¢do....onze anos depois. Também, chegaremos & conclusdo, através da nossa
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que jamais voltard a acontecer, quer a nivel nacional, quer a nivel da regido da Unido
Europeia, (e mesmo, porque nao, a nivel mundial ou interplanetario). Foi um
acontecimento Unico para uma determinada cidade, para determinada populagdo, num

determinado momento, com determinados objectivos e expectativas.

Era impossivel fazer uma investigacdo-accgdo, e portanto, recorreu-se ao estudo de caso
precisamente porque ndo se tinha controlo sobre o0s acontecimentos e ndo era possivel
ou desejavel manipular as potenciais causas do comportamento dos participantes
(Merriam, 1988, Yin, 1989).

O investigador ndo manipula os sujeitos e ndo exerce sobre eles qualquer influéncia. E
por isso um tipo de pesquisa que tem um grande cunho descritivo, onde o investigador
ndo pretende intervir na situacdo, mas da-la a conhecer tal como ela surge. Para isso
apoia-se uma descricao “grossa” (thick description) , isto é, factual, literal, sistematica,
e tanto quanto possivel completa do seu objecto de estudol0. O que realmente
corresponde & nossa posi¢cdo de meros observadores, criticos, mas simplesmente em

observacao, sem que pudéssemos mudar o rumo dos acontecimentos.11.

Em terceiro lugar o "estudo de caso € uma descricdo de uma situacao definida ou em
desenvolvimento™ (Bonoma, 1985: 203), permite focalizar tanto fendémenos do passado,
como fendmenos que estdo em curso (Leonard-Barton, 1990). Em relagéo a este ponto,
ou seja, ao que podemos chamar de momentum da investigacdo, ndo podemos ser
rigorosos de todo, porque o fendmeno em andlise teve de facto o seu inicio,

nomeadamente em 1996, e devia ter tido o seu fim em Dezembro de 2001. Mas, como

investigagdo, que a Porto2001, nada teve de coincidente com Lisboa94, ou com Santiago de Compostela
2000, Salamanca2002, apesar de estar na rota do Noroeste Peninsular, ou até, a nivel internacional, com
Glasgow90, ndo obstante, termos encontrado muitas citaces e comparagdes a este propdsito. Aliés, ha
quem defenda que as cidades sdo incomparaveis, e sé se podem entender se vistas como um fendmeno
Unico, diferente, individual, ou melhor, individualista. N.do A.

0 Este tipo de descricdo surge sobretudo nos estudos de tipo qualitativo e interpretativo, cujas
caracteristicas vamos apresentar mais adiante. Mas é de notar que, em rigor absoluto, um estudo de caso
nunca esta completo. E sempre possivel acrescentar-Ihe mais qualquer coisa. Ora 0 que se deve procurar é
que um estudo de caso seja tanto quanto possivel completo, no sentido de tomar em consideragao todos 0s
aspectos que no quadro da abordagem adoptada possam ser importantes para a sua compreensao.

1 N&o se pode considerar que assistir a alguns programas da Porto 2001, possa permitir a alteracéo de o
gue quer que seja na organizacdo, ndo obstante esta contar com as receitas do pablico para caminhar e
tivesse a disposicdo dos espectadores/consumidores folhetos em que pedia sugestdes para melhorar o
servico prestado. Mas houve ainda outras iniciativas que pretenderam conseguir desenvolver uma forma
de interactividade com o publico, e que era uma pagina da Net onde as pessoas interessadas podiam
comprar bilhetes e consultar a programacao...mas este servigo nunca chegou a funcionar.
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ja dissemos, estamos em meados de 2003 e ndo se vislumbra um fim muito nitido.12
Podemos afirmar que a nossa investigacdo incide sobre um fendémeno que ndo é
passado, porque ainda ha reflexos dele, nem é presente, porque ja teve o seu comeco ha
sete anos, e também ndo pode ser futuro, porque ndo é do nosso foro a futurologia.
Assim, em relacdo ao passado, seremos descritivos, em relacdo ao presente seremos
criticos e em relacdo ao futuro, estamos dispostos a fazer sugestbes para proximas

investigacdes — é portanto uma andalise em curso... em desenvolvimento.

Outra razdo que nos levou a enveredar por este caminho foi uma necessidade de
preservarmos a nossa liberdade: colocamo-nos numa posicdo de distanciamento e de
interrogacgdo livre, o que foi possivel por ndo estarmos afectiva ou intelectualmente
comprometidos com os resultados que dela sobrevieram, e porque de acordo com Yin
(1989), deve preferir-se 0 uso do Estudo de Caso quando se leva a cabo um estudo de
eventos contemporaneos, em situagdes onde os comportamentos relevantes ndo podem
ser manipulados, mas onde €é possivel fazer observacdes directas e entrevistas
sistematicas. E apesar de ter pontos em comum com o método historico, o Estudo de
Caso caracteriza-se pela "...capacidade de lidar com uma completa variedade de
evidéncias - documentos, artefactos, entrevistas e observagdes.” (Yin, 1989: 19),
portanto serve para analisar uma dada entidade no seu contexto real, e ndo obstante as
fronteiras entre o fendbmeno e o contexto poderem ndo ser claramente evidentes, o
investigador tem ao seu alcance multiplas fontes de evidéncia que podem ser utilizadas,
(Yin, 1989: 23). O investigador tem uma pandplia imensa de utensilios de que se pode
servir, ser se sentir coarctado a mera observacdo, ou a leitura de transcrigdes do

passado, ou a analise de nimeros e estatisticas.

Finalmente o estudo de caso € considerado um tipo de andlise qualitativa (Goode and
Hatt, 1969: 400), e tal como as outras analises qualitativas, é util, segundo Bonoma
(1985: 207), "..quando um fendmeno é amplo e complexo, onde o corpo de
conhecimentos existente € insuficiente para permitir a proposi¢do de questdes causais e
quando um fenémeno ndo pode ser estudado fora do contexto no qual ele naturalmente

ocorre”. Além de que para o estudo deste objecto ou dominio ndo existem teorias, pelo

120 projecto foi apresentado pela Camara do Porto em 1996 & Unido Europeia, & comisséo da Cultura,
mas s6 foi aprovado em 1998, juntamente com Roterdd02001, s6 ap6s um longo processo de negociagdo
conturbado. A Porto 2001, S.A. foi efectivamente dissolvida em 30 de Junho de 2002, mas através do DL
147/2002 de 21 de Maio foi criada outra figura juridica a fim de que as obras projectadas no ambito da
Porto 2001, S.A. fossem acabadas, a “Casa da Musica/Porto2001”.
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que deve tratar-se de uma descricdo e compreensdo do estado de uma realidade onde a
pratica se antecipa a teoria, onde se geram teorias a partir da pratica, em que a resposta
corresponde a perguntas do tipo como € porgqué acerca da complexidade dos processos

observados.

No entanto, queremos desde j& esclarecer que nos colocamos epistemologicamente
numa posicao interpretativa, ndo positivista, ou seja, ndo pretendemos explicar ou
predizer o que acontece no mundo social, através da procura de fendmenos regulares e
de relagbes causais entre os elementos que o constituem, utilizando instrumentos de
medida estruturados (Burrel and Morgan, 1979). A nossa pesquisa parte do pressuposto
de que as pessoas criam e associam 0s seus proprios significados subjectivos e
intersubjectivos quando interagem com o mundo que os cerca (Orlikowski and Baroudi,
1991), pelo que procuramos explicar o fenémeno segundo o ponto de vista dos sujeitos
observados, segundo os dados recolhidos através de documentos, artigos de jornal,
entrevistas, inquéritos, relatorios, e outros artefactos, sem impor pontos de vista

externos e formulados aprioristicamente.

Em conclusdo, podemos dizer ainda que o Estudo de Caso oferece significativas
oportunidades para o estudo de fendmenos da Administracdo Pulblica, pois pode
possibilitar o estudo de inameros problemas relacionados com modelos de gestdo/gestédo
de recursos/ organizacOes, enfim formas complexas de “Administracdo” de dificil
abordagem através de outros métodos, pela dificuldade de isola-los de seu
contexto/epicentro e mesmo ecossistema. Permite uma avaliacdo de caracter qualitativo
gue nunca seria possivel através de outro método, sendo que esta avaliacdo pode entdo
permitir divulgar este acontecimento sob outras perspectivas, de forma critica e

desapaixonada.

5. CRITERIOS DE QUALIDADE PARAAVALIAR O ESTUDO DE
CASO

Quanto aos critérios para a Avaliacdo da Qualidade dos Projectos de Pesquisa, e
considerando que a qualidade do estudo de caso também deve ser avaliada, deve abrir-
se um paréntesis na analise para explicar que o propdésito do estudo de caso €
compreender um determinado fenémeno, ndo é a comprovacao ou falsificacdo de leis

gerais como acontece com as ciéncias naturais, e por esta razdo o critério da qualidade
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que deve presidir ao estudo de caso ndo pode ser igual aos critérios usados nas
metodologias de investigacdo quantitativa. Assim, Goetz and LeCompte (1984)
sugerem cinco critérios de qualidade para avaliar o estudo de caso: a) a adequacéo, b)
clareza, c) caracter completo, d) a credibilidade, €) a significancia. E estas autoras
apontam ainda dois possiveis critérios adicionais para estudos de caso de natureza
excepcionais: f) a criatividade e o0 g) caracter Unico. Estes sete critérios sdo aplicaveis a

oito componentes fundamentais do estudo:

m  Problema e objectivos do estudo

m Base tedrica

m  Modelo geral de investigacao

m Seleccdo dos participantes, locais e circunstancias

m A experiéncia e os papeis do investigador

m Estratégias de recolha de dados

m Técnicas de analise de dados

m Apresentacdo, interpretacdo e aplicagéo das conclusdes

Estes critérios aplicam-se a toda a investigacdo qualitativa, ndo se aplicam apenas ao
estudo de caso. A clareza tem a ver com a forma como o estudo de caso é exposto/

explicado ou relatado...

A significancia, adequacdo e caracter completo dizem respeito a formulacdo do

problema e ao modelo geral de estudo.

A credibilidade desdobra-se normalmente em dois critérios: a validade e a
fidedignidade. Assim os critérios tradicionais da investigacao sdo a validade conceptual,

a validade interna, a validade externa e a fidedignidade.

Goetz and Lecompte (1984) e Merriam (1988) analisaram em pormenor 0s aspectos
ligados & credibilidade. A validade tem a ver com a precisdo dos resultados. Por um
lado, diz respeito ao modelo geral do estudo exigindo a fundamentacdo de conceitos

essenciais, a definicdo dos dados a recolher, a definicdo dos processos de recolha,
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organizacdo, analise e interpretacdo dos dados. Por outro lado, tem a ver também com

os instrumentos utilizados. Pode desdobrar-se em:

m Validade conceptual: tem a ver com a caracterizacdo dos conceitos-chave e 0s
critérios operacionais para classificar dados como instancias exemplificativas deste

ou daquele conceito.

m Validade interna: se as conclusfes apontadas correspondem de forma auténtica a
alguma realidade reconhecida pelos prdprios participantes no caso, ndo sejam

produto da imaginacdo do investigador.

m Validade externa: é o grau de legitimacdo das representacdes obtidas para serem

comparadas com outras causas.

m  Finalmente a fidedignidade refere-se a questdo de saber se as operacdes do estudo
(recolha e analise de dados) poderiam ser repetidas, com resultados semelhantes.
Diz respeito essencialmente aos instrumentos usados e a forma como sdo analisados
os dados, mas € preciso ter em conta que 0s objectos que se estudam séo

multifacetados e sempre em evolucao.

Outros autores, como Yin (1989), e Sykes (1990) se referem a estes critérios. Falam
sobre a Validade e a fiabilidade (\Validade Teorica - os métodos de recolha de dados tém
validade tedrica quando seus procedimentos sdo justificados em termos de teorias
estabelecidas como as Psicoldgicas, Socioldgicas etc. (Sykes, 1990); a Validade de
Constructo - diz respeito ao estabelecimento de medidas de operacdo correctas para 0s
conceitos a serem estudados (Yin, 1989) e flui de algum constructo tedrico (Sykes,
1989); a Validade Interna - refere-se ao estabelecimento de relagbes causais (Yin, 1989)
e resulta de estratégias que visem eliminar a ambiguidade e a contradi¢do, contidas nos
pormenores e do estabelecimento de fortes conexdes entre os dados (Sykes, 1990); a
Validade Externa - estabelece o dominio para o qual as descobertas do estudo podem ser

generalizadas (Yin, 1989) e pode ser obtida pela repeticdo da pesquisa;

Sykes fala ainda de Validade Instrumental ou de Critério - baseada na validade atribuida
aos procedimentos usados na pesquisa. Contudo, nenhum procedimento/método pode
ser considerado valido a priori mas pode-se procurar a comparabilidade ou a
compatibilidade das descobertas, usando-se o método da triangulacdo para se fazer esta

analise (Sykes, 1990); e na Validade Consultiva que se a possibilidade de se consultar
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os envolvidos no processo de pesquisa - entrevistadores, observadores, respondentes,
entrevistados - para se obter informacgdes sobre sua precisao, completude, relevancia,
etc. dos dados obtidos (Sykes, 1990).

6. AS FONTES EARECOLHA DOS DADOS

Vamos recorrer a obtencdo de evidéncias a partir de trés fontes de dados: documentos,

registos de arquivos e entrevistas, tratando-as metodologicamente da seguinte forma:
- Documentos

Os documentos, em suporte de papel ou ndo, foram para a nossa investigacdo uma
importante fonte de dados e neles as informacgdes podem tomar diversas formas como
cartas, memorandos, relatorios, agendas, actas de reunides, documentos administrativos
(oficios, convocatérias), estudos formais, avaliacbes de plantas e artigos de jornais,
revistas, transcricdo de entrevistas de radio, televisdo. E ainda dados arquivados, dados
de servicos oficiais, como numero de clientes, dados organizacionais - or¢camentos,
mapas e quadros - dados geograficos, lista de nomes, dados de levantamentos, dados
pessoais, dados biograficos, que podem ser usados em conjunto com outras fontes de
informagdes tanto para verificar a exactiddo como para avaliar dados de outras fontes.
Além de que consideramos essencial o cruzamento dos dados antes de chegar a

conclusdes.

No entanto, tivemos o cuidado de ndo aceitar os documentos como registos literais e
precisos dos eventos ocorridos, pelo que o seu tratamento sera determinado pelo grau de
autenticidade de cada um deles, de acordo com a sua fonte, legitimidade, e outros
factores exdgenos ou enddgenos que possam determinar a sua validade, a fim de que o
Seu uso sirva para corroborar e aumentar as evidéncias vindas de outras fontes. (Yin,
1989)

As Entrevistas sao uma das fontes de dados mais importantes para os estudos de caso,
apesar de haver uma associacdo usual entre a entrevista e metodologia de survey (Yin,
1989). Optamos por fazer entrevistas de Natureza Aberta-Fechada - onde solicitadvamos

ao respondente-chave a apresentacdo de factos e as suas opinides sobre estes factos.

No inicio do estudo sobre a organizacéo “Porto 2001, S.A.”, fizemos uma grelha com os

nomes das pessoas que mais vezes eram mencionadas nos documentos, nas revistas, nos
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jornais, na televisdo e que portanto eram as pessoas mais visiveis da organizagdo: eram
as pessoas com as quais se identificava a organizacdo, quer internamente, quer

externamente.

Tivemos o cuidado de ver a posi¢cdo que estas pessoas ocupavam na organizagéo:
(comissarios, administradores, e programadores. E fomos entrevistar também as pessoas
fora da organizagdo mas directamente envolvidas com a organizagdo (por exemplo: a
representante dos comerciantes) o que nos permitiu fazer um cruzamento muito

interessante dos dados, como vermos mais adiante.

Para o efeito realizamos um conjunto de entrevistas semi-estruturadas, com perguntas
diferenciadas, conforme o nivel e o tipo de envolvimento do entrevistado. Utilizou-se
um gravador para fazer as entrevistas, com a prévia concordancia dos entrevistados.
Houve ainda uma grande preocupacéo de, no inicio das entrevistas, dar garantias de que

as informagdes seriam usadas Unica e exclusivamente para 0 nosso estudo.
Ao fazer as entrevistas tivemos em vista 0s seguintes objectivos:

m  Melhorar a percep¢do do modo como o projecto foi implementado

m Encontrar possiveis focos de resisténcia e as respectivas causas.

O conteudo das entrevistas foi transcrito e colocado em anexo ao estudo.

Além das entrevistas propusemos aos entrevistados que respondessem um a
questionario prévio, muito curto, afim de terem uma nogdo do que se pretendia com a

entrevista. Os questionarios serdo objecto de tratamento quantitativo.

7.0 TRATAMENTO DOS DADOS

Tradicionalmente, para elaborar o Plano de Pesquisa, para maximizar os resultados
obtidos com a utilizacdo destas cinco fontes de evidéncia, Yin (1989) recomenda a
aplicacdo de trés principios: o Principio do Uso de Multiplas Fontes de Evidéncia - esta
€ uma caracteristica dos Estudos de Caso e o uso de mdltiplas fontes de evidéncia pode
ajudar a abordar o caso de forma mais ampla e completa, além de pode permitir o
cruzamento de informacgdes e evidéncias; O Principio da Criacdo de um Banco de
Dados do Estudo de Caso - para se registrar todas as evidéncias, dados, documentos e

reportes sobre o caso em estudo e para torna-los disponiveis para consultas; O Principio
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da Manutencdo de uma Cadeia de Evidéncias - que deve ser seguido para melhorar a
fidedignidade do Estudo do Caso e tem como objectivo explicitar as evidéncias obtidas
para as questdes iniciais e como elas foram relacionadas as conclusfes do estudo,
servindo de orientacdo para observadores externos ou para aqueles que fardo uso dos

resultados do estudo.

Para tratar os questionarios, usamos a matriz anexa ao questionario, na medida em que
aceitamos a proposta do Wilder Research Center (2001) que desenvolveu o estudo
“Wilder Collaboration Factors Inventory”com o titulo Collaboration: What Makes It

Work e usamos esse questionario porque ja tinha sido validado em 630 organizacdes.

Para tratar as entrevistas e toda informagéo documental usamos o programa NUD* IST
4 QSR (Non-numerical Unstructured Data with powerful processes of Indexing

Searching and Theorizing).

8. DO PROGRAMA INFORMATICO NUD-IST

Apesar da questdo extremamente discutida da aplicagdo dos programas de
computadores as anélises qualitativas (Fielding and Lee, 1991; Richards and Richards,
1991; Weaver and Atkinson, 1994; Kelle, 1995; Burgess, 1995; Coffey and al, 1996;
Lee and Fielding, 1996; Kelle, 1997), principalmente porque o uso de um software de
computador poderia alienar o investigador dos seus dados, ultrapassando-o e
transformando a sua investigagdo, somos da opinido de que este programa € til na
medida em que pode fazer diminuir o fosso que existe entre uma analise quantitativa e a
analise qualitativa, tornando esta mais rigorosa, mais rica, mais fidvel (Hesse-Biber
1995; Weitzman and Miles, 1995; Stanley and Temple, 1995; Qualitative Solutions and
research, 1997).

O programa, denominado NUD*IST13, é vocacionado para andlise de conteudo e foi
concebido e desenvolvido pela Universidade de La Trobe de Melbourne, Australia,
sendo um programa pouco conhecido entre nds, por isso vamos apresentar este

programa e explicar em tragos largos, como funciona.

3 O Programa Informatico NUD-IST — analise qualitativa de informag&o escrita, um artigo escrito por
Vitor Ferreira e Paulo Machado, Grupo de Ecologia Social do LNEC, Portugal em
http://www.c5.cl/ieinvestiga/actas/ribie94/11-310-314.html consultado em 14 de Abril de 2003.

Tese de Mestrado em Administracdo Publica 27



Estudo de Caso: “Porto 2001, S.A.”

A andlise de conteddo € uma técnica que pretende analisar, sobretudo, as formas de
comunicacdo verbal, escrita ou ndo escrita, que se desenvolvem entre os individuos
(desde o texto literario, passando pelas entrevistas e discursos tudo é susceptivel de ser
analisado por esta técnica). Mas a analise de conteido €, um conjunto de varias técnicas,

ou seja, existem diferentes formas de analisar um mesmo documento.

Por exemplo, pode ser uma técnica mais qualitativa que dé maior importancia aos temas
e subtemas em que se divide determinado texto; ou uma técnica mais quantitativa que
enguadre as varias unidades do texto numa série de relacfes estatisticas (como € o0 caso
da andlise factorial). Tudo depende da selec¢do que cada investigador faz, em funcéo do

objecto que tem de analisar e dos objectivos a que se propde chegar.

Por estes motivos, ndo é facil enquadrar a andlise de conteddo numa definicdo que a
caracterize num todo. A unica possibilidade é generalizar a partir, do que em termos
abstractos, pode ser definido como o processo de investigacdo efectuado em qualquer
analise de contetdo. Podemos definir a analise de conteddo como um conjunto de
técnicas de analise das comunicagfes visando obter, por procedimentos sistematicos e
objectivos de descricdo do conteudo das mensagens, indicadores (quantitativos ou nao)
que permitam a inferéncia de conhecimentos relativos as condicdes de

producdo/recepcao (variaveis inferidas) destas mensagens.

Partindo desta definicdo existem dois procedimentos (que podem ser generalizados a
todas as técnicas de andlise de conteldo), e que a distinguem de abordagens comuns,

como a leitura pura e simples de um texto:

O primeiro é a descricdo analitica. A fungdo deste procedimento é no fundo a
exploracdo do préprio texto, tendo como base uma codificacdo que é constituida por um
certo numero de categorias, sendo cada uma composta por varios indicadores. Estes
indicadores representam determinadas unidades de registo (text units) que vamos
procurar no texto. Num fundo, trata-se de uma enumeracdo das caracteristicas mais

fundamentais e pertinentes que encontramos no texto.

O segundo procedimento € a inferéncia. Esta operacao é a que nos vai permitir dar uma
significacdo fundamentada as caracteristicas que foram encontradas no texto. Ou por
outra, é através da inferéncia que podemos interpretar os resultados da descricao, o que

nos vai permitir objectivar as condi¢cbes de producdo que estiveram na base de um
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determinado texto. Ou seja, a partir das estruturas semanticas ou linguisticas vamos

chegar a estruturas socioldgicas ou psicolégicas.

Este é o percurso natural de qualquer analise de contetdo. Tentar saber aquilo que esta

por detrés de texto, e quais foram as condic¢des que levaram a sua producéo...

Ora o programa de informatica, 0 NUDeIST, que enquadra-se nesta problematica da
analise de conteudo.

O NUDeIST enquadra-se nas técnicas que desenvolvem uma andlise qualitativa,
nomeadamente uma analise tematica. E sobretudo uma analise relacional com uma

vertente estatistica muito limitada.

O NUD-eIST néo nos traz uma "receita de analise™, muito pelo contrario, através do seu
sistema interactivo, ele da ao investigador o mérito de conduzir toda a anélise. Portanto,
€ um programa que nao basta conhecer os comandos para ter um output final, por mais
inconsistente que possa ser. Como nds sabemos, existem programas que nos permitem
ter logo resultados accionando uma série de operagdes (por exemplo, 0s programas
estatisticos). O NUDeIST é nesse sentido um programa "morto™ que so "vive™ através de

uma reflexdo e construcéo precisa do investigador com o proprio programa.

Neste sentido a grande vantagem do NUDeIST é permitir ndo s6 a exploracdo, pura e
simples, do texto, mas, também a possibilidade de construir com ele 0 modelo da
analise. Portanto, ndo temos apenas os resultados, temos também a Idgica que lhes estdo
imanentes. Ou por outra, ele ndo nos possibilita apenas a descricdo analitica, mas

também a inferéncia de um modelo que dé um significado a mera caracterizacao.

Quanto a logica de funcionamento, o programa divide-se em duas partes que se

complementam: a indexacéo e a pesquisa.
A indexacdo consiste na referenciacdo dos documentos a um modelo de analise.

Assim, em primeiro lugar, temos de introduzir os documentos que vamos analisar no
projecto criado no NUDeIST. Apds esta operacdo, criamos o dito modelo de analise,
gue assumira a forma de uma arvore invertida. Esta arvore consiste numa estrutura
hierarquica de categorias criadas pelo investigador, e que se posicionam consoante a sua
maior ou menor especificidade. O NUDeIST permite construir a estrutura categorial

quer através de comandos, quer através do préprio interface grafico onde é apresentada
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a arvore, atribuindo a cada categoria um endere¢co numérico correspondente ao lugar
ocupado na hierarquia, possibilitando assim, de uma forma intuitiva e organizada, uma

mais facil utilizacdo do programa.

Introduzidos os documentos e construido o modelo de andlise, passa-se a indexagé&o,
propriamente dita, isto €, a ligacdo dos documentos as categorias criadas. A indexacao
pode ser realizada manualmente pelo investigador, escolhendo as unidades de texto que
quer indexar a esta ou aquela categoria, ou pode socorrer-se das ferramentas de pesquisa
disponibilizadas pelo NUDeIST. E aqui entramos ja na segunda parte referida: a

pesquisa.

Com o NUDeIST podemos pesquisar, quer 0os documentos, quer o sistema de indices,

isto é, a estrutura categorial criada e devidamente indexada.

A operacdo de pesquisa de texto, é desenvolvida através do comando search text, que
procura em cada documento as unidades de texto que pretendemos medir. Por exemplo,
é através deste comando que verificamos a frequéncia de determinada palavra. Mas, 0
NUDeIST pde a disposicdo do investigador uma série de opg¢des a este comando que 0
tornam bastante mais potente que comandos similares que podemos também encontrar,

por exemplo, em processadores de texto.

As virtudes e potencialidades do NUDeIST emergem, sobretudo, quando trabalhamos
com material muito extenso ou em grande quantidade. Por exemplo, a pesquisa de uma
palavra ou palavras num inquérito com muitas entrevistas, € realizado em apenas alguns
segundos. Ou ainda, a seleccdo das unidades de texto associadas entre si, por este ou
aquele critério, levam muito menos tempo do que feitas manualmente pelo prdprio
investigador. O NUDeIST é portanto eximio e de extrema utilidade na pesquisa
transversal de muitos documentos. Mas para o fazermos necessitamos dos documentos
editados electronicamente. Ai se associarmos ao NUDeIST hardware e software de
leitura e reconhecimento Optico de caracteres, teremos Optimas condigdes de

manuseamento do nosso acervo documental.

Finalmente fizemos a interpretacdo dos dados: procurando identificar os principais
factores que influenciaram o desempenho da organizacdo “Porto 2001, S.A.”, tendo

procurado apresentar, a luz dos conceitos desenvolvidos na componente teorico-

Tese de Mestrado em Administracdo Publica 30



Estudo de Caso: “Porto 2001, S.A.”

conceptual da dissertacdo e das entrevistas realizadas, um conjunto de interpretacdes

para os resultados obtidos.

Elaboramos o relatério com as conclusdes, e tivemos oportunidade de verificar que as
entrevistas foram complementares dos questionarios num estudo de caso, o que quer
dizer que um estudo pode ser feito usando métodos qualitativos e quantitativos: as
entrevistas permitiram interpretar de forma adequada o resultado dos questionarios e 0s
questionarios permitiram consolidar as opiniGes das entrevistas, sem esquecer que em
relacdo aos documentos usados, 0 seu contetudo acabou por ser confirmado ou

autenticado pelos entrevistados.

9. AS CONDICIONANTES E LIMITACOES DA INVESTIGACAO

Devemos confessar da dificuldade em obter determinadas informacOes de que
necessitdvamos para a boa conducdo da nossa investigacdo. Ndo o fazemos para
penitenciarmo-nos, mas porque nos parece fundamental apresentar aqui as razdes que

dificultou o acesso as informacdes:

m A primeira grande barreira resultou da mudanga de Governo. As elei¢cbes a meio
deste processo, e a vitéria do Partido Social Democrata sobre o Partido Socialista,
seio da conjuntura em que foi idealizado e concretizada parte do projecto, levou a
uma catadupa de demissdes e de dispensas de pessoas que estavam a chefiar o
projecto. Esta forma de liquidar (em termos estritamente juridicos) a sociedade, fez
com que as pessoas rapidamente se quisessem desvincular do projecto, e quando

instadas para as entrevistas, negaram a sua colaboragdo com o investigador.

m A segunda barreira resultou do facto de os documentos, pastas, relatorios, projectos
da “Porto 2001, S.A.” foram amontoados em caixotes na cave do Pal&cio Van Allen,
onde passou a ser a sede da Casa da Musica/Porto2001, pelo que foi-nos dito pela
Senhora que desempenha o papel de relagBes publicas da organizacdo, que “era
impossivel descobrir o que quer que fosse porque todo o espélio da “Porto 2001,
S.A.” estava dentro de caixotes sem referéncias ao seu conteudo...em arquivo

morto”.

Tese de Mestrado em Administracdo Publica 31



Estudo de Caso: “Porto 2001, S.A.”

m N&o nos foi possivel entrevistar as todas as pessoas que tinhamos definido
previamente como “populacdo alvo” porque muitas ndo colaboraram, ignoraram 0s

nossos pedidos, portanto sem dar qualquer justificagdo nem resposta.

Na verdade sentimos que ser investigador em Portugal é muito dificil, porque existe a
convicgdo arreigada de que tudo o que for dito pode ser usado contra o entrevistado, ou
de que o investigador violard o seu dever de confidencialidade, ou de que ndo se deve
dizer a verdade porque ndo falar € muito mais comodo e seguro do de que criticar, além
de que nos bastidores politicos nunca se sabe quem pode perder ou ganhar, pelo menos

a curto prazo...

Por outro lado, tivemos dificuldades relativas ao decurso do tempo: durante o evento
Capital Europeia da Cultura, ninguém queria ser entrevistado para fins de investigacao
por ser muito cedo para fazer balangos, depois do evento, ninguém queria ser

entrevistado, pairando um siléncio pesado perante a insisténcia do investigador...

O tempo andou sempre contra nds, quer em termos de timing, quer quanto ao proprio
tempo de investigacdo, ndo tendo sido respeitada a planificacdo temporal previamente
apresentada no projecto de investigacdo, tendo havido um desfasamento de perto de 6
meses. Mas se de uma parte chegou a ser penalizante, de outra parte acabou por permitir
assistir ao desenvolvimento do caso, aproveitando muita informacéo que s6 a partir de
Marco de 2003 comecou a circular. No entanto ficamos com a magoa de ndo poder
fazer um balanco final do caso porque efectivamente o caso ndo acabou, além de que
seria incomportavel para a nossa vida manter esta investigacdo em stand by a espera de

novos desenvolvimentos ou do final... talvez para fins de 2004.
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CAPITULO |

INTRODUCAO

No | Capitulo vamos explicar o conceito de “gestdo publica” porque é neste ambito,
mais vasto, que 0 nosso objecto de estudo se enquadra. S6 podemos entender a
relevancia que tem o instituto das “parcerias” como novo instrumento de gestdo para 0s
entes publicos, ou para os varios actores do sector publico, se estudarmos a
evolucdo/transformacdo operada no conceito de “gestdo publica”, e em especial na sua

concepcao em contraposi¢do com o conceito de gestdo privada.

Na verdade, o conceito de “Gestdo Publica” delineia-se com mais rigor quando
contraposto com o seu antonimo “Gestdo Privada”, mesmo sabendo que ndo séo
compartimentos estanques e completamente opostos... Alias esta relacdo, longe de ser
anti-tética é de complementaridade ou de bi-interaccdo, numa perspectiva construtiva e
de constante mutacdo, s6 assim se explica o surgimento do que podemos chamar de

“novo paradigma”.

Centrados no conceito de “gestdo publica”, vamos falar da sua evolucdo, dos factores
que explicam a sucessdao dos modelos de gestdo do sector publico. Faremos também
uma introducdo ao panorama internacional da gestao publica, afunilando a nossa analise
numa perspectiva nacional, deixando um apontamento sobre a gestdo publica em

Portugal.

Depois de mais de meio século em que o sector publico teve um papel preponderante
na economia devido ao seu continuado crescimento e profundo intervencionismo na
economia, a actualidade caracteriza-se pela énfase no controlo do deficit orcamental e

da divida publica.

Por um lado, esta compressédo imperiosa em relagdo aos gastos e por outro lado, a
necessidade de atender as exigéncias da procura social, numa conjuntura de escassez e
de exiguidade dos recursos, levando a repercussdes profundas nos sistemas de gestéo,

nas estruturas, nos procedimentos de controlo e na avaliacdo das entidades publicas.
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A intensidade evolutiva sofrida pelas Administracdes Publicas do mundo inteiro é
indesmentivel, reflectindo-se através da modernizacao dos procedimentos, da aplicacdo
de novas tecnologias, e ainda pela introducdo de métodos e técnicas para a optimizacao
do seu aproveitamento, levando, em Gltima andlise, a mudancas profundas na concepcao

e na aplicacdo dos mecanismos de controlo e na avaliacdo da sua actividade.

Actualmente, o uso destas técnicas fica integrado na denominada “Nova Gestdo
Publica” (NPG) que se apoia em trés pilares: a) um progressivo uso dos procedimentos
e das técnicas do sector privado e do mercado; b) uma maior preocupacdo pelos
resultados e pelos outputs dos processos, na procura pela reducdo dos custos; c) a
mudanga de orientacdo e de cultura, dirigidas agora para o cidaddo entendido como

cliente da Administracdo Publica.
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1. DA CRISE DA GESTAO PUBLICA TRADICIONAL

O sector publico, na sua vocacdo para a promog¢do do maximo de bem-estar cresceu
intensamente durante o século XX, sendo a burocracia 0 modelo de organizagdo
adequado para o desenvolvimento dos postuladas keynesianos. Barzeley (1992) expde
como as reformas na burocracia incidiram nos aspectos mais relevantes com o objectivo

de cumprir com o interesse pubico: honestidade e eficacia.

Uma estrutura honesta no seu funcionamento, sem particularismos, financiamentos
excessivos, ou apropriacdo de fundos publicos; uma estrutura eficiente para facilitar e
melhorar os denominados servigos essenciais (infraestruturas, educagéo, saide). Se bem

que € aqui que se encontram as raizes da rigidez do sistema.

Brugue (1996:47) citando Autores como Hood e Hughes, divide em dois 0s principais

problemas do modelo tradicional:

a) Uma excessiva preocupacéo e respeito por regras e procedimentos, o que levado ao

extremo, originava um processo de desumanizacéo,

b) O deficit democratico motivado pela dicotomia politica/administracdo dado que esta

gerava dificuldades na hora de realizar o controlo politico das actividades.

Estes problemas resultam, como reconhece Montesinos e Gimeno (1998: 147-148)
numa serie de caracteristicas do modelo administrativo tradicional, nomeadamente as

apresentadas no quadro seguinte:
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Quadro 1. - Caracteristicas da gestdo publica tradicional

Regulacéo e objectivos vagos Enfase na regulacdo, que incide nos aspectos orcamentais e
legais, provocando a formulacdo de objectivos vagos e ndo

quantificados

Gestdo orientada para dentro Os funcionarios estdo mais preocupados com politicos e com

instancias administrativas do que com cidad&os

Falta de competéncia A regulacdo, complexa e paralizante, e 0s interesses criados

afogam as tentativas de introduzir melhorias e inovacoes

Auséncia de responsabilidade de gestdo e | Parece dificilmente sustentavel a ignorancia dos mecanismos de
Motivacéo para introduzir melhorias mercado e a competéncia nos servigos publicos que ndo sdo

puros

Auséncia de avaliacdo e de técnicas de | Os objectivos vagos e ndo quantificados juntamente com a
gestdo énfase quase exclusiva no cumprimento da legalidade, com
auséncia de responsabilidades de gestdo, dificultam o
estabelecimento de sistemas de avaliacdo, conduzindo o

trabalho administrativo a rotina e a toma de decisfes a inércia.

Centralizacédo Tanto nas decisbes, como na gestdo, estd de acordo com a

concepgdo hierarquizada que tem da estrutura

. . Em consequéncia de tudo o que foi dito anteriormente, ha cada
Funcéo publica burocratizada

vez mais rigidez, sendo especialmente significativas as

relacionadas com a gestéo do pessoal

Fonte: Elaborado com base em Montesinos e Gimeno (1998: 147-148)

Em resumo, o importante crescimento do sector publico provoca distintas criticas ao
modelo Keynesiano-burocratico, surgindo o movimento reformista que tem como
principais objectivos diminuir a corrupcdo e aumentar a eficiéncia, portanto o0 modelo
de gestdo tradicional é preterido pelas mesmas circunstancias que veio suprir com a sua
implantacdo, e apesar dos seus objectivos serem indiscutiveis, produz-se um avango

face a novas estruturas.

As criticas ao modelo de gestdo tradicional centram-se na sua falta de flexibilidade e na
sua dificuldade em gerir 0 aumento, tanto em tamanho como em fungfes do Estado
Social e de Direito (Boix, 1994:22-23). Certamente “o estado hierarquico e burocratico

ja ndo pode responder aos problemas derivados do aumento da complexidade, assim
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como acontece com as grandes empresas que sdo incapazes de dominar o vasto conjunto

de empresas perdendo o contacto com a realidade” (Croizer, 1995: 95).

A instabilidade do modelo tradicional comeca a manifestar-se na década dos anos
setenta consolidando-se no decurso das Ultimas décadas do Século XX. Perante a crise
econdémica e a crise energética dos anos setenta, nem 0s monetaristas nem 0s
Keynesianos sdo capazes de resolver os principais problemas da sociedade. Neste
periodo verifica-se uma série de transformacdes que rompe com as bases que sustentam
0 modelo, deixando de existir consenso acerca da concepc¢do de Estado e do modelo de
sociedade (Villoria, 1997; Cernadas, 2001).

Para Villoria (1997: 81) sdo quatro as causas da crise do Modelo Tradicional. Em
primeiro lugar, hd uma radicalizagdo da modernidade, que supde um significativo
aumento na complexidade das relagcbes. Em segundo lugar, a crescente globalizagdo
produz uma mediatizacdo da sociedade, juntamente com a terceira causa que é a busca
de uma maior eficiéncia na actuacdo dos organismos publicos. Por ultimo, as crescentes
expectativas sociais em relacdo a prestacdo dos entes publicos provocam um aumento
do consumo por parte do Estado que, num momento de crise, contava com recursos

reduzidos o que levou a um crescimento insustentavel da despesa publica.

Na opinido de Diaz (1998: 215) as circunstancias desta envolvente determinam a
necessidade da mudanca na Administracdo Publica, sintetizando da seguinte forma os

motivos:
m A crise de legitimidade do sector publico;
m As mudancas do papel do individuo em relagdo ao Estado;

m A incerteza frente a globalizacdo e a introducdo de novas tecnologias que

configuram uma nova sociedade em rede;

m A ruptura da comunidade politica tradicional com preponderancia do econdémico

sobre o politico.

Comecando pela ultima circunstancia apontada, pode comprovar-se que neste novo
ambiente existem distintos tipos de pressdes e criticas ao desenvolvimento do sector
publico. Algumas delas provém de posicdes politicas de base liberal ou neo-liberal

contrarias ao desenvolvimento da Administracdo Publica que, partindo dos problemas
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da burocracia, postulam a reducdo do Estado a expressao minima. Outro tipo de
pressdes resulta da Teoria Econdmica, também denominada por public choice theory,
ou através da Teoria da Agéncia, as quais aplicando conceitos microeconémicos a
gestdo procuram, como forma a melhorar, a introducdo de procedimentos de mercado

como mecanismos adequados para a obtencdo da eficiéncia nas prestacdes publicas.

Outra razéo apresentada, ndo menos importante, refere-se ao efeito que o fendmeno da
globalizacdo produziu. Esta mudanca de perspectivas, de que resulta uma alteracéo das
competéncias dos entes publicos ndo é algo que esta alheio ao funcionamento da
Administragdo, de forma que, como refere Crozier (1995), a crescente complexidade
das actividades humanas, a sua interdependéncia, assim como a maior liberdade dos
seus actores conduzem a decadéncia do Estado em proveito de um grande mercado de
regulacdes automaticas. Trata-se pois de uma crise da propria concepc¢éao do Estado e da
sua relacdo com os cidaddos que, a0 mesmo tempo que reclamam maiores prestagoes

das entidades publicas, rejeitam o crescimento da Administracdo Publica e da despesa.

N&o € estranho portanto que surjam diferentes opinides contra o Estado do Bem Estar,
que Hirschaman'® (1991) exp&e. Este autor aponta trés tipos de criticas: a primeira das
criticas, que o autor denominada de perversidade considera que a direccdo em que 0
Estado avanca € contréria aquela que realmente se pretende, sustentando assim a ideia
de que o Estado de Bem Estar ndo s6 ndo reduz a pobreza, mas aumenta-a. A segunda
critica € denominada de futilidade, a qual defende que as mudancas ndo sao
substanciais, sdo apenas actuacdes que se ficam pelos aspectos superficiais. Por ultimo a
postura do risco que é defendida por quem estd de acordo com 0s principios, mas que
considera que a sua realizacdo pode pOr em perigo situagdes e direitos adquiridos

anteriormente.

Por estas razdes o Estado e a Administracdo véem afectados a sua legitimidade, porque
em qualquer das circunstancias apontadas, esta depende da legitimidade do sistema
politico. Quando nos referimos ao termo legitimidade, entendemos que “implica a
capacidade do sistema para engendrar e manter a crenca de que as instituicdes politicas

existentes sdo as mais apropriadas” (Carrilho, 1997:143)"

14 Citado por Doblado e Nieto-Ostolaza (2000)

15 Bafion e Carrilho (1997:60), distinguem duas formas de legitimidade da Administracdo: a legitimidade
institucional e a legitimidade dos resultados produzidos. No caso da legitimidade institucional, estes
autores entendem “ que deriva do comportamento da Administracdo que se ajusta a um sistema de valores
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Historicamente, a legitimacdo estatal era do tipo institucional, mais fruto do poder do
que dos resultados. Para Laufer e Burlaud (1989: 40) “existem trés periodos na histéria

da legitimidade fundada na natureza do poder:
m O critério da potestade publica.

m A aparicdo do estado providéncia e a legitimidade baseada na natureza dos fins
perseguidos; o critério do servico publico.

m O Estado omnipresente: para uma legitimidade baseada nos métodos utilizados...”.
No entanto, como referem estes mesmos Autores, a legitimidade ndo pode centrar-se
nem no seu poder, nem na sua finalidade, mas deve fundamentar-se na qualidade
dos métodos utilizados, porque como refere Carrillo (1997:144) citando Lipset
(1987) “um sistema que seja legitimo e que simultaneamente seja ineficaz, de forma

persistente, mais cedo ou mais tarde acabara por arruinar a sua legitimidade”.

Na opinido de Baena (2000:105) a partir da década dos anos setenta séo trés as razes

pelas quais se questiona a legitimidade do Estado:

m A crise financeira que sofreram as administragdes publicas dos diversos paises, a

qual justifica a aparicdo de medidas propugnadas por novos modelos.

m A decadéncia das filosofias, ideologias e religides, provocando uma perda de

valores da sociedade.

m O abandono da ideia de que a Administracdo executa cegamente as decisdes

politicas.

Em conclusdo como refere Cernadas (2001) sdo trés as mudancas que se produzem
neste momento: a nivel econdmico, no sector publico e na crise do proprio Estado de
Bem Estar. A nivel econdémico, o novo modelo pos-fordista gera através da
desindustrializacéo, provocada pela crise, um conjunto de problemas como a greve, a

dualidade social, e 0 aparecimento de novos focos de pobreza.

socialmente aceites sobre como deve ser a Administracdo Publica num Estado Social e Democratico de
Direito. Por outro lado, a legitimidade dos resultados é a que resulta das politicas produzidas, dos bens e
servigos publicos que respondem a critérios de avaliagdo socialmente aceites pelos utentes. Ou seja, 0s
resultados obtidos no desempenho das suas fung¢ées”.
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Em segundo lugar, a crise origina novas necessidades as quais o Estado deve fazer
frente, o que motiva a terceira das mudancas referidas: a crise do Estado do Bem Estar
que representa “ na esfera operativa o colapso do modelo social democratico que se
expressa em trés dimensOes fundamentais: a necessidade de superar a rigidez
organizativa, o seu caracter monopolista e as suas relacdes de prestacdo baseadas numa

concepcao passiva e dependente dos utilizadores dos servigos” (Cernadas, 2001: 75).

Resumindo, a partir da crise do petroleo dos anos setenta aparecem problemas em todos
0s sectores econdmicos, incluindo o sector pablico. A situacdo piora nos anos oitenta
face ao crescimento do Estado causado pela economia de bem-estar, através do aumento

da procura e das necessidades da sociedade.

J& ndo estamos perante uma organizacdo simplificada “a accdo publica € muito mais
extensa e ambiciosa, afecta processos sociais de grande importancia critica e estratégica
e realiza-se actualmente num mundo mais complicado caracterizado pela incerteza,

instabilidade e inclusivamente pela turbuléncia” (Beltran, 1996:7).

A Administracdo Publica vé-se envolvida numa crise fiscal que limita o crescimento da
despesa publica, ao mesmo tempo que reclama mais quantidade e qualidade dos
servigos publicos. O contexto em que o estado deve desenvolver-se é mais complexo do

que aquele que teve que enfrentar quando se instaurou o0 modelo burocratico.

No quadro seguinte evidenciam-se os factores politico-sociais que explicam esta

mudanca:

Quadro 2 - Mudancas no ambiente. Variaveis explicativas e impactos

Mudancas no ambiente Crise do modelo Keynesiano e burocratico

Mudangas econdmico-sociais

Impacto sobre a dimenséo substantiva

Impacto sobre a dimensédo operativa

Descida da taxa de crescimento

Crise fiscal do Estado

Crise fiscal do Estado

Transformacdo do modelo

produtivo

Erosdo da capacidade reguladora do

Keynesianismo

Colapso das estruturas rigidas

Burocraticas

Fragmentacdo da estrutura

Social

Novos actores e novas necessidades

colectivas

Colapso do monopolio burocréatico

Fonte: Brugué, Amoros e Goma (1994:34)
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O aumento da complexidade da actuacdo no quadro da crescente globalizacdo associada
as pressdes do tipo politico e economico provocam a aparicdo de debilidades na
estrutura burocratica, razbes pela qual se comeca a considerar a necessidade de

empreender reformas na Administracao Publica.

De acordo com Hughes (1994: 43) sdo trés os problemas basicos do modelo tradicional:
0 inadequado sistema de controlo politico, os problemas da burocracia onde se
evidenciam as dificuldades no alcance da eficiéncia, e por ultimo a critica ao préprio

sistema burocratico a partir da ideia de que o modelo de mercado é mais eficiente.

O primeiro dos problemas € o que se refere a divisdo entre a politica e a Administracao,
que se situa na base do modelo tradicional. Esta separacdo e consideragdo instrumental
do aparelho administrativo ndo parece corresponder a realidade, “pelo contrério, a
Administracdo Puablica configura um espaco onde ha uma confluéncia de todos o0s
valores e todos os elementos do debate politico” (Brugue, 1996: 45). Como resultado
deste facto, assumir a divisdo Wilsoniana provoca a existéncia de um controlo que

penaliza mais os erros, do que promove a eficiéncia.

No que se refere a burocracia, sdo dois os problemas principais: o primeiro, € a sua
relagdo probleméatica com a democracia, dado fomentar que muitas decisGes sejam
tomadas por profissionais ndo eleitos. Em segundo lugar, a burocracia evidencia-se
como um mau sistema para alcancar a eficiéncia, dada a progressiva radicalizacdo das

suas posicdes, produzindo um efeito contréario aos objectivos prosseguidos pelo modelo.

Neste Gltimo caso, como refere Albi et alt. (1997) ndo é a burocracia em si que é
contraria aos postulados da eficiéncia, mas a sua aplicagdo na Administracdo Publica
acarreta dificuldades, como a existéncia de assimetria na informacao e a possibilidade
de adoptar comportamentos contrarios a ética, motivados pelas caracteristicas
institucionais do marco juridico-politico, como por exemplo, os processos de selec¢do

dos funcionarios, a existéncia de monopolios nas maos dos burocratas, etc.

Outros Autores como Osborne e Gaebler (1992) vao mais longe, considerando que a
burocracia, entendida em termos weberianos tornou-se corrupta porque enquanto, numa
época anterior se conseguiam bons resultados, no mundo actual, muito mais flexivel e

sujeito a mudancas, tornou-se obsoleta.
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Por altimo, em relagdo ao proprio conceito de burocracia como sistema, Croizer (1963)
assinala quatro caracteristicas das organizag¢fes do tipo burocratico, que determinam a

sua pouca flexibilidade e dificil adaptacdo ao ambiente:
a) O desenvolvimento de normas impessoais;
b) A centralizacdo das decisoes;

c) O afastamento entre os diferentes niveis hierdrquicos, o que significa que os

membros da organizacao perdem a visdo do conjunto; e por Gltimo
d) O desenvolvimento de relagGes de poder paralelas as formalmente estabelecidas.

Produz-se entdo o auge das teorias que defendem o mercado como modelo,
principalmente a public choice theory, j& que permite uma maior liberdade do cidadéo e

simultaneamente da maiores incentivos fomentando a eficiéncia.
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2. DANOVA GESTAO PUBLICA: CARACTERIZACAO
INTERNACIONAL

Ainda que, no inicio da década de oitenta, as reformas da Nova Gestdo Publica (NPG)
ndo se aplicassem em muitos paises, 0 gérmen da nova orientacdo tinha-se ja

introduzido nos paises anglo saxonicos.

No Reino Unido comecaram a realizar-se as primeiras reformas. Em 1968, quando foi
publicado o relatorio Fulton (Fulton et alt. 1973) ja se faziam recomendacdes no sentido
de fazer mudangas nos sistemas de contratacdo do pessoal e flexibilizar as estruturas

organizativas.

Posteriormente, a chegada ao Governo de Margaret Thatcher em 1979 motivou o
impulso para que as mudancgas comecassem a formalizar-se fundamentalmente com a
ideia de diminuir o papel e o tamanho do Estado (Chapman, 1991; Reuero, 1995). Nesta
mesma linha seguiram grandes numeros dos governos da época, especialmente, nos
Estados Unidos sob a presidéncia de Reagan, que como refere Newland (1996),
baseava-se no slogan “o Estado € o problema, ndo a solucdo”. Esta tendéncia de
introducdo das transformacdes na Administracdo Publica pode observar-se nas Gltimas
duas décadas do século XX, com maior ou menor incidéncia, na maior parte dos paises

desenvolvidos e em grande parte dos paises em desenvolvimento.

Como se apresenta no quadro seguinte € no ambito dos paises anglo saxdnicos
motivados pela sua cultura e contexto onde comecam as reformas que deram lugar ao

que se conhece como Nova Gestdo Publica (NGP).

Quadro 3. Enfase na Nova Administracéo Publica, 1974-1988

Paises Grau de Introducao das reformas
Australia Elevada
Canada Elevada
Franca Média
Alemanha Baixa
Italia Média
Nova Zelandia Elevada
Espanha Baixa
Reino Unido Alta
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Fonte: Hood (1996:277)

No Reino Unido, com a chegada ao governo dos conservadores em 1979, iniciou-se 0
processo de reforma, consistindo o primeiro passo na introducéo de grandes recortes no
sector publico. Com o objectivo de diminuir o volume do orgamento, procedeu-se a
cortes no corpo dos funcionérios publicos (Peters e Savoi, 1994) adoptando um
importante programa de privatizacGes, de forma que “enquanto em 1979 as industrias
nacionalizadas tinha o valor de 9% do PIB, ja em 1997 compreendia menos de 2% do
PIB (Suleiman, 2000:5).

Para diminuir a dimensdo do Estado puseram-se em marcha projectos de reforma que
consistiam no aumento da eficiéncia a partir da cdpia das técnicas e métodos do sector
privado. Assim, as estruturas monoliticas de governo, assentes em departamentos,
deram lugar a pequenas unidades de gestdo, com objectivos e missfes direccionadas
pelos Ministérios ou pelo Parlamento, conhecidas por “unidades de eficiéncia”
(Metcalfe e Richards, 1989). De assinalar ainda as designadas iniciativas de gestéo,
Financial Management Iniciative centradas na melhoria das técnicas de contabilidade e
gestdo, num sistema de informacgédo para os gestores e numa maior consciencializacéo

em relacdo aos custos da Administracdo Publica (Phippard, 1994:186).

Para Pollit (1993), as principais caracteristicas deste periodo sdo: um maior controlo
sobre os funcionérios publicos, a descentralizacdo das responsabilidades e a avaliacéo

das actuacdes através de indicadores.

No final dos anos oitenta, surge o projecto Next Steps (Greere, 1992; Phippard, 1994) ,
sob a direccdo de Sir Robin Ibbs, concebido para desenvolver e implementar novas
formas de governo e de prestacdo de melhores servigos (qualidade) aos cidadaos, para a
criacdo progressiva de agéncias a quem foram atribuidas as funcdes executivas
anteriormente do governo, através da méaxima delegacdo possivel das fungdes
operacionais dos departamentos para agéncias locais, e ainda um programa substancial

de privatizacdes.

Em 1991, foram aprovados os programas Competing for Quality and Citizen’s Chapter,
ou seja, o programa que tinha énfase na representacdo do cliente nos Public Sector

Bodies, na qualidade dos servicos publicos, na maior e mais transparente informacéo, na
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competicdo e contratacdo de servicos fora da administracéo, a fim de alcangar a melhor

relacdo custo/qualidade, o value for Money (OCDE, 1999).

Durante o mandato de John Major (1990-1997) continuaram as politicas de
flexibilizacdo e busca da eficiéncia na Administracdo Publica. Para conseguir melhorar
a informac&o dos cidaddos sobre a actividade publica foi promulgado, em 1994, o Code

of Practice on Access to Government Information.

Nos Estados Unidos, durante o Século XX, foram mdltiplas as tentativas de transformar
a Administracdo Publica. Durante a presidéncia de Jimmy Carter, ja se tinha procurado
reformar os servicos publicos, ainda que nunca se tivesse ponderado seriamente reduzir
0s tamanhos dos mesmos. Em 1978, surge a Lei da reforma dos servigos publicos, e
durante 0 mandato de Reagan, em 1981, surge a Lei de Reconciliacdo do Orcamento de
todos os Norte Americanos, que visou reduzir o financiamento dos varios Estados a
troco de uma maior autonomia. Assim, continuaram as reformas no funcionalismo
publico e a reducdo do sector publico, constituindo estas medidas um verdadeiro ataque
ao Estado de Bem Estar nos Estados Unidos. Mas os resultados ndo foram os esperados,
porque a reducdo do nimero dos funcionarios publicos ndo foi acompanhada de uma
reducdo do sector publico. S6 na década de noventa, com o inicio da era Clinton é que
surge de novo a preocupacdo de reduzir a dimensdo da Administracdo Federal. Este
projecto encabecado pelo Vice-Presidente Al Gore, é conhecido como o National
Performance Review (NPR), também conhecido por “Reivencdo do Governo”. Este
projecto, dirigido e supervisionado pessoalmente pelo Vice-Presidente, assentava sobre
varias dimens0es, incluindo a adopc¢do de importantes programas de melhoramento da
gestdo, a modernizacao do sistema financeiro e adopg¢éo de préticas de gestdo com vista
a melhoria da Gestdo do Sector Publico que tiveram sucesso noutros sectores,
nomeadamente o privado, a simplificacdo da administracdo central e reducdo dos seus
custos, a implementacdo de programas de eficiéncia em servigos prestados aos cidadaos,
0 aumento da produtividade dos funcionarios, a minimizacdo do potencial da fraude, a
reforma do federal personnel system and pay e a introducéo de conceitos alternativos e

novas formas de orcamentacdo (mais flexivel).

Noutros paises com contornos anglo-saxonicos, a partir da decada de oitenta, 0 sector

publico também foi transformado.
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Este € o caso da Nove Zelandia, onde com a chegada ao governo dos trabalhistas em
1984, reduzir o deficit publico e restaurar a competitividade internacional passaram a
ser objectivos prioritarios, levando a reestruturacfes similares as realizadas no Reino
Unido (Holmes e Shand, 1995; Bdston et alt. 1996; Matheson, 1998). Neste movimento
de reforma podemos identificar os seguintes instrumentos comuns: um conjunto de
politicas departamentais designadas por Strategic Results Areas e Key Results Areas;
uma orcamentacdo na base dos outputs dos planos do departamento; orientacdo
ministeriais aos chief executives traduzidas num relatério anual sobre o desempenho das
agéncias, na base de acordos de produtividade previamente fixados e a gestdo dos
executivos é feita com base em contratos de trabalho com termo, com incentivos ao
desempenho. (OCDE, 1997b)

A Australia procura também o incremento da eficiéncia e da eficcia através de controlo
sobre a despesa publica e o orcamento. Assim adoptaram-se politicas fiscais para
reduzir a inflacdo, aumentar a eficacia do sector publico. O Governo Federal forneceu
incentivos - budget-funded bodies - para compensar excelentes desempenhos e
valorizagdo do custo dos recursos e muitas das reformas no ambito dos recursos
humanos, compreenderam: o incremento e orientacdo para a eficiéncia e eficécia e
desregulamentacdo. Nas empresas publicas o governo incrementou, ainda, a
reestruturacdo do sistema de nomeacao dos gestores dessas mesmas empresas que eram
nomeados pelo governo federal. As orientacdes ministeriais aos chief executives
traduzidas num relatério anual sobre 0 desempenho das agéncias, na base de acordos de
produtividade previamente fixados e finalmente, um conjunto de politicas
departamentais designadas por Strategic Results Areas e Key Results Areas. Muitas das
reformas estdo relacionadas com o pessoal, sendo as mais importantes, as relativas a um
incremento na eficacia e na eficiéncia, a descentralizacdo e a desregulacdo e a

transferéncia dos servicos publicos para o sector privado. (OCDE, 1997 b).

No Canada, procurou-se também a reducdo da despesa publica, através da reducdo de
funcionarios publicos, e sdo criados os servicos publicos de qualidade (que esta na
origem das reformas lancadas pelo governo em 1984). Promoveu-se um programa de
privatizagdes, o incremento da eficiéncia do servigo publico, assente no Public Service
2000, iniciativa lancada em 1989, as Special operating agencies, em que estas usam

técnicas do sector privado. A descentralizacdo de servicos para as regides, a reforma de
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administracdo do governo e o encorajamento da delegacédo de autoridade. (OCDE, 1997
b)

Na Irlanda, muitas das reformas da administracdo (recentes) derivaram da Carta Branca
Serving the Country Better, (1985), que consistiram em melhorar a qualidade dos
servigos prestados aos cidaddos, alterar o sistema de gestdo de recursos humanos,
através da reducdo de custos administrativos, introducdo de restricbes em matéria de
recrutamento de novos funcionarios, do novo sistema de delegacdo na afectacdo do
orcamento, do novo sistema de avaliacdo do desempenho - plano de performance vs.
desempenho para os postos mais elevados da Administracdo Publica, da abertura da
Administracdo Publica de forma a aumentar o nimero de candidatos para 0s cargos
mais elevados da Administracdo (senior civil service) e da promo¢do de uma maior
mobilidade de funcionarios da administracdo central para a regional. E ainda
introduzido o Programa de desenvolvimento Econdmico e Social (PESP: Programme
for Economic and Progress) introdutor de reformas estruturais em matéria de contencao

salarial, impostos, emprego, etc.

Em Franca, desde 1981 que as autoridades francesas consideraram a possibilidade de
descentralizar algumas competéncias da Administracdo Central (tal como a educacéo, a
salde) para as autoridades territoriais. Em 1992 ¢é criada la Chartre de la
deconcentration que define principios sobre gestdo de pessoal, financas, gestdo por
objectivos e resultados. E a partir de 1988 que foram lancados programas de
modernizacdo do sector publico (com iniciativas no sentido de prestar um melhor
servico aos clientes/utentes). Sdo estabelecidos contratos com empresas publicas no

sentido de Ihes imputar responsabilidades pelos resultados.

Na Alemanha, opera-se a transferéncia de pessoal do Governo Central para as novas
figuras administrativas especializadas. Verifica-se ainda a insuficiéncia de fiscalizacao

da administracao fiscal bem como problemas financeiros nos municipios e nos lander.

Na Italia, surge a necessidade de contencdo da despesa publica e reducdo do défice, de
incremento da eficiéncia e qualidade na Administracdo Publica, é ainda dada especial
atencdo a reforma da Funcgdo Publica, com incidéncia na gestdo dos Recursos Humanos.
E dada especial atencdo do Pessoal Dirigente (senior civil service/managerial career
group/carriera dirigenziale) no sentido de o dotar de meios para uma melhor gestdo. A

alteracdo dos procedimentos em matéria de gestdo e orcamentacdo a medio prazo e a
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privatizacdo de alguns servicos publicos, bem como a privatizacao de algumas empresas

publicas (industrial holding companies).

Em Espanha, o documento “Reflexdes sobre a Modernizacdo do Sector Pablico pelo
Ministro da Administracdo Publica” em 1989 foi bastante utilizado na promocao de
uma nova forma de cultura de servico publico, na introducdo da gestdo por objectivos e
uma administracdo descentralizada. Em 1992, o Governo e os dois maiores partidos da
oposicdo assinaram um acordo para promover a descentralizacdo de competéncias da
Administracdo Central para as Regides Auténomas no sentido de incrementar a

eficiéncia, com beneficios directos para os cidadaos.

Neste contexto, grande parte dos paises desenvolvidos realizaram o diagnostico da

situacdo, cujos sete pontos basicos sao (Politt,1993: 66):

m  Defini¢do do pluralismo, ou melhor do corporativismo, pelo qual se podem alcancar
certos niveis de despesa publica, como grupos de pressdo, que ndo se conseguiriam

se agissem em nome individual;

m Valorizacdo negativa do papel desempenhado pelos burocratas que s6 procuram

aumentar o orcamento e o seu estatuto;

m Critica académica a restricdo do mercado por supor uma monopolizacdo da

prestacdo dos servigos publicos;

m Identificacdo do rapido crescimento do sector pablico como uma ameaca para a

liberdade individual;

m E consequentemente, verifica-se uma progressiva e premeditada destruicdo da
empresa e dos investidores privados, dado que os individuos acabam por desejar

somente a obtencao da solucdo mais facil - obter o desejado emprego publico;

m A consecucdo do Wellfare State, apesar de ser considerada pela maioria dos novos
conservadores como uma funcdo do Governo, ndo implica que este esteja legitimado
para orientar as suas actuacdes na busca de um conceito igualitario de justica social

que incrementa a despesa e diminui as liberdades;
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m O aumento do peso do sector publico, devido a divida destinada a financiar

programas publicos afasta o sector privado da actividade econémica.

A acrescer as estas percepcdes e além das politicas iniciadas por alguns paises, as
orientagbes dos organismos internacionais instauraram esta mesma concepcao,

incentivando a introducéo de reformas na Administracéo Publica.

Esta € a ideia da “administracdo receptiva” introduzida em finais dos anos oitenta pela
OCDE (1987) cuja base estd no aumento da transparéncia, incremento da participacéo
do utente visto como cliente, na procura da satisfacdo das necessidades dos clientes

(cidadaos/clientes) e uma maior acessibilidade destes a Administracéo.

Posteriormente, a mesma OCDE (1991) reitera a necessidade da transformacdo do
sector publico fazendo maior finca-pé no incremento da gestdo privada considerando
que se deveria avancar em duas frentes. Em primeiro lugar, trata de melhorar a
organizacdo numa perspectiva interna significando a preocupacdo de “como dirigir?”,
insistindo em melhorar a relacdo com os clientes, a utilizacdo de medidas de

performance, etc.

Em segundo lugar, aposta no uso das técnicas provenientes do sector privado para
aumentar a eficiéncia, a competitividade e a flexibilidade... com o qual se procura “o
que dirigir?”, como bem resume Pablos (1997: 52). Estes dois tipos de medida tratam de
introduzir formas de competéncias nas organizagdes publicas e orienta-las na aplicacao

de conceitos e técnicas de gestdo desenvolvidos inicialmente no contexto empresarial”
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3. AREFORMA DA GESTAO PUBLICA EM PORTUGAL

A administracdo pablica em Portugal ndo escapa a esta onda de reformas; muitas
iniciativas vieram do exterior de Portugal, e o pais ndo € imune as ideias da NGP
(Araujo, 20019).

Em Portugal, também é adoptado um conjunto de medidas para promover a reforma da
Administracdo Publica. Assim, destacam-se os programas de Reforma Fiscal, as
privatizacdes, as reformas realizadas no campo do Orcamento de Estado e das Finangas
em geral (Reforma da Contabilidade Publica e do Tribunal de Contas), a publicacdo de
regulamentos administrativos com vista a eliminar procedimentos e obrigagdes dos
cidaddos e das empresas perante a Administracdo. E criado um programa de
modernizacdo administrativa, com énfase na desburocratizacdo e qualidade dos servicos
publicos, com especial atencdo a funcdo publica, colocando énfase nas
responsabilidades dos servi¢os publicos, bem como um novo sistema retributivo (de
forma a competir com o sector privado e reter pessoal qualificado). E ainda publicada a
legislacdo para tornar o processo de decisdo mais flexivel, dar aos dirigentes mais

autonomia.

Mas, descendo ao pormenor, Gomes (2001b) aponta quatro grandes fases na evolucao
da reforma da Administracdo Pablica em Portugal, desde 1974 (até aos nossos dias),
data em que foi instaurado o regime democréatico: numa primeira fase, da Administracao
Publica a nova ordem democratica (1974-1980); numa segunda fase, predominam as
reformas técnicas, conduzidas numa perspectiva sistematica global (1980-1986); a
terceira fase, corresponde @ Modernizagdo administrativa e primado dos cidaddos como
orientacGes estratégicas (até 1986) e finalmente, sob o lema “melhor administracao,

mais cidadania”, até ao presente.

Também para Rocha (2001) a reforma administrativa reporta-se a crise do Estado de
Welfare, isto é, aos anos setenta. Todavia, cada reforma é modelada pela historia
administrativa de cada pais sendo-o, também, para Portugal. Neste sentido, Rocha
(2001) considera que existem quatro grandes movimentos de reforma administrativa. O

primeiro movimento diz respeito a reforma administrativa no Estado Novo, que era um
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Estado Administrativo, onde ndo existiam partidos politicos e onde o Parlamento
(Assembleia Nacional) tinha fun¢6es meramente decorativas. Assiste-se assim a criacdo
de um Estado “Salazarista” com a reforma das Finangas Publicas e a publicacdo do
Codigo Administrativo e a instauracdo do sistema autoritario-burocratico de
administracdo publica. A administracdo publica concebeu-se como um poder politico e
ndo como um servico publico. Numa segunda fase, situada no periodo entre a
Revolucdo de Abril de 1974 e a Reforma Administrativa de 1985, a existéncia de 10
governos constitucionais entre 76 e 86 dificultou qualquer iniciativa mais profunda de
reforma administrativa. S&o de referir contudo as seguintes situacdes: Criacdo da
Direccdo Geral de Finangas e Patrimonio (DGFP); as atribuicdes da administracdo
publica sdo integradas no Ministério da Administracdao Interna (MAI) 1975; criacdo de
um departamento central de pessoal 1976; criacdo do Instituto de Informatica; criacdo
do Ministério da Reforma Administrativa (MRA) 1978; Criacdo da Comissdo de
Reforma do Estado e da Administracdo Publica (CREAP) 1978; Publicagédo do Estatuto
dos Quadros Superiores; criacdo do Instituto Nacional de Administracdo (INA); Centro
de Estudos e Formacdo Autarquica (CEFA), e do Gabinete de Estudos da Reforma
Administrativa (GERA) etc.

Em 1985 da-se a Revolucdo Managerial da Administracdo Publica Portuguesa (85/95).
O principal impulsionador foi o Secretariado para a Modernizacdo Administrativa
(SMA) 1986, encarregue de promover a modernizagdo administrativa, encorajar 0s
servigos publicos, desempenhando um papel de animador, fornecedor de conselhos
técnicos, avaliador da implementacdo das medidas de modernizacdo definidas. Na
opinido de Rocha o SMA teve um papel importante em duas grandes fases: numa
primeira fase de desintervencdo e desburocratizacdo (1986-1992) e numa segunda fase

na introducdo da Gestdo da Qualidade nos Servigcos Publicos (1993-1995).

E finalmente, com o Governo Socialista e Reforma Administrativa (96/99) ou
reinvencdo da Administracdo Publica, Mudanca na estrutura da modernizacgéo
administrativa pela Secretaria de Estado da Administragdo Publica (SEAP) que
coordena o Secretariado para a Modernizacdo Administrativa. Adopta-se em relacao ao
periodo anterior uma abordagem mais eclética que faz lembrar a politica de reinventing
government com exigéncias de maior produtividade, de melhor qualidade de bens e
servigos prestados aos cidaddos, funcionédrios motivados e altamente qualificados,

recurso as novas tecnologias de informacgéo. Por exemplo, segundo Rocha (2001), no
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quadro das iniciativas de reforma no periodo de 1996-1999, sdo de realcar, a criacdo do
Férum Cidaddo-Administracdo e Funcdo Publica; Livro de Reclamacdes (agora
obrigatoério para todos os Servi¢os Publicos), a definicdo das regras de elaboracdo do
relatério Anual de Actividades dos Organismos da administracdo Publica; Lei do
Balanco Social; Criacdo do Instituto de Gestdo e Administracdo Publica (IGAP); Lojas

do Cidadao; Estatuto do pessoal Dirigente (Reviséo), etc.

Em resumo podemos observar que grande parte das actuacdes estdo encaminhadas na
diminuicdo da despesa publica pelo que se tenta reduzir o ndmero de funcionarios
publicos, realizar grandes processos de descentralizacdo e de privatizacdo e procurar a

eficiéncia recorrendo a critérios do ambito privado.
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4. CARACTERISTICAS DA NOVA GESTAO PUBLICA

A preocupacdo pela eficiéncia € de novo o leit motiv que impulsiona as mudancas na
Administracdo Publica, iniciando-se um novo ciclo de tendéncias na praxis do sector

publico.
Para Minogue et alt. (1998) sdo duas as criticas que se podem fazer ao modelo anterior:

1) desde a public policy faz-se finca-pé nos processos de tipo politico e na relagéo,

dentro do Estado, das componentes politicas e administrativas;

2) a critica, a partir de postulados neocléssicos, do public management, que considera
inadequado o tamanho, as regras e as estruturas do sector publico, perspectivando

como solucdo o sector privado.

Para Daroca (1999: 67-72) “o Estado de bem-estar ndo sé se vé afectado por uma crise
de financiamento, como também por uma crise de eficacia e de legitimidade. A
transformacdo de um estado minimo num Estado social correspondeu, além das razdes
sociais, a existéncia de importantes defeitos do mercado. As crises ciclicas, as
externalidades, o surgimento de monopdlios, os custos de informacdo, a existéncia de
bens publicos puros e a iniquidade distributiva do mercado levaram a conclusao de que
era necessaria uma intervencdo estatal que corrigisse estas deficiéncias. A economia do
Estado de Bem Estar baseava-se na teoria das falhas do mercado, isto é, sobre a critica a
teoria econdmica liberal classica. As imperfeices do sistema de mercado baseado em
interesses egoistas e individuais opunha-se 0 modelo perfeito de uma intervencao
publica dirigida unicamente a consecuc¢do dos interesses publicos, composta pelo tipo
weberiano de funcionéario que opera como um burocrata racional que se limita a

executar as decisdes politicas dos seus superiores.

Mas esta visdo dicotomica de um mercado imperfeito e um Estado perfeito foi atacada
por novos economistas liberais e, especialmente pela Escola da Public Choice. Estas
teorias econdmicas mostraram que, e apesar do que se acreditava até ao momento, a
intervencdo estatal para a correcgdo das falhas dos mercado também ndo esté isenta de
deficiéncias. A propria estrutura e organizacdo do Governo leva a que este em

numerosas ocasides se afaste de eficiéncia e dos fins distributivos que prossegue.
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A critica a economia de mercado pde de relevo que junto com as falhas do mercado
coexistem as falhas do “ndo mercado”e que portanto a opcao real ndo € entre mercados
imperfeitos e actuacdes publicas perfeitas, mas entre dois modelos imperfeitos. A
intervencdo governamental ndo fica justificada pela mera existéncia de uma imperfeicao
do mercado, pois porque as consequéncias negativas da dita intervencdo devem ser

superiores as ocasionadas pelo livre funcionamento do mercado.

A Teoria da public choice baseia-se na ideia de que os individuos que participam nos
processos de decisdo colectiva (votantes, politicos, e burocraticas) sdo as mesmas
pessoas que intervém no mercado e é errado supor que quando estas actuam no mercado
operam como seres egoistas guiadas pelo seu animo de lucro econémico e de
maximizacdo do seu proprio bem-estar, enquanto que quando actuam como votantes,
politicos ou burocratas sao seres altruistas cuja actuacao se rege unicamente pela ideia
de bem comum e de interesse publico. Tanto no mercado como no sistema politico, a
conduta dos individuos, ocupem a posi¢do que ocuparem, respondem em grande medida

a conduta de “homo oeconomicus™.

Os legisladores, governantes, burocratas ndo perseguem unicamente o bem comum, mas
também dentro dos limites institucionais e legais, os seus proprios fins. E € este facto
combinado com as proprias caracteristicas estruturais do governo e de burocracia que
determina que na intervencdo publica também haja imperfeicbes e falhas de

funcionamento.

Em primeiro lugar, no ndo mercado geram-se deficiéncias estruturais na configuracao
da oferta e da procura da intervencdo puablica. Assim por exemplo, no ndo mercado
produz-se uma separacdo entre despesas e receitas que redunda em custos excessivos e
producdes ineficientes: a determinagdo da oferta e a procura de bens e servigos publicos

no mercado politico depende dos beneficios dos programas publicos.

Os politicos e governos regem-se pelo seu desejo de governar ou de conservar o poder
mediante a maximizacdo de votos, pelo que resulta mais beneficios a oferta de
programas de despesa e de resultados positivos a curto prazo. Desta forma, o
funcionamento do mercado politico leva a que haja um excesso na procura de
actividades publicas, ou seja, a um excesso em relagdo com o0s gastos publicos que estas

actividades implicam.
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A desvinculacdo entre os custos e as receitas da producédo de bens e servicos publicos
pode levar também a utilizacdo de mais recursos do que 0s que S30 necessarios para
gerar produtos. Enquanto que os responsaveis pelas actividades do mercado contam
regra geral com incentivos para expandir a producao e reduzir os custos, 0s responsaveis
do ndo mercado carecem dos mesmos, pelo que a sociedade acaba por pagar 0S Servicos

mais caros do que deveria.

A isto acrescentam-se as dificuldades de medicéo e de avaliacdo da oferta adequada dos
produtos publicos derivadas da auséncia de sinais pelos quais se rege o mercado,

fundamentalmente a competéncia e 0 comportamento do consumidor.

Para além disso, no ambito puablico aparecem também ineficiéncias na propria
configuracdo da oferta. A produgdo do ndo mercado carece normalmente de um limite

minimo de rendimentos anadlogos a conta de perdas e ganhos do mercado.

Em segundo lugar, de acordo com o0 modelo do homo oeconomicus, o burocrata ndo sé
persegue o interesse geral como também, e na medida do possivel, os seus proprios fins.
A escola da public choice, assinala que, ao contrario do que poderia parecer a priori 0
certo é que a empresa privada e o funcionamento do mercado impdem maiores

restricOes a satisfacdo dos interesses particulares dos funcionarios.

Enquanto que na empresa privada os que beneficiam dos resultados da empresa tem um
claro interesse em controlar eficazmente a actuacdo dos trabalhadores, na burocracia, 0s
superiores hierarquicos ndo tem nenhum incentivo econOmico para vigiar

cuidadosamente a actividade dos funcionarios.

Daqui se depreende a conclusdo paradoxal de que € na empresa privada onde 0s actos
individuais, permanecendo constante tudo o resto, tem maior possibilidade de coincidir
com o interesse geral, enquanto que € nos organismos publicos que os individuos tem
maior possibilidade de maximizar os seus interesses individuais, e de que estes possam

convergir ou ndo com o interesse geral.

As caracteristicas organizativas da administracdo ndo sdo, portanto, adequadas para
evitar que se produzam ineficiéncias na consecucao dos interesses publicos derivadas da
busca por parte dos burocratas dos seus beneficios particulares. E mais, existe uma
tendéncia clara dos departamentos burocraticos em acrescentar ao tamanho dos seus

orcamentos e 0 nimero dos seus funcionarios (Daroca, 1999, 126).
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As reformas comecam entdo por tentar evitar os erros cometidos pelo modelo
tradicional. Boix (1994:29) aponta em primeiro lugar, que a preocupacdo da
Administracdo ndo se devera centrar unicamente em dar garantias aos cidaddos, como
faz a Gestdo Publica Tradicional, conhecida por “garantistica”, mas tera de ter multiplas
missOes, fundamentalmente vocacionada na producdo dos distintos servi¢os publicos.
Em segundo lugar, ha que encontrar uma solucdo para a tendéncia de tomar decisdes de
forma rotineira, pelo que os servigos prestados deverao ser individualizados e flexiveis.
Por ultimo, o conhecimento que os funcionarios publicos devem ter ndo terd de ser

especializados como até aqui, mas generalista.

Parece portanto que ha consenso sobre o esgotamento do paradigma anterior, de forma
que a Administracdo tradicional, baseada na dicotomia wilsoniana, no taylorismo e na
burocracia weberiana, € um esquema do passado. “A Administracdo publica em todo o
mundo esta supostamente convergindo para um novo paradigma de ‘“mangement
publico” (Commonn, 1998:59), ao que alguns denominam de “administracdo pos-

burocréatica” (Brazelay, 1992).

A Nova Gestdo Publica, representa, como refere Hood (1990:207), “...0 reflexo
administrativo de esse conjunto mais amplo de mudancas sociais desencadeados pelo
“pos-industrialismo””. Inserindo se deste modo num novo ambiente, dando mais
protagonismos aos cidaddos no seu papel de clientes, sendo receptivos as suas

solicitacGes, necessidades.

No entanto, delimitar claramente a NGP ndo é tarefa facil. Nos primeiros artigos sobre o
tema, como os de Aucouin (1990) e Hood (1991) a expressdo foi utilizada para
denominar o conjunto de reformas desenvolvidas nos paises anglo saxonicos,
representado um conjunto heterogéneo de actuacdes sobre a administragdo publica e a

sua gestao.

Por outro lado, este termo também tem sido usado atribuindo-se-lhe uma certa carga
ideologica de tendéncia neoliberal, instrumentalizado pela nova direita para introduzir
no ambito publico as técnicas e os instrumentos utilizadas pelo sector privado (Aucoin,
1988; Pollit, 1993; Hood, 1991; Gray e Jenkins, 1995)

Mas nem todos os autores observam estas reformas no seu conjunto, fixando a sua

atencdo exclusivamente na introducéo de técnicas e procedimentos privados de gestao.
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E corrente encontrar autores que se referem as inovacdes da Administracio através de
conceitos como “gerencialismo” ou “managerialismo”. E o caso, entre outros, de Pollit
(1993) e Stewart e Walsh (1992).

Finalmente, e para aumentar a complexidade da andlise deste processo, podemos ainda
distinguir dois estilos, aquando da sua posta em marcha. Um, desenvolvido no Reino
Unido, denominado de top down, em que tudo o que diz respeito a administracdo central
é desviado da sua Orbita para as agéncias semi-independentes e para a privatizacao dos
servigos. O outro, desenvolvido nos Estados Unidos, procura introduzir o sector privado

no sector publico, sendo este processo denominado bottom up (Bendell et alt., 1997).

Dunleavy e Hood (1994) também distinguem dois estilos na introducdo da Nova Gestdo
Publica. O primeiro, denominado “incubadora”, que pretende fazer uma introducdo a
longo prazo, passo a passo, lentamente; o segundo trata de introduzir as mudancas de
forma rapida, o que também provoca que se descaracterize rapidamente, produzindo
aquilo a que os autores chamam de “cloonagem” das suas propostas. Esta “cloonagem”
da lugar a uma desilusdo provocada pela introducéo de praticas demasiado movedicas e
alheias a tradicdo administrativa, as quais rompem com a seguranca do que é conhecido.
Esta desilusdo provoca muitas vezes como reaccao a retirada do apoio politico ou a

reafirmacéo de outros valores” (Dunleavy e Hood, 1994: 106).

Esta concepcdo da Nova Gestdo Publica é complexa e resulta das vérias influéncias
exercidas sobre o processo de reformas, nomeadamente dos autores de alguns livros que
serviram de doutrina, das personagens politicas (Thatcher e Reagan) e de alguns paises

(Nova Zelandia, Estados Unidos, Canada, Australia).

Um dos livros mais influentes neste processo de reformas publicas € o de Osborne and
Gaebler (1992). Assim, segundo estes Autores, a consecucao de um novo Estado através

das mudancas administrativas, deviam passar por dez medidas essenciais:

m Centrar-se mais na direccdo e supervisdo das prestacées do que na produgdo em si;
= Promover comunidades mais do que entregar servigos;

m  Promover a competéncia diminuindo as praticas monopolistas;

m Determinar a missdo a cumprir em vez de fixar regras;
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Centrar-se nos outcomes mais do que nos inputs;

Averiguar as necessidades dos consumidores mais do que as da burocracia;
Concentrar-se em ganhar recursos em vez de gastar;

Prever em vez de remediar;

Implementar processos de descentralizacao;

Apostar mais em solugdes a partir do uso do mercado do que do sector publico.

Na opinido de Hughes (1994:69-73), as caracteristicas principais da NGP podem

resumir-se em quatro:

Enfase nos outputs, o que implica delinear estratégias e objectivos, que
posteriormente  deverdo avaliar-se, determinando-se as correspondentes

responsabilidades.

Mudar a gestdo dos inputs, a partir da teoria econdmica e das técnicas do sector

privado;
Reduzir o &mbito do sector publico;

Relacionar-se com politicos e com o publico. Portando acabar com a dicotomia

politica/administracdo. E centra-se no publico.

Por seu lado, Subirats (1995: 5-6), centrando-se mais nos aspectos técnicos e internos

das reformas, distingue cinco principios no novo modelo de gestdo publica:

Acentuar a énfase na eficiéncia mediante uma clara relacdo entre objectivos e

recursos;

Melhorar a determinagdo das responsabilidades, sendo necessaria uma melhor
definicdo dos objectivos, tradicionalmente definidos de forma muito vaga;

Separar as funcBes do contratante de servigos e as do prestador de servicos, ja que

ndo é necessario que o Estado forneca, basta que garanta;

Necessidade de abrir 0 mercado a prestacao de servigos a quem esteja interessado;
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m Descentralizar a prestacdo de servicos para que o cidadao possa eleger livremente

entre diferentes fornecedores.
Hood (1991, 4-5; 1995:96) enumera os principios basicos da NPG da seguinte forma:
m Desagregar o sector publico em pequenas unidades organizadas por produtos;
= Maior competéncia na prestacdo, com mercados internos e contratos a prazo;
m Aposta na introducéo de estilos de gestdo privada;
= Enfase na disciplina e escassez no uso dos recursos;
= Maior dedicacdo em praticas de alta gestdo;
m  Medidas de performance explicitas;

m Grande importancia no controlo dos outputs.
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CONCLUSAO

Partindo dos principios que acabamos de expor, extraimos as ideias basica relacionadas

com a NGP. Por um lado, a aproximagdo ao sector privado, e por outro lado, 0

estabelecimento de regras que impecam a actuacdo discricionaria por parte de politicos

e funcionarios publicos (Christensen e Yoshimi, 2001: 273)

Seria util, por uma questdo de metodologia, fazer uma distingdo entre Gestdo Publica

Tradicional e Nova Gestdo Publica, mostrando, ou melhor apontando os principais

elementos distintivos.

Quadro 4. GPT vs. NGP. Comparac¢do do modelo burocratico com o pds-burocratico.

Burocratico

Pés-burocratico

Interesse publico

Valor dos resultados para os cidadaos

Eficiéncia

Qualidade e valor

Administracdo

Producéo

Controlo

Adesdo as normas

Funcdes, autoridade e estruturas especificas

Identificar missdes, servigos e resultados

Justificacdo de custos

Valor da prestacéo

Responsabilidade imposta

Construir responsabilidade e atender

Recursos humanos

Regras e procedimentos

Entender as normas, comprometer-se com

os problemas e inovar

Sistemas de administracdo

Introduzir o mercado, a elei¢do, os valores, 0s

incentivos, a evolucdo e a acgdo colectiva

Fonte: Barzelay, citado por Brugué (1996: 50)
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Na verdade pode dizer-se que as distingdes entre os dois modelos incidem

principalmente sobre a mudanca de finalidade produzida no sector publico. O objectivo

primordial do modelo burocratico ndo era outro sendo 0 que garantir o cumprimento da

legalidade, de tal forma que se baseou em estruturas e procedimentos que asseguraram a

aplicacdo escrupulosa da lei. No novo modelo, a prestacdo de servicos e a satisfacdo dos

cidadaos, vistos como clientes, € 0 objectivo substancial, razdo pela qual se modificam

0S processos e a cultura.

Quadro 5. GPT vs. NGP. Comparacdo entre a administracdo garantistica e a pos-

garantistica.

Garantistica

Pos-garantistica

Missao Aplicagdo da legalidade Prestagéo de servigos
(seguranca juridica) (satisfacdo do cliente)
Sujeito “Administrado” “cliente”

Processo Interno

Estrutura hierarquica

Unidades de controlo
Unidades de servico

(responsaveis perante o cliente)

Cultura da

Organizacao

Procedimento administrativo

Processo de producéo

Predominio do conceito de

Controlo e autoridade

Autoridade+ Negociacdo+

Controlo através de relagdes quase-

contratuais (inter-cambio)

Racionalidade instrumental

Mais deliberacéo

Rigida divisdo de tarefas

Cultura dirigida & resolucdo de

problemas.

Avaliacdo continua de redes e

procedimentos

Fonte: Boix (1994:30)
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Ha que ressalvar ainda, como consequéncia directa da maior flexibilidade e da mudanca
de objectivos, as modificacdes introduzidas nas estruturas das organizacbes publicas.
Estas para poderem satisfazer as exigéncias e as necessidades dos cidadéos, tém que
realizar um processo de aproximagédo, o que conduz a abandonar o modelo centralizado
para caminhar no sentido do modelo descentralizado, orientado para a prestacdo do

Servigo e para o utente.

Losada (1997) resume as diferencas entre os dois modelos, apresentando quatro

caracteristicas:
1. De uma administracdo expansiva a um administracdo equilibrada;
2. De uma administracdo fechada sobre si mesma a uma administracao relacional,
3. De uma administracdo neutral a uma administracdo competitiva;

4. De uma administracdo indiferente a uma administracéo responsavel.
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Quadro 6. GPT vs. NPG.

descentralizado

Comparacdo do modelo centralizado com o modelo

Tracos caracteristicos Modelo centralizado Modelo descentralizado

1. Filosofia e gestdo da cultura Enfase nos procedimentos Enfase nos resultados

Legalidade ex-ante Auditoria ex post

Escassa discricionariedade do
gestor

Elevada autonomia do gestor

Cidadao: “cliente”
Cidadao: “administrado”

2. Separacdo da responsabilidade Escassa Elevada

politica e da gestdo

3. Gestdo econdmica e financeira Centralizada Descentralizada

4. Rigidez da envolvente financeira | Escassa Elevada
na negociacao orcamental
5. Conex&o entre orcamento e Escassa Elevada

planificacdo plurianual

6. Controlo interno Legalidade e aplicacdo Resultados e objectivos

Contabilistica ex-ante (legalidade ex post)

7. Gestdo e recursos humanos

Centralizada

Descentralizada

8. Presenca de elementos
competitivos na producao

Escassa

Elevada

Escassa

Elevada

9. Correspondéncia
Estrutura organizativa/
Areas funcionais/

Responsabilidade gestao

10. Adaptacdo a procura dos Escassa Elevada

cidadaos

Fonte: Albi et alt. (1997:65).

Pettigrew (1996) diz que esta corrente de reforma prosseguida durante duas dezenas de
anos, procurou modificar ndo sO6 as estruturas administrativas, como também os
processos de trabalho e o papel dos funcionérios. Sem excluir certas contradi¢Ges, as
principais mudancas apresentam-se com 0s tracos seguintes: um programa de
privatizacdo de grande amplitude que quase excluiu da esfera publica as actividades de

mercado. As politicas sociais que ficaram no dominio publico, foram submetidas a um
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processo, de uma parte 0 aumento da autonomia individual de gestdo
(“managerializacdo”), e de outra parte a alocacdo dos recursos através de procedimentos
de concorréncia criando quase-mercados “marketizacdo”); Em todas as fungdes
asseguradas pela administracdo publica, uma importancia crucial foi dada a averiguacéao
permanentes dos meios em relacdo ao valor acrescentado por estes na sua utilizacédo
(“value for money™). Procedimentos de auditoria, controlos de gestdo e de avaliacdo
reforcados, etc., foram instalados gracas a utilizacdo de sistemas evoluidos de
informacdo relativos aos indicadores de desempenho e aos dados contabilisticos; A
gestdo da mudanca (“management of change™) tornou-se um credo, por oposi¢do a uma
gestdo que consistia em manter as estruturas existentes (“maintenance management”);
Tudo isto ficou geralmente associado a uma gestdo de recursos humanos que visava
fazer emergir processos de decisdes mais autonomos, dependente mais do individuos ou
dos grupos de individuos em cada situacdo. Também foi proposta de forma relevante,
em alternativa, um estilo de gestdo mais “humanista”, no quadro da aprendizagem

organizacional.

Depois de confrontar a NGP com o modelo burocrético, pode ser interessante perguntar-
se se a importancia e a magnitude das reformas introduzidas na maior parte das
administracdes dos paises desenvolvidos, constituem uma mudanca suficientemente
essencial para afirmar que o novo modelo pode considerar-se um paradigma distinto do

que foi usado anteriormente (?).

Losada (1997: 97-98) defende que “depois de mais de uma década, os esforcos dirigidos
a modernizar a administracdo produziram resultados, por vezes espectaculares, que nos
obrigam a falar de um novo paradigma da Administracdo Publica nas democracias

avancadas”.

Nesta mesma linha, Osborne e Gaebler (1992) pensam que esta nova forma de gestao
acabara por se impor e serd a unica que se praticara. Da mesma forma, a OCDE, nos
seus relatérios, eleva a categoria de universal o0 modelo das mudancas continuadas que
foram acontecendo na Ultima parte do Século, pelo que “muitos analistas estdo de
acordo em que algo de parecido com uma mudanca de paradigma (ou revolucdo) teve
lugar nas ultimas décadas, onde as velhas concepg¢des do bem-estar cederam perante um
modelo empresarial de governo e a NPG deslocou a Administracdo que estava velha e
desvalorizada” (Minogue, 1998:18)
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No entanto, esta posi¢cdo ndo é unanime, porque ha autores que duvidam da existéncia
de uma verdadeira mudanca de paradigma: é o caso de Boyne (1996). Esta opinido é
partilhada por alguns autores que véem nas reformas mais retérica do que realidade, ou
outros que, como Alberbach e Rockman (1999: 80), para quem as “op¢@es politicas séo
tomadas sob a mascara das reformas administrativas”. Nos mesmos termos se pronuncia
Villoria (1997: 80) quando escreve que “os decursos modernizadores sdo inerentemente
politicos e ideoldgicos, e a sua construcdo é o fruto da conquista politica, pelo que nédo

tem nada de cientifico”.

Seja como for, e ainda que ndo se considere que tenha havido uma mudanca de
paradigma, o importante é considerar que a mudanca que se operou ndo foi uma ruptura
com o modelo anterior, sendo uma evolugéo que se registou de forma gradual a partir do
modelo existente. Desta forma podem ser vistos os quatro modelos considerados por
Ferlie et alt. (1996). Nesta linha situa-se Richards (1994) ao distinguir trés momentos
sucessivos na evolucdo, tal como se pode ver do quadro 7. O primeiro corresponde ao
paradigma da Administracdo Publica, em que os politicos encontram a sua legitimacéo
na eleicdo democratica e ndo existe distincdo entre cliente, eleitor e cidaddo, e a
prestacdo de contas € feita entre produtores politicos, entre estes e os eleitores, pelo que

0 controlo ndo é particular e difunde-se.
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Quadro 7. Evolucéo dos diferentes paradigmas

Mandato Paradigma da Administragéo
eleitoral

Know How

Fornecedores

Administrador

Paradigma da Eficiéncia

Fornecedores
-—>-

Paradigma do Cliente

Politicos

Fornecedores

Gestores

Fonte: Richards (1994: 6, 7, 9)

O segundo dos passos que o mencionado Autor considera é o paradigma da eficiéncia.
Em ultimo lugar, encontramos o paradigma baseado no cliente. Aqui a énfase recai
sobre 0 mercado, de forma que o cliente “se converte num actor legitimado para definir

0 que se entende por bem publico” (Richards, 1994: 10).

Vamos agora concentrar-nos sobre os procedimentos técnicos, em que ressaltam os que
sdo usados para a prestacdo de servicos, 0s quais operam através de privatizacdes e da
introducdo de mecanismos competitivos proprios do mercado. Neste contexto, o
processo de privatizacdo, com a passagem ao sector privado de servicos e empresas que
anteriormente eram de caracter publico. Um dos motivos para as privatizagdes é a busca
de uma maior flexibilidade na prestacdo dos servicos, dando origem ao fendmeno da
“fuga para o direito privado”. Privatizar justifica-se com base na reducdo do défice

publico e por outro lado, na procura de um aumento de eficiéncia na producao.
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Uma vez constatadas estas deficiéncias organizativas da burocracia, a analise
comparativa das caracteristicas organizativas e institucionais do mercado e do governo,
levaram a que a teoria de public choice mantivesse que sempre que isso seja possivel é
preferivel optar pelo mercado, pelo que resulta atil empreender o caminho da
privatizacdo e da desregulacédo (Daroca, 1999: 127).

Questionar o postulado da superioridade da gestdo publica pela concomitante exaltacdo
dos valores do mercado, gerido pelas leis concorrénciais produziu um movimento de
inflexdo das referéncias axioldgicas e juridicas da gestdo publica, e em decorréncia a
desagregacdo do dogma do interesse publico geral ou comum em funcdo de um

imperativo de eficacia na Administracédo Publica.

Os mecanismos de legitimacdo da gestdo publica entraram em crise, na verdade a
simples invocacao do interesse publico ja ndo é suficiente: a administracdo tem ainda de

provar a sua eficacia. O interesse publico foi relegado, suplantado pelo tema da eficécia.

Sendo assim a administracdo tende a passar de uma legitimidade extrinseca baseada
numa ordem juridico politica que a evolve e a ultrapassa, a uma legitimidade intrinseca
fundamentada sobre a analise concreta da sua acgdo: julga-se a administracdo pelos seus
resultados, pelos objectivos que é capaz de atingir, pela sua aptiddo na gestdo dos meios
de que dispbe com vista a obtencdo da melhor relacdo custo/beneficio. A sua
legitimidade j& ndo é um dado adquirido, mas um fim a conquistar: a legitimacdo da
administracdo depende de forma reiterada da boa fundamentacdo das suas operacdes e
de qualidade dos métodos usados na sua gestdo. A penetracdo do tema da eficacia no
seio da esfera publica é o resultado de varias etapas: primeiro nos anos 60 em nome da
ideia de racionalizacdo dos métodos da gestdo publica, nos anos 70 em relacdo com a
crise do Estado previdéncia, em que a administracdo deve responder melhor as
aspiracOes do publico e ainda é chamada a fazer um grande esforgco de rigor imposto
pela crise, devendo reduzir os custos de funcionamento aumentando a sua
“produtividade”, o que levou a concretizacdo de politicas de “modernizacdo
administrativa”, tendentes a uma melhor eficacia administrativa (Chevalier, 1997: 27-
37).
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Pettigrew (1996) diz que o new public management conduz a um novo modelo hibrido
publico-privado, respondendo a pergunta “ como definiria 0 new public management”
numa entrevista dada & Revue Francaise de Gestion, Andrew Pettigrew®, diz que em

algumas palavras “ 0 new public management.

A reducdo do peso do Estado e a transformacdo dos métodos de gestdo publica, com a
adopcdo do modelo mais eficaz e de melhor desempenho da gestdo privada levou a
banalizacdo das especificidades de gestdo publica. O percurso do Management public
para 0 managerialismo fez-se a custa da pulverizacdo das referéncias juridicas, da
contestacdo do direito administrativo, visto agora como um quadro rigido, uma
armadura incébmoda, um obstaculo a mudanca: ndo se podendo conceber a eficacia sem

o descerramento das garras apertadas do direito administrativo.

Pelo que o management supde uma ruptura radical com os pressupostos onde estava
fundada o modelo classico de Administracdo, e consequentemente o direito

administrativo aparece como antindmico do management.

A existéncia da jurisdicdo administrativa seria apenas um legado da historia, cuja Unica
justificacdo reside na dificuldade que o juiz tem de vencer a alergia que a administracdo
tem a regra do direito. Convinha entdo reduzir o espaco do direito administrativo,
aumentando a esfera do direito privado e aproximar o direito administrativo
progressivamente do direito privado, suprimindo determinados privilégios de outros

tempos.

A nova gestdo publica tende & importacdo na esfera publica os métodos de gestdo
privada: a transformacgdo do estilo de direcgdo, o esforco de responsabilizacdo dos
gestores e a melhoria nas relagdes com os administrados, inspiradas no modelo de tipo

empresarial.

'8 Entrevista recolhida e apresentada por Christine Huttin, Jean-Pierre Nioche e Thomas Boisson, com a
colaboracdo de Ewan Ferlie, director associado do Center for Corporate Strategy and change da escola
warwick Business School e co-autor (Adrew Pettigrew, Lynn Ashburner et Louise fitzgerald) da obra
The New Public Management in Action (Oxford University Press, 1996,
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Mas, como escreve Chevalier'’, e passamos a traduzir “o movimento de alinhamento em
direccdo ao privado rapidamente encontrou os seus limites: os quadros juridicos e 0s
valores essenciais sobre os quais o Estado fundamenta a sua legitimidade ndo poderiam
ser facilmente erradicados. Mesmo se a gestdo publica estd a partir deste momento
submetida como o privado a um imperativo de eficacia, continua apresentar um
conjunto de particularidades proibem uma assimilacdo completa com a gestdo privada:
ndo sé as suas finalidades ndo sdo as mesmas como ainda as organizac¢des publicas ndo
ttm o mesmo universo de referéncias e nao estdo submetidas a0 mesmo tipo de
limitagdes. As referéncias axioldgicas e juridicas que marcavam as diferencas entre
publico e privado podem estar menos visiveis, mas nao desapareceram. Algumas ilusdes
geradas pelo managerialismo acabaram por se dissipar: o funcionamento das
organizagBes publicas ndo estd baseado tdo sO na ideia de eficacia econdmica; pois
responde também a consideracGes de justica e de igualdades sociais. Ndo obstante a
representacdo dicotdmica ou bipolar de um espaco social dividido em duas esferas
estanques, geridas por principios radicalmente diferentes, ver antiteses (antitéticos?),

aparece inevitavelmente ultrapassada”.

Mas contra esta descaracterizacdo da natureza do “publico”, apontam-se as suas
especificidades: € no conceito de servico publico que se condensa uma amalgama de
tudo o que representa as especificidades do sector publico; o conjunto das actividades
(aspecto material) e das estruturas (aspecto organico) que relevam da esfera do publico;
0 servigo publico é ainda um regime juridico, derrogatorio do direito comum e ainda o
principio axiol6gico que comanda a gestdo publica: nestes termos, as diferentes facetas

da gestdo publica encontram-se subsumidas sob um so e Unico vocabulo.

O servico publico constitui, simultaneamente, o principio de unificagdo dos elementos
constitutivos da esfera publica e o principio da diferenciacdo com as actividades que sao
relevantes na esfera privada; e esta dupla funcdo estd assegurada tanto no plano

axiologico como no plano normativo.

O quadro axiolégico — a diferenca fundamental entre publico e privado é de ordem
axiologica: situa-se ao nivel dos valores que dominam numa e na outra esfera, das

finalidades atribuidas as organizacGes, das suas logicas de accao respectivas: enquanto

17 Jacques Chevalier, 1997, Artigo da revista La gestion publique & I"heure de la banalisation na Revue
Francaise de Gestion, Pubic-privé, nimero spécial n® 115, publication de la fondation nationale pour
I"enseignement de la gestion des entreprises, septembre —octobre, 27-37.
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uma organizacdo privada procura promover 0s interesses proprios, individuais ou
colectivos, dos seus membros, uma organizacdo publica esta instituida para satisfazer

interesses que a ultrapassam.

Mas j& ndo é possivel manter a afirmagdo de Eichhorn no sentido de que a empresa se
inspira no principio da equivaléncia e a administragdo no principio impositivo — nas
administracdes comunitérias o Tratado da Comunidade Europeia impede a actuagao sob
o monopolio e obriga os poderes publicos a intervir no mercado em regime de
concorréncia com o sector privado. Como consequéncia da proibicdo de prestacdes
deficitérias, a privatizacdo dos servicos publicos gerou - curiosamente — uma maior
regulamentacdo das prestagdes de bens e servigcos por parte dos agentes privados. A
passagem destas funcdes aos agentes privados exige uma maior determinacdo das
condicdes da prestacdo destas actividades, como a submissdo a tarifas, a proibi¢do do
abuso da posi¢do dominante, a participagdo nos érgdos de controlo, as auditorias, entre

outras. Assim nasce o conceito de neoregulamentagédo (Martorell, 2001).
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CAPITULO 11

INTRODUCAO

Depois de termos explicado as razdes que nos levaram a fazer um estudo de caso, cujo
objecto é a “Porto 2001, S.A” vamos neste capitulo apresentar a revisdo bibliografica do
conceito de colaboracdo, que é o epicentro da nossa dissertacdo: a definicdo de
colaboracédo cuja gestdo e contornos sdo complexos, apesar de esta ser a forma minima
de representacdo de uma relagdo - a colaboracdo é o primeiro passo para obter relacfes
construidas e mais complexas. Assim entendemos que a colaboracdo entre duas pessoas
ou entre duas organizagdes sera o inicio de inumeras relacdes possiveis sob
variadissimas formas. Vamos por isso procurar as razGes que explicam o seu
aparecimento, as razdes que levam a sua implementacdo no terreno, as formas sob as
quais elas sdo tornadas efectivas, as forgas ou pressdes que sobre elas séo exercidas, 0s
seus resultados, a sua avaliacdo... todos estes aspectos devem ser formulados a partida,
ainda que sejam de grande densidade, porque como diz Yin (1989: 25), a pesquisa
qualitativa é particularmente complexa, porque é baseada em palavras e textos e ndo em
nameros, ora as palavras pela sua natureza sdo mais densas que 0s nimeros, porque
possuem varios sentidos, dando uma maior margem de interpretacdo, além de que séo
recolhidas em grandes quantidades, pelo que sdo dificeis de manipular e utilizar. Para
que o estudo de caso ndo seja meramente descritivo, deve seguir-se uma estratégia de
reforco de um modelo de pesquisa, de natureza exploratoria, fazendo dai derivar novas
questdes de pesquisa ou hipoteses a partir dos dados analisados, comprovando que se
conhece bem o objecto da pesquisa, 0 que deve ser assente num edificio ou base tedrica
muito solidos, a fim de fundamentar devidamente a anélise e as suas dimensdes. Ou
seja, adequar o modelo de pesquisa (pattern-matching) a construcdo da explicacdo

(explanation building).
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1. ATEORIA DA COLABORACAO

Desde logo, “gerir em colaboracdo” é diametralmente diferente de “gerir”, de
simplesmente administrar. Porque esta dimensdo da colaboracdo, da parceria, do
conjunto, da conjuncdo de esforgos/meios/recursos/ para tomar decisdes torna o
processo de administracdo ou de gestdo num processo complexo, multi-sectorial, e

multi-estrutural.

E um processo complexo, porque as decisbes tomadas por mais do que uma pessoa,
mais do que um lider, ou simplesmente mais do que um responsavel implicam uma
prévia partilha de informagdes, um processo mais ou menos formal de comunicagdo e
necessariamente uma ponderacdo de valores. Porque é que quem decide, vai fazé-lo

desta forma e ndo de outra forma e que efeito terd para os envolvidos?

E um processo multi-sectorial porque no sector publico, também hé parceiros de outros
sectores, do sector privado e do terceiro sector, do chamado sector ndo governamental
ou voluntario. Sera que o sector publico imbuido de mecanismos formais, hierarquicos,
regras processualmente rigidas pode conseguir algum ponto de encontro e de interacgdo
com as organizacfes do sector privado, unicamente regidas pelas leis do mercado, que
tém o lucro como objectivo? Ou entdo serd que uma organizacdo governamental pode
encontrar vantagens na accdo humanitaria de uma organizacdo ndo governamental
minimamente formalizada, desprovida de uma cultura organizacional de hierarquia? E
possivel reconhecer ilhas onde o publico e o privado, o pablico e o sector do
voluntariado, ou os trés sectores possam partilhar meios a fim de alcancarem objectivos

bi-laterais, ou multi-laterais numa perspectiva de ganhar-ganhar?

E um processo multi-estrutural porque as parcerias implicam uma conjugacdo de meios
e de recursos de varias estruturas, mais ou menos complexas, com mais ou menos
autonomia, dimensdo, mais ou menos formalizadas, com mais ou menos niveis
administrativos. E possivel haver uma parceria entre varias agéncias, entre agéncias
locais, centrais ou governamentais, pessoas individuais, sociedades comerciais
anonimas, empresas em nome individual, instituicdes sem fins lucrativos, enfim, uma
pandplia ilimitada de organismos que independentemente da sua dimenséo, estrutura,
disciplinaridade ou finalidade podem interagir, cooperar, colaborar na prossecucao de

determinado projecto.
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E ainda quanto a sua dimensdo temporal — a sua realizacdo no tempo - este projecto
pode ser pontual, duradouro, ocasional, sazonal, permanente, de curta ou longa duracéo,
limitar-se a um acto, a um evento, a um conjunto de eventos todos iguais, ou todos
diferentes, de forma continua ou intermitente, esporadico ou reiterado, mais ou menos

intenso...

Também no espaco, seria falso, incorrecto tracar limites, barreiras ou mesmo fronteiras,
porque as parcerias podem ser locais, regionais, nacionais, transnacionais,
internacionais. O espaco ndo as define porque existem para além deste e sdo mesmo
formalizadas com a intengdo de diminuir as distancias, acabar com fronteiras, sdo
também um expoente da globalizacdo, uma forma de aproximar espacos e de criar
centros, relacdes, interac¢des independentemente da distancia, do pais, da lingua, das
auto-estradas, dos tuneis ou de qualquer meio material que possa aproximar ou isolar os

centros de interesse.

Mas dentro desta dimensao tdo ampla de conceber as parcerias, ha perguntas que devem
ser feitas e &s quais se espera uma resposta, sendo poderiamos cair na armadilha das
grandezas... é tudo tdo amplo e multidimensional, interdisciplinarmente denso que fazer
um estudo seria truncar o objecto desse estudo, retalhar esta realidade, num corte e
costura desenfreado, sem a nogdo do que é essencial, do nddulo duro, sem conseguir
identificar o minimo denominador comum, e portanto dar significado ao nosso estudo.
Atentos aos riscos da generalidade, vamos através de perguntas conduzir a nossa
investigacdo. Um método talvez socratico, mas com os atractivos das coisas simples,
Assim, que é que leva organizacbes diferentes ou iguais a juntarem-se para em

colaboracéo gerir recursos?

Quiais sdo as formas contratuais mais ou menos formalizadas, mais ou menos elaboradas

usadas por estas entidades/organizacGes materializarem estas colaboracfes?

Quais sdo os factores que determinam o sucesso de uma colaboracdo? Ou o que é que
faz com gque uma colaboracdo ndo tenha sucesso? Ou ainda o que é que pode fazer com

que uma colaboragdo com pouco sucesso venha a ter mais sucesso?

Como é que se avalia 0 sucesso de uma colaboracdo? Vé-se pelo tipo de resultados
atingidos? Pela satisfacdo das pessoas envolvidas ou pela maior poupanca de recursos

ou menor despesa perante determinados indicadores financeiros ou econémicos?
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Ora, a nossa investigacdo parte do principio de que a “Porto 2001, S.A” é uma
sociedade cujos socios colaboram com a intencdo da alcancar um resultado. Foi sem
duvidas a promocdo do projecto “Capital Europeia da Cultura” que levou a criacdo de
uma sociedade anénima cujos principais accionistas/parceiros foram o Estado Portugués

e a Camara Municipal do Porto.

Em Portugal ja tinhamos tido uma experiéncia similar: o projecto da Expo’98. Menos
abrangente que a Capital Europeia da Cultura, porque se limitava a um determinado
espaco — um recinto fechado, uma feira, ndo pretendia requalificar o ambiente de uma

cidade inteira.

Vamos neste capitulo tentar explicar a importancia de compreender a figura da
colaboracdo, os seus componentes ou elementos, os factores endégenos e os factores
exogenos que fazem da colaboracéo, uma realidade tdo complexa e simultaneamente tao

fréagil, e de dificil abrangéncia tedrica e cientifica.

Por outro lado, ha que fazer uma ressalva relativa a contextualizacdo e que se deve ter
presente em todo este estudo, que é o facto de nos posicionarmos voluntariamente
perante fendmenos que ocorrem dentro do sector publico ou com este relacionado, o que
pode parecer um pouco anacronico na medida em que a colaboracdo é um expediente

reconhecidamente do sector privado, ou do sector que ndo é publico...

Parece, usando uma expressao muito repetida pelos politicos, jornalistas, comentadores
de guerra, de jogos e astronomos, “a quadratura do circulo” - porque na verdade € isto:
vamos ver como é que o modelo hierarquico, com regras rigidas e burocratico se
consegue ambientar no ecossistema da colaboragdo que lhe é completamente estranho,
ndo digo, hostil, mas no minimo antitético. Mas a acreditar em Engel, a sintese resulta

da dialéctica entre e tese e da antitese...
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2. ACOLABORACAO NO SECTOR PUBLICO

2.1 GOVERNAR OU ADMINISTRAR EM COLABORACAOQ: O
CAMINHO DAS PARCERIAS

Apobs ter sofrido um sério declinio nos anos 60 e 70, as areas metropolitanas europeias,
experimentaram um crescimento substancial nos anos 80 e 90. Este crescimento esteve
directamente relacionado com o surgimento da “sociedade do conhecimento”, baseada
na producdo e na distribuicdo de bens intangiveis. Pelo que as areas metropolitanas
tiveram de encontrar formas de adquirir e atrair o conhecimento, a inovacao e a cultura
em maior medida do que as outras areas. Assim 0s melhoramentos feitos nas suas infra-
estruturas de transportes e telecomunicacfes providenciaram um rapido acesso ao
mercado global (Font, 1998).

Os anos 90 trouxeram o crescimento urbano das areas metropolitanas, tanto do Norte da
Europa como do Sul. O renascimento da economia urbana coexiste com o aumento do
desemprego, do crime, da exclusdo social e dos danos ambientais. E como estes
problemas estdo interligados, mutuamente reforcados, as suas solugdes requerem uma
abordagem sistematica (Mc Quaid, 1994: 8)

Quando as areas metropolitanas estdo organizadas politicamente em areas
administrativas independentes (Van Den Berg and al., 1993: 3) estes problemas
encontram uma solucdo ao nivel metropolitano, mas como em Portugal ndo ha areas
metropolitanas concebidas como centros politicos e administrativos independentes, a
resolucdo dos problemas passard ou pelos municipios individualmente, ou pelo poder
regional ou central, ou a nivel europeu, ou por privados prosseguindo cada um as suas

proprias politicas, sem passar pela area metropolitana.

Em Portugal a estrutura administrativa continua fortemente centralizada. Ndo ha
Governos regionais excepto no que a Madeira e aos Acores diz respeito. O centralismo
administrativo leva a reducdo dos patamares ou niveis governamentais a operar nas
areas metropolitanas, e Lisboa ndo fez nenhuma verdadeira parceria global que
envolvesse a prestacdo de servigos. Ha apenas algumas associa¢Ges de municipios para

gerir os residuos sélidos e o saneamento (Van Den Berg and al., 1995).
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A organizacdo em 1998 da Exposicdo Mundial em Lisboa exigiu o estabelecimento da
“Parque Expo 98” uma parceria publica/publica liderada pelo Governo central. Mas 0s
beneficios da coordenacdo do Governo central e dos dois municipios metropolitanos
envolvidos foi presumivelmente limitado. Assim como os custos de agéncia foram
minimizados devido a existéncia de lagos estreitos entre esta parceria € 0S Seus
membros (Font, 1998).

Para confrontar esta politica os expoentes do managerialismo recomendaram a criacdo
de parcerias entre governos locais, ou entre varios nivel de governo e com o sector
privado para desenvolver o desempenho politico das areas metropolitanas (Linden,
1995; Osborne and Gaebler, 1992)

De uma perspectiva teorica, a public choice propde a criacdo de organizacbes publicas
operando em areas metropolitanas, constituidas por multiplas empresas dedicadas a
servir o mesmo publico mas oferecendo diferentes servigcos ou bens publicos (Bish and
Ostrom, 1973), sendo que a competicdo em vez da coordenagdo entre esta
multiplicidade de empresas iria criar um eficiente e responsavel sistema de governo

metropolitano.

Por outro lado o modelo de agéncia (o principal/o agente) oferece um estudo importante
para a analise do impacto das parcerias no desempenho do governo das areas
metropolitanas. De acordo com este modelo as parcerias metropolitanas agiriam como
agentes do governo local, regional ou central, que seriam 0s principais mas que
delegariam um certo grau de decisdo formal ou informal para que estes pudessem
exercer o poder em nome deles (Jensen and Meckling, 1976). Mas a dependéncia das
parcerias metropolitanas dos seus multiplos principais, cujos objectivos e interesses sdo
frequentemente divergentes, coloca um sério desafio as tentativas para melhorar o

desempenho no governo.

A terceira andlise tedrica das parcerias metropolitanas é oferecida pela politica dos
modelos de network. De acordo comeste modelo, estas parcerias sdo networks com
corpos publicos e privados interagindo na area metropolitana, influenciando desta forma

as politicas publicas ( Jordana, 1995).

Mas reconhecimento da importancia da abordagem colaborativa e cooperativa das
formas de Governo deriva directamente da constatagdo da faléncia do Estado
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burocréatico, no que diz respeito a prestacdo de servicos e bens publicos e resulta ainda
da partilha de conhecimentos ao nivel da globalizacdo das informacdes que € um
importante ingrediente para promover as politicas de desenvolvimento, o0 que acontece
em Vvarios paises ha ja uma dezena de anos, como no Reino Unido, nos Estados Unidos,
na Nova Zelandia, no Canada, na Australia, onde varias experiéncias de colaboragédo ou
de cooperacdo a varios niveis governamentais foram implementadas e tém sido objecto

de Estudo de caso.

Actualmente descrever como é que funciona o “Governo”, num sentido mais lato, a
“Administracdo Publica”, tentar explicar como é que os 6rgaos do poder executivo estdo
organizados para prosseguir as suas atribuicdes s6 pode fazer-se atraves da explicacao
dos mecanismos de tomada das decisbes governamentais. Em qualquer dominio da
sociedade onde se tomem decisdes encontramos formas de cooperacdo (entre
organizagOes governamentais, entre 0 Governo e os cidaddo e mais recentemente entre
organizagGes governamentais e organizagdes do sector privado (Teisman and Kilijn
2002).

O que é Governar ou administrar? Para prosseguir no nosso estudo podemos de facto
adoptar a definicdo do World Bank (1992): governar € “exercer o poder politico para a

gestdo dos assuntos da Nagao™*®

As formas colaborativas ou cooperativas de governo/ de administracdo implicam entéo
0 uso de uma nova nogdo que € a do governo integrado ou da administracdo integrada, e
que podemos definir da seguinte forma: a administracdo integrada consiste na gestéo
dos servicos prestados, promovidos ou patrocinados pelo governo através da integracdo
com outras formas de governo (isto inclui outros departamentos do governo, assim
como outros niveis de governo, tal como o governo local, o governo autébnomo, o
governo central), assim como da integragdo com outros sectores de produgdo, como o

sector privado, ou o sector cooperativo ou o sector do voluntariado.

8 A propria literatura aponta para uma falta de homogeneizacdo da definicdo de “governo/governar”,
existe uma multiplicidade de definicdes, pelo que ndo hé& acordo sobre qual é que deve ser adoptada, e
ainda, é de realcar que muitas das definicdes encontradas vao no sentido de implicitamente conterem uma
alusdo ao conceito de integracdo no seu funcionamento, pde exemplo, Stoker (1998); Rhodes (1999) e
Rhodes (2000). O conceito de integragdo aparece acoplado ao conceito de governo ou de governagdo
como forma de demonstrar um movimento de colaborago, quer intra, quer extra governamental, com
outros sectores. Em varios estudos de caso, esta no¢do é usada justamente com este valor adicional, em
gue 0 governo nao aparece sozinho, mas como promotor de aliangas entre sectores ou até entre niveis de
poder politico.
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Daqui retira-se 0 argumento de que dentro do saco *“governo/administracdo
integrado(a)” cabem todas as formas de colaboracdo, de partilha, de divisdo de
responsabilidade, de reciprocidade e de bi/multilateralidade de ligagcdes entre os varios
“actores”- é portanto um termo muito amplo em que é impossivel determinar a partida a
intensidade das ligacdes ou das fusdes, ou cooperacdes operadas, tal como se se tratasse
de um silo ou depdsito de legos, com indmeras possibilidades de se associarem,

juntarem configurando mil e uma figuras que ultrapassam a imaginacéo...

O que apresentamos como governo ou administracdo integrado(a) insere-se num
conceito ainda mais lato ou abrangente, usado em toda a revisao literaria mundial, que é
0 termo “parceria”/ partnership / partenariat que numa primeira abordagem quer dizer

“sociedade de individuos que tem por fim um interesse comum™*°

No entanto compreender a forma como a abordagem atraves da colaboracdo deve dar
origem a um valor é um elemento essencial para entender os principios que orientam as

formas modernas de governar.

Parece-nos que o termo “parceria”, para além de ser usado frequentemente nos estudos
cientificos, abrange também as unides/juncBes/colaboracbes/cooperacbes/coalicdes
entre sujeitos singulares ou colectivos pertencentes exclusivamente ao sector privado,

ou seja sem qualquer ligagdo com o sector publico.?

Mas Teisman and Klijn vdo mais longe, e dizem “isto ndo quer dizer que seja facil
realizar um projecto em parceria. Mas teoricamente o termo “parceria” penetrou de
facto nos jogos de linguagem dos politicos e dos governantes. Por exemplo, Tony Blair,
0 Primeiro Ministro do Partido Trabalhista da Gra Bretanha e o seu gabinete referem-se

varias vezes as parcerias para implementar as suas politicas” (Teisman and Klijn 2002).

Mas quais sdo 0s aspectos mais importantes que marcam o conceito de “parceria”? O
que é que faz deste conceito uma alavanca para formalizar novas formas de politica

administrativa?

19 'Ver Dicionério da lingua portuguesa, 1979, 52 edicdo, Porto Editora, Porto, p.1058

20 Pode parecer que 0 nosso objectivo esté para além do sector puablico. N&o é esse o caso, o epicentro do
nosso estudo de caso situa-se no sector publico, com derivagGes para o sector privado, como
explicaremos, mas ndo podemos esquecer que as parcerias nasceram e cresceram no sector privado, séo
um produto da economia de mercado, que posteriormente foi introduzido no sector publico, no ambito da
reforma da Administracdo Publica, Mozzicafreddo, 2001b.
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Desde logo, a Teoria da Cooperacdo aparece para além da separacdo classica entre o
mercado por um lado e a hierarquia por outro, ou ainda para além do privado e do

publico, dois extremos que tendem a desaparecer....

E indesmentivel que existe uma interdependéncia entre actores publicos e privados, quer
na teoria e quer em estudos empiricos sobre formas de governo, além de que o Governo
estd cada vez mais dependente dos privados ou das organizagdes ndo governamentais
para implementar as suas politicas, porque, no fundo as parcerias sdao uma forma de dar
uma nova legitimidade ao Governo: a eficiéncia do sector privado e o envolvimento da
sociedade civil (Kickert, Klinj, and Koppenjan, 1997 e Falconer and McLauglin 2000
citados por Teisman and Klinj 2002).

Por outro lado, a competicdo também ja faz parte da gestdo publica e a cooperacao e
coordenacdo passaram a fazer parte das estruturas privadas de gestdo (Bottcher 1995
citado por Teisman and Klinj, 2002), ou seja a gestdo publica absorveu o0s aspectos mais
marcantes e caracterizantes da gest@o privada, apoderou-se das armas desta para vencer

0 monstro da burocracia: fez uma cruzada em nome da eficiéncia e da eficacia.

Curiosamente, é de facto visivel uma aproximacdo multipolar entre as formas de gestéo
publica ou governamental e as formas de gestdo privada, e de facto a interdependéncia
entre os dois sectores tem-se tornado muito significativa, levando ao esbatimento das

fronteiras, criando uma zona cinzenta entre os p6los®.

Isto querera dizer que o Governo e as suas estruturas de gestdo puablica recorrem as
estruturas cooperativas e eficientes da sociedade civil a fim de implementarem

esquemas de parcerias promovendo a sua actividade?

Seré correcto concluir que o Governo prossegue a sua actividade gestora de bens e
servicos publicos como se de um individuo/organizacdo privada se tratasse? De uma
forma completamente despojada de pré-conceitos e regras administrativas, livre da sua

armadura, receptivo a lei da oferta e da procura?

Serd que isso ndo passa de uma va ilusdo, de um baile de mascaras? Porque o que

realmente acontece é que nada mudou: as estruturas governamentais mantém-se presas

2 Ver a teoria do Halo de Edgar Morin (1985). N&o é tdo incomum pensar na desorganizacdo quando
falamos em ordem porque é esta desordem que sdo as suas correntes entropicas € neguentropicas que
criam esta forga centrifuga de atraccao de opostos.
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aos procedimentos tradicionais baseados na hierarquia e na primazia dos
administradores de topo e dos politicos enraizados em procedimentos formais,
obedecendo a principios hierarquicos, como se estes fossem 0s Unicos detentores do

saber sobre o que é bom para a sociedade Ocidental.

Na verdade ndo sabemos... ainda. Sera o resultado do nosso estudo de caso que nos ird
elucidar, pelo menos em relacdo ao caso concreto sob anélise, em que de facto duas
estruturas da Administracdo Publica ligadas por um vinculo préximo, sendo de

122

hierarquia, pelo menos de “tutela”= aparecem em pé de igualdade para levar a cabo um

projecto.

Mas talvez seja possivel ainda colocar uma terceira hipdtese — um meio termo, um
balanco equilibrado entre hierarquia e parceria. Sera que se pode pensar numa efectiva

combinacéo entre hierarquia e parceria? (Teisman and Klinj 2002).

Resta-nos enfrentar este dilema., porque no fundo todo o trabalho que iremos

desenvolver gira a volta deste dilema: “hierarquia e/ou colaboracao”.

Desde logo, no que diz respeito a parcerias governamentais puablico-privadas estamos
ainda no inicio de uma longa viagem, porgque 0 que realmente acontece na préatica é que
0 sector publico recorre a figura do contracting out com o sector privado, ndo cedendo a
processos interorganizacionais mais participativos, mantendo 0s processos internos
rigidos e hierarquicos (Teisman and Klinj, 2002), ou seja ndo se pode falar de
administracdo integrada, porque ambas as partes agem como partes individuais, cada
uma dotada dos seus mecanismos e dos seus meios sem que a sua colaboragdo
contratual as transforme numa organizacao diferente das partes individuais envolvidas.

Portanto ndo resulta dai uma estrutura de colaboracéo.

No que diz respeito as parcerias dentro do sector publico, ou seja quanto a conseguir
obter uma efectiva estrutura de parceria com outra ou outras organizagdes publicas,
ultrapassando os limites dos mecanismos hierarquicos, hd muitos aspectos que devem

ser equacionados:

- VVemos agora varias estruturas governamentais que colaboram com outras estruturas

da mesma natureza, mas s6 agora é que comegaram a cooperar entre si, sem que

22 tutela — ver definicdo na Constituicdo da Republica Portuguesa, art 267
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essa colaboracdo signifique necessariamente uma transformacdo dos métodos ou
formas de actuacdo, portanto também se pode constatar que esta forma de coordenar
esforgos também utilizou os mesmos procedimentos, regras e principios de controlo
que eram usados em cada organizacgdo antes de haver esta juncdo de esforcos. No
fundo, pretendeu-se meter dentro da forma da colaboracéo os velhos moldes usados
para fazer politicas tradicionais, ou seja, mesmo aqui ndo se pode dizer que tenha
havido uma verdadeira transmutacdo do savoir faire do sector publico em busca da

unidade, da partilha em colaboracgéo.
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2.2 OS FACTORES CONTEXTUAIS DO APARECIMENTO DAS
PARCERIAS

A progressiva escassez de recursos e 0 exame ou a sindicancia pormenorizada das
operacgdes governamentais, sdo dois factores que determinam o aparecimento de novas
formas de governar ou administrar os bens publicos, na verdade ha que corresponder as
exigéncias cada vez mais profundas da sociedade civil e simultaneamente fazer face a
falta de meios, encontrando solugdes para atenuar as deficiéncias ou as falhas: a
Instituicdo “Estado”” ndo pode desaparecer, depois de tantas lutas e guerras para a sua

solidificacdo.

Como Trist (1983) argumentou as questdes sociais mais significativas sdo tratadas no
“dominio inter-organizacional” e ndo podem ser tratadas por nenhuma organizagao em
nome individual porque sdo demasiado complexas e requerem meios e experiéncia que
ndo estdo ao dispor de apenas uma organizacdo. Na pratica, a necessidade de trabalhar
recorrendo a um conjunto de organizacdes ja tinha sido reconhecida hd muito tempo
como sendo uma das caracteristicas do papel dos gestores do sector publico (Friend,
Power and Yewlet, 1974; Metcalfe, 1993), mas ndo era uma forma reconhecida e

2 Sobre o desaparecimento do Estado ver Artigo de Gomes Canotilho in a Reforma da Administragdo
Publica INA — 2° Encontro, A moderniza¢do da Administracdo Plblica Desesperadamente procuram-se
compreensdes globais capazes de nos fornecer um enquadramento tedrico e padrdes de orientacdo no que
respeita a justificacdo dos novos tipos de estatalidade e de novos figurinos modernizadores da
administracdo. Mas esta procura € uma velha obsessdo do pensamento politico europeu-continental: ser
forte nas palavras e fraco nos actos...A preocupa¢do com o0s conceitos tem prevalecido sobre as solucdes.
Na verdade, ainda ndo se conseguiu até hoje encontrar uma coeréncia e uma sistematicidade aceitaveis
para explicarmos os padrfes de conduta da politica e dos seus actores....A tragédia, o paradoxo do Estado,
residem nisto: o Estado é vitima do seu proprio sucesso. Na verdade, o Estado transformou-se em “sucata
politica” — o Estado degradou-se numa categoria politica sem qualidade ética e sem qualidades
organizatérias e funcionais...0o Estado acabou, a democracia e a politica também, porque o padréo
regulador, nacional e internacional, ¢ uma complexa rede de organizagdes, corporagdes e de informagdes
que ndo deixa qualquer lugar para uma politica estatal assente nos povos e territorios dos estados.... Dizer
isto é f&cil, mas ndo basta. (Canotillho, 2001). O Estado ndo acabou — mas esta afirmacédo leva a que se
exponha com cuidado a problematica dos fins e modos do Estado. Porque é analisando os fins e os modos
do Estado que podemos reencontrar solugdes de desenvolvimento e crescimento duradouros, capazes de
corresponder aos desafios do séc. XXI. Mas a nossa observacdo de estratégias modernizadoras da Estado
e da Administracdo € mais concreta e tem a ver directamente com o0 modo como as tarefas e as fungdes do
Estado podem ser desenvolvidas ou prosseguidas. Pergunta: deve a tarefa erguida a uma tarefa publica ser
obrigatoriamente prosseguida de forma directa pela prépria administracdo publica? E somos deste modo
introduzidos no tema do redimensionamento do Estado, com a ponderacdo de formas de prossecucdo de
tarefas publicas através de esquemas de cooperagdo-coordenagdo com agentes privados, através das
parcerias publico-privadas internas e comunitarias. O Estado permanece responsavel, mas a tarefa pode
ser prosseguida e executada com mais eficiéncia, efectividade e economicidade se se adoptarem novos
padrdes de organizacao.
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legitimada pelo poder politico e pelo poder executivo, havendo muitos pré-juizos em
aceitar trabalhar em colaboracdo com entidades que ndo tinham o mesmo tipo de
legitimidade: a eleicdo ou o voto do povo. No entanto, hd alguns anos atras, esta
concepcao multi-organizacional de governar sofreu profundas alteragdes, passando a ser
uma caracteristica essencial dos regimes politicos (Brinkerhoff, 1999; Hambleton,
Essex, Mills and Razzaque, 1995; Healey, 1997; Jennings and Ewalt, 1998; Lowndes,
1997). Os incentivos governamentais e as directivas no sentido de tomar iniciativas de
colaboracédo tornaram-se cada vez mais abundantes (Ball, 1999; Jacobs, 1997). Além do
mais muitas destas iniciativas enfatizaram a participacdo das “comunidades”(King,
Felty and Susel, 1998; Sarkissan, Cook and Walsh, 1997; Steele and Seargeant, 1999),
das empresas de negdécios (Glaister, 1999), das Organizacbes Ndo Governamentais
(Painter, Isaac-Henry and Rouse, 1997). Na verdade, nos Estados Unidos, no Reino
Unido e na Holanda esta forma de colaborar em rede ou em parceria acabou por ser uma
moda ferozmente seguida pelo poder local urbano: todas as obras e todos os projectos
sociais deviam ser implementados por varias organizacfes colocadas em sistema de
umbrella — *guarda-chuva”, levando ao surgimento de uma nova doenga, a

“colaboragéo crénica” ou a “parceriatite aguda”.

As localidades (quer urbanas, regionais ou nacionais) de forma crescente comecaram a
abundar com multiplas parcerias, até de forma sobreposta, usando varios esquemas, ou
varias combinagdes entre representantes de organizacBes, quer locais, nacionais ou
internacionais (Huxham and Vangen, 2000a®*; Stewart, 1998). E estas parcerias
representaram um papel muito importante no governo destas areas, determinando e
implementando de facto as grandes directivas politicas. Ora esta € uma forma de

governo diferente daquelas formas de governo por 6rgaos directamente eleitos (Jacobs

* Note-se que criar parcerias, trabalhar em colaboracfo, por exemplo, como por exemplo juntar dois
niveis de governo, o local e o central para langar um projecto de renovacédo urbana, ndo significa de per si
gue seja um éxito, so porque efectivamente se juntaram para atingir um objectivo. Na realidade as coisas
ndo sdo bem assim, e podemos retirar muitas licbes sobre esta matéria nos varios papers escritos com a
colaboracdo de Huxham (por exemplo, Eden, Huxham and Vangen, 1996; Huxham and Vangen, 1996,
19982, 1998h, 2000a, 2000b, 2000c; Vangen and Huxham, 1999, em que esta Autora demonstra através
dos estudos de casos que ndo pode haver um entendimento ou uma interpretacéo sobre o funcionamento
das vérias formas de governo em colaboracdo — a vantagem colaborativa — ou melhor o resultado que se
pretende obter ao formalizar ou efectivar uma parceria € muito dificil de obter na pratica, por vezes
impossivel, porque logo a partida ha dois focos que podem influenciar seriamente a habilidade da parceria
ou do trabalho em colaboracgdo de forma negativa, impedindo que elas possam de facto produzir os seus
efeitos potenciais: a complexidade estrutural e a diversidade. Por isso ha que procurar em cada parceria
ou colaboracdo as razdes que fazem com que ela funcione com sucesso ou néo.
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1997; Painter, Isaac-Henry and Rouse, 1997). Os argumentos para que inevitavelmente
no futuro, o futuro sera partilhado e exercido desta forma foram expostos por Bryson
and Croshy (1992).

Os Governos respondem a estas condigdes adversas através da introducdo de vérias
novas formas organizativas de estruturas inter/intra agenciais, networks, parcerias mais
ou menos formalizadas, acompanhadas de diferentes procedimentos administrativos.
Estas novas condicdes e as respostas dadas estdo bem documentadas atraves do
levantamento de vérias questdes como, a questdo da lideranca ou direccdo (Williamson,
1985, 1996, Kooiman 1993), da responsabilidade (March and Olsen, 1996) da
privatizacdo e das varias formas de contracting out (Savas, 1987, Boorsma, 1994), da
avaliacdo do desempenho organizacional (Halachmi and Bouckaert, 1996) do

reengineering e da transformacao do sector publico (Halachmi, 1996)

As economias estagnadas e as exigéncias orcamentais que muitos paises enfrentam,
sustentam que se deve aumentar a produtividade publica, como forma de os governos se
adaptarem &s mudancas que derivaram necessariamente do conceito de globalizacdo
(Boorsma and Halachmi, 2000), por outras palavras, 0s governos devem dar resposta a

sua situacdo domeéstica de forma a poder fazer frente aos desenvolvimentos externos.

A nova ordem mundial exige uma reflexdo sobre o papel do Estado: estamos a falar da
reinvencdo do sector publico. Perante o desafio da economia pds-industrial global onde
a concorréncia passou a ser um fenébmeno mundial, o Estado e as outras Entidades
Publicas servidoras do utente/cliente véem-se obrigados a programar a sua
reestruturacdo para corresponder ao imperativo da “globalizacdo”. A necessaria
reestruturacdo passa por um redimensionamento interno e externo a nivel econémico
dentro dos pardametros da Unido Europeia. O peso do endividamento publico e da
tributacdo devem ser reduzidos (a zero) e por outro lado, os niveis de beneficios
resultantes da despesa publica devem ser elevados ao maximo. Neste sentido, a nivel
comunitario, onde Portugal directamente se integra, importa levar a cabo a agenda da
reforma econdémica dos 15 Estados da Unido Europeia, através do pacto de estabilidade
e crescimento entre os Estados-membros a fim de evitar desequilibrios macro-

econémicos.

Em Portugal, ndo € possivel haver mais Estado, pelo que a redimenséo do Estado passa

pela redistribuicdo das funcGes dos diversos actores: o Estado deve procurar outros
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parceiros para partilhar aquilo que é menos da sua competéncia e fazer apenas o que

pode fazer ou o que faz melhor, devolvendo o que ndo consegue fazer.

Em Portugal o fendbmeno das parcerias publico-privadas surge a partir da década de
noventa como forma de implementar investimentos em infra-estruturas, fazer a gestdo
de actividades da responsabilidade da Administracdo Publica sem recorrer as receitas do
Estado, prosseguindo os objectivos de desenvolvimento do Pais em complementaridade
com os financiamentos dos programas da Unido Europeia no ambito do Quadro
Comunitério (QCAIII).

Como foi referido por Halachmi (1996), agora, mais do que nunca, a produtividade de
cada governo vai influenciar directa ou indirectamente a forma como as suas empresas e

0s seus cidadaos vao ou poderdo competir no mercado global

Taket and White (2000) citam o trabalho de Gray (1996), que identificou a existéncia de
sete factores que explicam as razes que levaram a criagdo daquilo que ele chama de

aliancas e de trabalho multi-agencial:

m As rapidas mudancas econdmicas e tecnologicas

= Declinio da taxa de crescimento e 0 aumento da competitividade

m A interdependéncia global

m Esbatimento das fronteiras entre 0s negocios e o governo

m A reducdo de meios financeiros para suportar as politicas sociais.

m Ainsatisfagdo com os processos legais para resolver problemas complexos
m Diferentes concepgdes acerca dos riscos ambientais

As respostas a mudanga das condigdes tém sido muito diversas.

No sector privado temos visto a existéncia de colaboragédo entre empresas sob as formas
de aliangas estratégicas, joint ventures, parcerias e outras formas de networks. Talvez a
forma mais fraca de colaboracdo tenha sido aquela que diz apenas respeito a partilha de
recursos através da utilizacdo de consorcios em que a partilha se limita a troca de

informagdes, mas as possibilidades sdo ilimitadas como veremos a frente.
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3. OS OBJECTIVOS DAS PARCERIAS

Prosseguindo o interesse de cortar com os gastos, os politicos eleitos muitas vezes
querem ver coordenacdo em vez de competicao entre as organizagGes do sector publico.
Claro que os gestores de topo das organizacBes do sector publico podem estar
motivados por instintos de sobrevivéncia ou pela construcdo de impeérios pelo que
podem escolher competir pela alocacdo de recursos publicos em vez de trabalhar ou co-

operar em alianca. (Heymann 1987) citado por Joyce (2000).

O trabalho em parceria por agéncias publicas deve ser encorajado pelos governos
nacionais a fim de evitar a duplicacdo e o desperdicio. Isto pode ver-se principalmente
nos casos dos ministérios. As parcerias entre 0s ministérios podem ser estabelecidas
para eliminar a duplicacdo de actividades. Economizar na divisdo de tarefas deve
também ser procurado. Por exemplo, partilhar pontos de acesso para o publico, ndo so6
torna a vida mais fécil ao publico que procura uma informacéo ou requer um Sservico,

como também corta nas despesas das organizacfes em parcerias (Joyce 2000).

Mas as parcerias também podem ser a resposta a situacBes de competitividade Uma
grande parte do sector publico ficou muito mais exposto a pressdes competitivas no
final dos anos 80 e principio dos anos 90. Uma forma de lidar com a competicdo foi

diferenciar as actividades de uma organizagao em relagéo a outras (Joyce 2000).

As parcerias podem ser motivadas no desejo de aceder a fundos e outros recursos.
Substanciais somas de dinheiros publicos tém sido disponibilizadas com base em leilGes
competitivos e consércios tém sido formados para fazer licitacbes. Por exemplo os
fundos para a regeneracdo oferecidos nesta base tém sido usados por parcerias entre
publicos/privados e sectores do voluntariado. As provisfes de dinheiros publicos para
trabalhar em parcerias tém sido um grande incentivo para as organizagdes do sector
publico em procurar parceiros no sector privado. Os gestores do sector publico tém-se
queixado repetidas vezes dos cortes orcamentais e da falta de dinheiro para novas
iniciativas. O desejo de aceder a fundos adicionais tem levado os gestores a explorar
novas ideias para aceder a fundos governamentais, e para desenvolver novas pericias
para por em conjunto pacotes de propostas baseadas em parcerias. Mas as provisdes de
dinheiros publicos tem sido um incentivo para empresas do sector privado considerarem

aproveitar o potencial das actividades em parceria com o sector pablico (Joyce 2000).
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Mas as parcerias podem ser vistas como uma via de catalizar a ac¢do da comunidade e

isto pode ser visto como uma forma de conseguir poupancgas para o publico.

Assume-se que, em vario material publicado sobre o assunto, trabalhar em conjunto
envolve conjugar/juntar recursos e usar esses recursos de forma mais eficiente. Alias o
tipo ideal de parceria seria aquele em que se conseguisse obter sinergia através da
juncéo de recursos, ganhando ac¢do cooperativa, evitando duplicagéo de recursos, ou

seja, cujo o resultado fosse superior a soma das suas partes.

Deve haver um requisito para as partes em comprometerem-se no desenvolvimento de
uma agenda para juntas ou coordenar a sua ac¢ao, porque como sugere AMA (1994), de
outra forma organizacdes independentes podem trabalhar juntas sem dividirem ou

compatibilizarem os seus fins ou propdsitos.

A vontade de influenciar e de ser influenciado, a vontade de prescindir de algum
controlo em troca de uma maior oportunidade de conseguir objectivos em conjunto —
Bailey (1995) refere em especial que no trabalho de regeneracéo urbano, esta implicada
a necessidade de concordar numa agenda de trabalho, que deve ser interpretada pelas

partes como a expressdo de uma estratégia.

Joyce estudou a estratégia no sector publico (Joyce 2000) e diz o seguinte “espera-se
que as organizac¢des do sector publico recorram ao uso de parcerias para aumentar a sua
economia, eficiéncia e eficacia”. Os governos dos varios paises da Europa, America e
Australia encorajam o trabalho em parceria porque foi uma forma encontrada para
resolver problemas complexos e ainda para conseguir melhorar e incrementar, quer a

prestacao de servicos publicos, quer o proprio fornecimento de bens pablicos.

Quando falamos de parcerias no sector publico, referimo-nos a coliga¢des alargadas de
organizagGes de servigos publicos formadas com o compromisso de trabalhar na
definicdo/ identificacdo e resolucdo dos problemas de toda a comunidade, através da
conjuncao e partilha de objectivos. As parcerias foram implementadas para promover 0s
varios fins publicos, o bem-estar social, a justica, a seguranca, através da promocgédo da
habitacdo social, da qualidade de vida, das politicas de satde, das medidas de apoio a
terceira idade, do combate a criminalidade, a toxicodependéncia, para a captacéo e 0 uso
de dinheiros publicos a fim de promover a regeneracdo das localidades. Mas as

parcerias também podem ser usadas para prestar servigos regulares de forma efectiva,
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como aumentar a coordenacdo da saude e dos servi¢os sociais e juntar 0S Servicos
pertencentes a varias autoridades locais na prossecucao dos interesses da economia. Ou
seja, ndo sdo apenas um fendmeno acidental, um expediente usado para responder a um
projecto/politica pontual e com vida limitada no tempo, até a concretizacdo ou até ao
esbanjamento dos fundos que lhe eram destinados. As parcerias podem ser um

instrumento normal/regular/permanente/efectiva de accéo politica.

As parcerias sao essenciais para a reestruturacdo do sector publico, porque o surgimento
de novas questdes ligadas &s necessidades sociais obriga a que se facam novas parcerias
com o sector privado, e o sector do voluntariado. O trabalho das parcerias é agora
necessario se 0 sector publico existe para servir o publico e promover o bem-estar da
comunidade. Este € um motivo muito forte — este ethos do servico publico. HA um
compromisso muito forte para promover os interesses do publico. Isto traduz-se em
novas actividades para os chefes executivos do sector publico: partilhar a lideranca,
partilhar ideias, ser criativos, acertar agendas e objectivos para alcancar ndo s6 metas na

partilha de actividades a curto prazo, mas também a médio e longo prazo (Joyce 2000).
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4. FORMULAR UMA DEFINICAO DE COLABORACAO E DE
TRABALHO EM PARCERIA PARA FINS DE INVESTIGACAO

Depois de caracterizar os factores contextuais que levaram ao aparecimento e a
implementacdo de formas complexas de colaboracdo, atraves da juncdo de recursos e
esforcos para alcancar determinados objectivos, um dos objectivos da nossa analise €
precisamente tentar encontrar uma definicdo do que € a colaboracdo ou o trabalho em
parceria. Apesar de reconhecer que uma definicdo s6 estd completa quando, além de
explicar um conceito ou conjunto de conceitos na sua aplicacdo pratica, também serve

como definicdo legal/normativa.

Ora, em primeiro lugar, vamos tentar, por razdes metodoldgicas, dar uma definicdo de
colaboracdo ou de trabalho em parceria através da sua descricdo fenomenoldgica, ou
seja, como uma realidade que acontece e suscita varias questdes que devem ser

explicadas, deixando a vertente legal/normativa para outra parte do nosso trabalho.

O que é de facto a colaboracdo? Toda a colaboracéo resulta numa parceria? O que é
uma parceria? A definicdo de parceria pode ser encontrada? Deve ser encontrada? Esta
é a pergunta que se coloca quando numa perspectiva simplista ou reduccionista quando
tentamos definir o0 nosso objecto de estudo. Existem a partida duas razées muito fortes
que nos deveriam demover deste intento: primeiro ndo ha uma definicdo de
“colaboracéo”, porque o termo “colaboracdo” é polissémico e segundo porque sendo um
termo complexo, construido, plural, edificado com o recurso a outros elementos
singulares, basicos, também correctamente e de forma essencial 0 nosso objecto de
estudo. Mas se de facto a “colaboracdo” ndo é o nosso ponto de partida, é no entanto um
ponto de chegada referencial porque é a manifestacdo do fendmeno, € 0 modo como o
produto se tornou efectivo. Ora se pretendemos estudar o0 modo como duas ou mais
entidades colaboraram para a obtencdo de um objectivo comum e se este objectivo foi
alcancado ou ndo, entdo estudamos o mecanismo da colaboragdo: como, porqué,
quando, com que recursos, de que modo — 0 que acaba por ser uma forma de descrever
uma organizacdo mdltipla, a que podemos chamar de parceria. Com estas deducdes,

cabe-nos encontrar apoio na literatura para prosseguir.
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N&o ha consenso a volta de uma definicdo do termo parcerias. Ling (2000) diz que a
variedade de comentarios existentes sobre parcerias por parte de Académicos e nao

Académicos equivale a uma anarquia metodoldgica e a um caos de definicGes.

A ainda a este prop6sito Mc Quaid deixa um aviso, a sinergia que resulta das formas de
parcerias leva-nos a ter suspeitas perante as definigdes. Este conceito inspirou-se numa
miriade de locais e de circunstancias (Mc.Quaid, 2000:11). As defini¢cGes sdo por isso
inimeras e como tais, cada uma delas, sdo meras aproximacdes e por isso fonte de

suspeita.

Neste sentido, existe uma série infinita de actividades em parceria, pelo que o método
para definir ou para explicar as parcerias esta limitado apenas pela imaginacéo (Lyons
and Hamlin 1991, 55).

N&o obstante ndo seria avisado cientificamente apelar ao universo imaginario para
definir 0 nosso objecto de estudo, por isso ainda que tendencialmente indefinivel devido
& sua amplitude, por curiosidade vamos apontar algumas definicdes mais reiteradas na

revisao literaria sobre o assunto.

Huxham (2000) aponta para uma enorme categoria de termos usados para descrever o
trabalho trans-organizacional ou trans-sectorial (também designado mais & frente por
trabalho multi-organizacional ou multi-sectorial), tais como: alianga, colaboracao,
cooperacdo, networking, e trabalho em conjunto. E esta autora ainda diz que ndo ha
diferenciacdo no uso destes termos, porque todos eles, “parcerias”, “colaboracao”,
“coordenacdo” se referem a uma enorme categoria de actividades em conjunto, desde
simplesmente trocar informacfes em planos separados, até prestar servigos e
desenvolver actividades numa organizacdo em parceria, passando pela delegacdo ou
integracdo de funcbes que podem envolver um elevado grau de confianca (e talvez um

risco consideravel) por parte das organizagdes ou das agéncias envolvidas.

De acordo com Himmelman, a colaboracdo é o veiculo para o desenvolvimento da
estratégia para as parcerias multi-organizacionais, ou seja para as parcerias que
envolvem vérias organizacdes. Assim diz este autor que para perceber o que sdo
parcerias multi-organizadas torna-se essencial definir em primeiro lugar o termo
colaboracdo. A colaboracdo é definida como sendo a funcdo de trocar informacao,

alternar actividades, partilhar recursos e desenvolver a capacidade de outras
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organizaces ou individuos para obter beneficios mdtuos a fim de prosseguir um

objectivo comum (Himmelman, 1996: 28).

Mas este autor vai mais longe na definicdo de colaboracdo, na medida em que contrapde
este termo com outros termos como networking, coordenacdo e cooperagdo que muitas
vezes sdo usados de forma indistinta, como se da mesma realidade se tratasse.
Himmelman vem precisar entdo que a colaboragdo é estrategicamente escolhida para
processo de transformacdo de relagbes de poder, que sdo muito mais avancadas em
comparagdo com o networking, a coordenacdo e a cooperacao, na medida em que aquela
diz respeito & obtencdo de um processo continuo de compromisso e de complexidade.
Assim seria mais apropriado falar de colaboragdo quando nos referimos a uma parceria
multi-organizacional porque as outras nocdes referem-se a relagdes muito mais
informais. E ainda por outro lado, h& trés nocdes que podem justificar o termo

colaboracéo, que sdo: a sinergia, a vantagem colaborativa, e inércia colaborativa®.

Hudson and al. (1997, 1999) propdem um continuum nas actividades das parcerias, um
movimento que vai desde o isolamento até ao encontro da comunicacao, da colaboracao
e da integracdo. Estas fases no continuum da parceria também caracterizadas como
sendo variacdes na maturidade e nos contactos entre estruturas ou organizagdes; no grau
de convergéncia entre os objectivos e os interesses dos parceiros da organizagédo; nos
niveis de comunicacdo e de troca entre os participantes em todos os niveis das

organizagOes parceiras.

Ling (2000) identifica quatro dimensdes chave atraves das quais as parcerias podem ser
comparadas: 0s seus parceiros ou membros; as ligagcdes entre 0s membros; a escala e as

fronteiras da parceria; e 0 vasto espaco contextual em que as parcerias operam.

Hutchinson and Campbell (1998, 9) fizeram uma tentativa de juntar tudo o que havia
na literatura sobre este assunto e retirar dai os tragos que entenderam como essenciais

para construir um conceito de parcerias, e retiraram as seguintes conclusdes:

m as parcerias juntam uma coalicdo de interesses que provém de varios sectores e que

visam gerar um acordo.

> Estes sdo conceitos que encontramos também com frequéncia nos trabalhos de Huxham e cujo
significado iremos apresentar quando falarmos de avaliacdo da colaboragdo, porque estes conceitos estdo
directamente relacionados com os resultados outcomes e outputs da Colaboracdo.
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m  as parcerias tém objectivos comuns e uma estratégia para os alcancar
m  as parcerias partilham riscos, recursos e capacidades
m  as parcerias concretizam beneficios matuos e sinergia

Glendinning and Clarke (2000) argumentam que a falta de uma definicdo especifica é
que torna precisamente as parcerias uma forma organizacional de gestdo cuja a
flexibilidade, responsabilizacdo e adaptabilidade sdo ideais para as exigéncias da

sociedade contemporanea.

Lewis and Glennerster (1996:168), que acompanharam a reforma da saude,
nomeadamente a colaboracdo entre o servico de salde e 0s servigos sociais durante 0s
anos 90 no Reino Unido, também concluiram que apesar das directivas extensivas sobre
a politica, do controlo apertado e da coercédo exercida em relacdo aos orcamentos gastos,
a falta de um modelo Unico, standard de parceria entre estes dois sectores revelou-se
vantajosa porque as actividades em colaboracdo permitiram que se reflectissem as
circunstancias locais, as necessidades os acordos relativamente aos objectivos comuns e
continuou apropriado em relacdo a experiéncia e aos niveis de confianca existentes entre

0s parceiros locais.

Warren, Rose and Bergunder (1974:16) definiram a colaboracdo como sendo uma
estrutura ou processo de deciséo concertada onde as decisdes e ac¢des de duas ou mais
organizacOes sdo tomadas em simultaneo em parte ou no todo depois de terem sido
deliberados alguns ajustamentos entre cada uma das partes. Esta pretende ser uma base
conceptual minima a partir da qual uma visdo e objectivos comuns podem ser
construidos, em que pode haver uma juncdo de estruturas organizacionais e serem
implementadas estratégias desenvolvidas: a partilha ou a troca de recursos e de
informacdes; funcdes de organizacdo e de gestdo integradas, a possivel emergéncia de
outras identidades, 0 que € uma contingéncia, mais do que um trago caracteristico das

parcerias ou da colaboragéo.

Depois deste percurso pela literatura concluimos que em rigor ndo € uma definicdo do
termo parceria que devemos procurar: o que interessa é de facto compreender porque é

que este termo se refere a uma realidade extremamente complexa e multidisciplinar.
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Por isso propomos o descomplexificacdo deste termo recorrendo ao levantamento das

suas componentes essenciais.

Assim simplificando, vamos assumir que “parceria” quer dizer “colaboracdo”. Em
parceria ou em colaboracdo para nos sdo expressdes sindnimas. Alids os Autores que
temos estudado tambem usam de forma indistinta estes dois conceitos, ou entdo usam o
conceito de colaboragdo para definir “parceria”. E independentemente de termos visto
que ndo ha homogeneidade na terminologia, ha aspectos cuja compreensao € essencial

para compreender exactamente a realidade que estamos a estudar.

Assim o percurso de analise bibliografica que propomos é o seguinte: depois de concluir
que ha muitas definicbes de parcerias, mas que todas estas defini¢cbes passam pelo
conceito de “colaboracdo” (mais ou menos intensa, dentro de um ou VAarios sectores,
relativamente a varias areas sociais ou preocupacdes sociais, mais ou menos
formalizada, mais ou menos estruturada, etc...), como forma de conseguir um novo
modelo de gestdo e de resolucdo de problemas estruturais ou conjunturais da sociedade,
um sistema vivo com uma “sinergia” que entre outros efeitos, transforma os inputs em
outputs e outcomes, que tem o0 nome de best value cuja medicéo ou avaliacao € essencial
para medir a eficiéncia/eficacia deste mesmo sistema. Completamos o circuito tedrico

que nos vai permitir fundamentar o nosso estudo de caso.
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4.1 O CONCEITO DE COLABORACAO

A colaboracdo - € desde logo fundamental. A colaboracdo € um termo muito amplo na
medida em que pode ser sindbnimo de coordenacao, de coali¢do, de cooperacdo ou pode
referir-se a colaboragdo propriamente dita — ou seja pode ser entendida quer em sentido
evolutivo ou de intensidade na comunhdo de vontades a fim de prosseguir 0 mesmo
objectivo, quer como um suporte para a formalizacdo mais ou menos construida de um
acordo de vontades. A colaboracdo em todos os sentidos, pode ser uma mera troca de

informacdes ou pode ser uma fusdo de meios e recursos para atingir um fim.

Mattessich, Murray-Close and Monsey, (2001) estudaram a colaboracdo,
nomeadamente as razbes da intensificacdo da colaboracdo entre os varios niveis de
Governo e as organizagdes da comunidade, nos ultimos 50 anos do Século XX e
concluiram que este conceito € complexo e ndo tem na investigacdo uma aplicacdo
linear, aparece em muitos estudos com significados diferentes, tendo o seu uso
levantado muitos problemas de interpretagdo. Muitas vezes fala-se de cooperacdo e
coordenacdo atribuindo-lhes o sentido de colaboracdo, mas estes trés termos sdo

diferentes.

“Colaboracdo” é uma relacdo bem definida entre duas ou mais organizacfes com

beneficios matuos para as partes, a fim de concretizar objectivos comuns:
m Esta relacdo inclui um compromisso e objectivos matuos;

» E uma estrutura desenvolvida em conjunto onde as responsabilidades sdo também

partilhadas;
m  Mdtua autoridade e matua responsabilidade pelo sucesso;
s Com divisdo de recursos e de recompensas.

Winer trabalhou nesta investigacdo e construiu esta definicdo a partir de varias
definicBes que encontrou em estudos, além de estabelecer os varios aspectos em que a

colaboracéo difere quer da coordenacao, quer da cooperacao:

A Cooperacdo - € caracterizada por relagdes informais que existem sem que tenha sido
definida uma misséo em conjunto, uma estrutura ou planeado um esforgo. A informagéo

¢ partilhada a medida das necessidades e a autoridade restringe-se a cada uma das
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organizacg0es, por isso ndo existe virtualmente nenhum risco. Ha separacéo de recursos e

de recompensas.

A Coordenacdo - é caracterizada por ser uma relacdo mais formal e um entendimento
quanto a missdes compativeis. E requerido algum planeamento e divisdo de papeis, e 0s
canais de comunicacdo sdo pré-estabelecidos. A autoridade continua a pertencer a cada
uma das organizacfes, mas ja hd alguma partilha de risco pelos participantes. Os
recursos sdo disponibilizados pelos participantes e as recompensas sdo conhecidas por

todos.

A Colaboracdo conota uma relacdo mais duradoura e penetrante. A colaboracdo coloca
organizacGes que previamente estavam separadas para uma nova estrutura que tem um
profundo compromisso com a missdo. Esta relagdo requer planeamento e canais de
comunicacdo bem definidos, e que vdo operar a varios niveis. A autoridade €
determinada pela estrutura em colaboracdo. O risco € muito maior porque cada um dos
participantes contribui com 0s seus proprios recursos e reputacdo pessoal. Os recursos

sdo juntos ou sdo administrados em conjunto e os produtos sao divididos pelas partes.
Vamos comparar cooperagéo, coordenacao e colaboracao:

Quadro 8: cooperacado, coordenacgéo, colaboracéo

Elementos essenciais Cooperagéo Coordenacédo Colaboracéo
- Asbasesda As relacBes - O compromisso da
colaboracéo sdo individuais sdo organizacao e dos
usualmente suportadas pelas seus lideres esta para
individuais mas organizacles que as além dos seus
podem ser representam; representantes;

VISAO E

RELACIONAMENTO

mandatados por um
terceiro;

- A missdo
organizacional e 0s
objectivos ndo sdo
levados em
consideracao;

- Hainterac¢do na
medida do que é
necessario, mas
continua a ser uma
relacdo indefinida

As missdes e 0s
objectivos das
organizacGes
individuais séo
revistos para se
compatibilizarem;

A interaccao existe
usualmente & volta
de um especifico
projecto.

Uma nova misséo e
objectivos sdo
criados em comum;

Um ou varios
projectos sdo
desenvolvidos com
resultados a longo
prazo.
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ESTRUTURA,

RESPONSABILIDADE

E

COMUNICAGAO

As relacBes séo
informais; cada
organizacao
funciona
separadamente;

N&o é requerido
nenhum
planeamento em
conjunto;

A informagcdo é
usada conforme é
necessitada

As organizaces
envolvidas assumem
diversos papéis, mas
funcionam
relativamente de
forma independente
umas das outra

Alguns projectos
especificos devem
ser planeados;

Os papéis da
comunicacdo sdo
estabelecidos em
canais definidos e
criados por
interaccédo

Uma nova estrutura
organizacional e/ou
claramente definida e
sdo criados papeis
interrelacionados que
constituem uma
divisao formal de
trabalho;

Mais planeamento é
requerido, o que
inclui desenvolver
estratégias em
conjunto e avaliagdes
dos sucessos em
termos do impacto
nas necessidades
daqueles que servem;

Para além dos
papéis da
comunicacgdo e dos
canais em interaccdo,
muitos niveis da
comunicagdo sao
criados como
informagdes claras,
como pedra angular
do sucesso.

AUTORIDADE

E

RESPONSABILIDADE

A autoridade fica
somente nas
organizacGes
individuais;

A lideranga é
unilateral e o
controlo é central;

Toda a autoridade e
responsabilidade
ficam nas
organizacOes que
actuam
independentemente

A autoridade fica
nas organizagdes
individuais, mas ha
coordenacdo entre 0s
participantes;

Existe alguma
partilha na lideranca
e no controlo;

Alguns riscos sdo
partilhados, mas a
maior parte da
autoridade e da
responsabilidade
recai sobre as
organizacles
individuais

A autoridade resulta
do da colaboragdo
equilibrada das
organizacGes
individuais que tém
conveniéncia em
realizar os
objectivos;

A lideranca esta
dispersa, e o controlo
esta mutuamente
dividido;

O mesmo risco é
dividido por todas as
organizacles na
colaboracdo

RECURSOS

E

RECOMPENSAS

Os recursos (horas
de trabalho, dinheiro
e capacidades) sdo
separados  servindo
as necessidades das
organizacGes
individuais

Os recursos séo
conhecidos e podem
ser avaliados por
outros para fazer um
projecto especifico;

As recompensas sdo
mutuamente
reconhecidas

Os recursos séo
juntos e considerados
em conjunto para um
esforco a longo
prazo que vai ser
gerido pela estrutura
em colaborac&o;

As organizacGes
partilham 0S
produtos; ha mais
trabalho feito em
conjunto do que em
separado

Adaptado dos trabalhos de Martin Blank, Sharon Kagan, Atelia Melaville, and Karen Ray.
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5. ATIPOLOGIA DAS FORMAS DE COLABORACAO OU DE
PARCERIAS

- Sob que formas podem aparecer as parcerias? Ou melhor, que formalidades sé&o

necessarias para obter um modelo de parceria?

Mas também podemos perguntar se existe uma tipologia de parcerias, um catalogo, uma
tipificacdo bem determinada de modelos que simplesmente se vdo adaptando as
necessidades das organizacbes que fazem parte do sector publico, ou entdo das
organizagBes que querem agir em parceria com alguma organizacdo ou individuo

pertencente ao sector privado ou/e ao sector do voluntariado?

As parcerias podem ser formalmente estruturadas com contratos assinados onde estara

explicito como é que os parceiros deverao trabalhar juntos.

Mas as parcerias podem ser informais, ou apresentar um grau variavel de
formalizacdo/formalidade/contratualidade, explicitando de forma mais ou menos
pormenorizada os direito e deveres de cada parceiro e o uso dos recursos sob a forma

conjunta.

Mas como é que as partes se associam ou juntam criando uma parceria? desde logo,
existe uma multiplicidade de formas usadas na implementacdo de parcerias. Taket and
White, estudaram o fendmeno das parcerias mas quiseram apresenta-lo sob uma forma
dindmica, enquadrando-o no contexto da relacdo de agéncia, alids situando-o numa
relacdo dindmica interactiva entre varias agéncias, aquilo que chamam de trabalho em
multi-agéncia. Assim apresentaram um catélogo contendo varias formas sob o nome de
Models of Multi Agency Working (Taket and White 2000: 20-36). Apesar desta pléiade
de termos ser usada para descrever diferentes formas de organizacao entre agéncias, isto
é diferentes formas assumidas pelas parcerias, ndo houve muito rigor, nem foi imposta
nenhuma disciplina consistente pelos autores para a sua utilizacdo, no entanto ¢ um
valioso contributo para a nossa analise porque ainda incrementa a no¢ao que temos da

existéncia de uma vastidao de conceitos e de formas, assim:
= Joint planning (planeamento em conjunto)

= Joint working (trabalho em conjunto)
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m  Coordinated working (trabalho coordenado)

m Collaboration (colaboracao)

m Coalition (coligacéo)

m Partnership (parceria)

= Alliance (alianga)

m  Co-management/ joint agency (co-gestdo/ agéncias em conjunto).
= Outsorcing/contracting-out

= Networks

m Task forces (grupos de trabalho)/ Advisory groups (assessoria)
m Intersectorial collaboration (colaboragéo inter-sectorial)
Joint planning (planeamento em conjunto)

Descreve a situacao onde varias partes estdo envolvidas a fim de planearem ou gerirem
determinada estratégia, mas a implementacdo propriamente dita € uma fase que vai ser

desenvolvida de forma independente por cada uma das partes.

Higgins and al (1994) and Leathard (1994) concluem que o joint planning provou ser
notoriamente dificil na sua implementacdo na medida em que as agéncias envolvidas no
planeamento em conjunto apresentavam diferentes filosofias organizacionais, diferentes
objectivos e diferente gestdo de culturas, por isso o que era planeado em conjunto
dificilmente podia vir a ser implementado, ainda que por cada uma das partes

individualmente.

Joint working (trabalho em conjunto)/ Co-ordenated Working (trabalho coordenado)/
Collaboration (colaboragdo)/ coalition (coligagdo)/ partnership (parceria)/ Alliance

(alianga)

E um conjunto de situacdes em que uma multiplicidade de partes esta envolvida, ndo sé
para planear ou gerir estratégias, como também para implementar e pér em pratica

decisbes em conjunto. O trabalho coordenado, a colaboracgdo, a coligacdo, a parceria, as
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aliangas sdo varios termos usados para descrever este esforco em conjunto no sentido de

desenvolver uma determinada estratégia.

Existe muita literatura no campo da salde e da seguranca social acerca destas formas
organizacionais, e neste contexto, Higgins and al.(1994) e Leathard(1994), fizeram
notar que tal como o joint planning (o planeamento em conjunto), o joint working (o
trabalho em conjunto) é muito dificil por causa da existéncia de varias filosofias

organizacionais, objectivos, politicas de gestdo e culturas profissionais.

N&o obstante, perante a identificacdo de factores que criam barreiras ao trabalho em
conjunto, Higgins and al. (1994) continuaram a trabalhar a fim de encontrar factores
promotores da colaboracdo, factores que facilitem a co-acc¢do entre agéncias ou partes
individuais.

Descobriram que a existéncia de determinados factores ou condigdes podia promover,
incentivar a coesao e beneficiar a colaboracao:

a) o facto de haver uma sé estrutura organizacional,

b) a dedicacdo em conjunto a um so projecto lider;

c) a descentraliza¢éo no controlo dos recursos;

d) e ainda a existéncia de um orgamento comum.

Co-Management/ Joint Agency

Estes dois termos determinam uma situacdo diferente do grupo anterior, porque visam a
explicar a co-gestdo e a juncdo de agéncias/ou partes individuais que actuam em
conjunto porque estdo ligadas a uma organizacdo especial. Portanto séo partes que se
juntam para promover determinado trabalho mas por si também ja sdo partes de outras
agéncias ou organizacGes. Este tipo de situacdo, cria acordos particularmente
complexos, na medida em que algumas partes tém responsabilidades para com duas ou
mais organizagdes diferentes, que é o que acontece com a duplicacdo de mandatos de
algumas organizacGes publicas, levando a situagdes caricatas de prossecucdo de

interesses contraditorios ou conflituais pela mesma entidade.

Para ultrapassar estas situacfes anacrénicas, e verificando que a sobreposicdo de papeis

pode levar a casos de conflitualidade na propria organizacdo, Prystupa (1998), citado
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por Joyce, apresenta um estudo de caso que procura identificar estratégias usadas para
ultrapassar resisténcias na co-gestdo. Prystupa assinala que existe uma consideravel
variacdo nas diferentes formas organizacionais das agéncias em conjunto, e algumas
destas formas envolvem a criagdo de um Conselho de Administragdo em parceria cujos
membros sdo pertencentes as diferentes organizacdes envolvidas (por exemplo, podem
pertencer a diversas areas como € o caso do sistema de salde Health Action Zones
criada em 1998 no Reino Unido). E comum que simultaneamente, os empregados de um
conjunto de agéncias criado pertencam a outra organizacdo, e enquanto outros
pertencem apenas aquele conjunto. Claro, que esta situacdo de sobreposicdo de
situacOes e de vinculos pode levar a absorcdo de agéncias por outras, mas esta &€ uma

guestdo que extravasa da nossa analise.

No entanto Kanter e Corn (1994) identificaram seis factores que podem evitar

problemas quando na fuséo de organizacdes:
m Desejo de estabelecer relacbes mais estritas entre as partes.
= A compatibilidade negocial, com a perspectiva de obter mais lucros ou beneficios.

m A vontade de fazer investimentos em determinadas aquisi¢des mas permitindo ou,

mantendo uma autonomia operacional entre as partes.
= A comunicacao baseada no respeito mutuo.
m O efectivo sucesso negocial

E o decurso do tempo, torna as relacfes mais fortes e estreitas.

Por outro lado, Argyris (citado por Joyce) sublinha que as diferencas culturais ndo sdo
automaticamente causa de tensdes entre as partes. Ndo obstante é reconhecido que
podem ser responsaveis pelo surgimento de dificuldades. Mas estas dificuldades podem
ser causadas por outros factores contextuais, que extravasam das referidas diferencas

culturais (Argyris, 1990).
Outsourcing/ Contracting-out

O Outsoursing e o contracting-out sdo entendidas como formas de trabalho
multiagencial onde as funcBes ou tarefas requeridas por uma organizacdo Ss&o

desenvolvidas por trabalhadores de organizagOes separadas, sob a forma de contrato,
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licenca, ou franchise. Estas formas de trabalhar em conjunto, sdo usadas, quer pelo

sector privado, quer pelo sector publico.

Estas formas de contratacdo foram introduzidas de uma forma igual e generalizada no

sector publico na Europa, na América do Norte e na Australia.

Walsh and al.(1997) fizeram um estudo pormenorizado sobre o uso da contratagdo ou de
instrumentos contratuais no sector publico do Reino Unido, e compararam esta
experiéncia com a de outros paises, tendo concluido que o recurso a
contratos/franchising ou outras construcdes contratuais mais ou menos elaboradas néo
sdo a solucdo para a gestdo dos servicos publicos. Na verdade, estas formas de
contratag@o sdo antes a chave para abrir a porta de todo um novo mundo de problemas

que mais cedo ou mais tarde terdo de ser geridos (Walsh and al.(1997:201).

Estas conclusGes levantam questdes importantes de analise, porque, se compararmos
esta situacdo com o que se passa no campo das parcerias publicas/privadas, vemos que
esta forma de ver a contratacdo como uma fonte de complicacBes e de problemas é
precisamente inversa a necessidade que as partes do sector publico e do sector privado
guando se juntam em parceria tém de clausular todas as questdes emergentes com a
finalidade de evitar conflitos no futuro. Ha esta reconhecida necessidade de elaborar
contratos que vinculem as partes ao seu cumprimento pontual, que prevejam
mecanismos de responsabilizacdo ou responsabilidade contratual em caso de
incumprimento (culposo ou ndo). No fundo é como que uma forma de aumentar a

confianca inter-partes.

Mas, pelo contrario também se pode argumentar que o facto de haver necessidade de
assinar contratos pormenorizados com clausulas penais ou de responsabilidade
demonstra que ndo existe confianca entre as partes. E se ndo existe confianca, o que €

que leva os privados a fazerem parcerias com o sector publico?

De salientar em Portugal, Sousa (2001), que ndo fala do nivel de confianca entre os
contratantes mas utiliza o termo “risco”; assim as parcerias seriam diferentes em funcéo
do nivel de risco que o sector privado esta disposto a assumir, ou dito de outra forma, de
acordo com o grau de envolvimento do sector publico no financiamento e na gestdo dos
projectos de investimento. Assim em funcdo destes critérios seriam, segundo este autor

identificaveis quatro modelos de financiamento:
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1. O financiamento, o controlo e os critérios de exploracao sdo publicos,

2. O financiamento e o controlo sdo puablicos mas a gestdo rege-se por critérios

inteiramente privados

3. O investimento, a gestdo e a exploracdo sdo privados, sendo publica apenas a

superviséo

4. A transferéncia para o sector privado da construcdo, manutencdo e exploracdo de
uma obra puablica durante um determinado periodo de tempo, findo o qual volta a ser
transferido para a Administracéo. Este ultimo modelo tem a particularidade de ser o
gestor privado quem assume integralmente o risco de construgdo e de exploragéo,
sendo, naturalmente, os rendimentos gerados pelo projecto da sua titularidade
(Sousa, 2001:38).

A questdo ndo é assim tdo simples e existe uma literatura muito expressiva sobre a
problematica das parcerias publicas e privadas (Osborne and Vic Murray, Mc Quaid,

Drewry, Klijn, Teisman, compilados numa obra por Osborne (Osborne 2000).
Networks

O termo network é usado para abranger uma variedade de diferentes circunstancias,
categorias que justamente representam organizacfes que estavam afastadas e que
posteriormente se aproximaram, porque as networks, sd@o entendidas como redes ou
cadeias de organizaces que ndo se transformam numa forma especifica de juncdo de

organizagoes.

Alids, o conceito de network corresponde ao conceito de aliangas oportunistas Kanter
(1994).

Elg and Johansson (1997) examinam o processo de decisdo das networks entre empresas
como um processo politico. Ou seja, este processo corresponde a uma estrutura onde
ndo existe dependéncia nos recursos e onde a propria interdependéncia de recursos é
valorizada como o primeiro factor motivador da troca inter-empresas (Elg and
Johansson, 1997:378). Por detras da dependéncia entre firmas ou empresas nao ha
propriamente um aumento de eficiéncia. O que as empresas procuram € ndo poér em

perigo determinados beneficios obtidos por causa desta interdependéncia. Procuram
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proteger os privilégios que ndo obteriam sem uma estrutura tdo assimétrica, pelo que o

interesse reside em manter a assimetria entre as organiza¢es Chisholm (1996).

Kickert , Klinj and Koppenjan (1997) exploraram possibilidades e estratégias para gerir
a complexa politica das networks e concluiram que as estratégias para trabalhar com
sucesso sob estas novas formas de gestdo governamental sdo caracterizadas por uma
mudanga no proprio papel do governo que directamente as pretende levar a cabo. Estas
estratégias incluem: aceitar uma multiplicidade de objectivos a atingir; o
desenvolvimento de uma linguagem comum; o uso de instrumentos como pactos,

contratos e incentivos em vez da regulacdo e do planeamento central.

Klinj aborda nos seus estudos as networks e principalmente a influéncia que a estrutura
das networks tém para a tomada das decisdes politicas. A perspectiva das networks
assume que as politicas sdo desenvolvidas e implementadas por organizacbes de
networks. Estas politicas das networks podem ser definidas como a “troca de padrdes de
relagbes sociais entre actores independentes que se agrupam para resolver alguns
problemas ou para partilhar recursos e cujas trocas sdo formadas ou mantidas através de

uma ecologia de jogos entre os actores” (Klinj, 1996:97)

Através das politicas a volta das networks, os actores vao estrategicamente conduzindo
processos politicos. Neste modelo tedrico de estrutura os processos politicos s@o vistos
como jogos, ou séries de jogos (sobre o conceito de jogos, Scharp, 1997). A
multiplicidade de actores e as suas diversas percepgdes, interesses e estratégias, por
vezes conflituosas tornam estes jogos complexos (Klinj, 1996) Nestes jogos 0s actores
dependem uns dos outros, e ndo podem obter os seus objectivos com meios que
pertencem a outros actores, e por isso as networks continuam a ser necessarias porque
sdo a fonte de recursos que sustém as relagdes sociais criadas entre os actores. S&o
simultaneamente uma fonte de estabilidade e de complexidade. Estabilidade a longo
termo por permitir o estabelecimento de ligacdes sociais e de complexidade que resulta
da interaccdo de diferentes percepc¢des e estratégias de varios actores interdependentes.
Mas o papel das networks nas politicas tem a ver com o tipo de regras, 0 seu impacto e a

sai interac¢cdo na tomada de decisdes.

Task Forces/ Advisory Groups
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Sdo situacdes onde as partes se junta a volta de uma situacao particular. Este conjunto
de associados podem servir apenas para planear e gerir uma determinada estratégia, mas
pode também ser encarregado da implementacdo da estratégia. Neste tipo de grupos de
trabalho, ou de assessores, 0 nimero das partes envolvidas € tipicamente extenso e a
vida destes grupos encontra-se limitada no tempo. Normalmente, esta colaboragéo surge

em relacédo a problemas ambientais.

Ndo obstante para que a colaboracdo dos multiplos accionistas tenha sucesso na
resolucdo dos problemas da comunidade, Lober (1997) diz que é necessaria a abertura
de uma “janela de colaboracdo”. Esta janela, s6 se verifica quando existe uma
convergéncia entre quatro processos que sdo: o problema, a politica organizacional, a

politica social e a politica econdémica.
Intersectorial collaboration (colaboracdo intersectorial)

Este conceito foi usado de forma generalizada para descrever a situacdo em que as
partes agem em multi-agéncia, mas provéem de diferentes sectores. Em alguns lugares,
este termo € usado para referir a divisdo sectorial em relacdo a propriedade/controlo:
privado, publico, comunidade, voluntariado, etc. Noutras situa¢@es é usado para referir
politicas de diferentes sectores: salde, transporte, educacdo, industria, ambiente,

habitacdo, etc.

Taket (1998b) analisou varios casos de politicas da satde onde se pretendia estimular
parcerias através dos varios sectores no Reino Unido. Nos anos 80, houve muitas
iniciativas politicas envolvendo parcerias na saude, foram as iniciativas WHO, com
foco nas ISA, Inter Sectorial Action, accdo intersectorial, em que havia uma grande

énfase na no¢ado de criar parcerias para a saude.

O modelo da ISA implica flexibilidade e oportunismo, isto é, aprender a ser flexivel,
para responder a situacGes de mudanca, construindo estratégias para uma ac¢do que se
pode adaptar rapidamente ao que é observado, a fim de encontrar tacticas para obter
sucesso. Por isso 0s mecanismos das ISA ndo sdo rigidos. Devem ter a capacidade de se
manterem abertos a mudancgas que podem resultar da instabilidade, de crise ou até
objectivos que a longo prazo se tornem desastrosos. Assim, nesta conjuntura cadtica, ou

de indicadores duvidosos a flexibilidade e a vontade de entrar em negocia¢Bes com
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potenciais parceiros resulta numa base de igualdade e de vontade de se comprometer

para ultrapassar a tormenta.

Existem muitos estudos de caso de ISA (Taket, 1990; van der Vorm, 1990;
Boonkampand Kolen, 1997; O’Neill and al., 1997) e a conclusdo é que embora muito se
tenha feito para o conhecimento das estratégias apropriadas, mecanismos e tacticas,
nada garante o0 sucesso da ISA, porque cada parceria intersectorial criada requer uma
forma especifica de conceber os seus contornos num contexto social politico e

econodmico.

No entanto, Costongs and Springett (1997), concluem dizendo que o facto de as pessoas
trabalharem em conjunto, € muito mais importante do que as estruturas formais

organizacionais.
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6. AAVALIACAO DAS RELACOES EM COLABORACAO OU DAS
PARCERIAS

Obviamente que, estabelecer objectivos e avaliacdo de desempenho deveria levar a
melhorias no trabalho das parcerias. Isto demonstra que o processo de parceria €
essencialmente dinamico. O elemento dindmico da parceria foi explicado por CPFA
(1997): as parcerias sdo relagbes complicadas, que podem aparecer sob variadas formas,
mais ou menos intensas, gloriosas, ilicitas, desequilibradas, ndo reconheciveis,
titubeantes ou firmes. A natureza de uma parceria em particular depende da tarefa e dos
objectivos, das partes envolvidas, e da sua evolucdo através do tempo, para nomear
apenas alguns factores. A parceria ndo pode ser tratada como uma estrutura rigida, um

“negdcio feito” — na teoria ou na pratica. E um processo néo é um evento.

Huxham (1991) fez um estudo sobre o fenémeno das multi-agéncias, desenvolvendo o
seu trabalho em conexdo com analise da designacdo de Glasgow como cidade europeia
da cultura do ano de 1990 e identificou quatro condi¢BGes importantes para 0 sucesso do

evento:

0s participantes devem acreditar na importancia da colaboracao

m devem concordar em que a situacdo € muito importante para eles pelo que vale a

pena continuar a colaborar
m devem reconhecer o direito a outros de serem parte na colaboragao
m devem ter expectativas apropriadas sobre o que deve ser realizado.

Mas Huxham (1991) continua e aponta que pode haver tensdo na seleccdo dos
participantes para o trabalho em multi-agéncia, pelo que seria preferivel encontrar um
grupo com tamanho reduzido fécil de gerir em vez de tentar envolver todos o0s

accionistas.

Berman (1998:135) conclui que as parcerias sdo muito efectivas, mas elas também
requerem um esforgo de gestdo consideravel, o que quer dizer que a parceria implica a
formulacdo e a fiscalizacdo de esquemas de acordos em parceria. Isto quer também
dizer que € preciso aprender a trabalhar com um conjunto muito vasto de organizagdes

do que aquele que existia no passado. Trabalhar com consércios também inclui
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organizacGes que se encontram em variadas situacfes, com varias necessidades e

objectivos.

Para que as organizacdes do sector publico se envolvam em varios esquemas de
parcerias tem de saber lidar com uma multiplicidade de papeis: umas vezes no papel de
lider, outras em posi¢do de igualdade e ainda outros casos em que terdo de assumir um

papel secundario na parceria.

Como lider numa parceria uma organizacdo do sector publico devera fazer todo o
planeamento financeiro, o trabalho de relacBes publicas, enquanto que 0s outros
parceiros devem apenas contribuir com o nome. Noutros casos a mesma organizacao

pode entusiasmar outra organizacdo no sentido de esta fazer todo o trabalho.

No final dos anos 90 as parcerias tornaram-se a expressao de uma gestdo brilhante em
determinados circuitos de gestdo. Alguns chefes executivos sentiram que a sua
credibilidade dependia do nimero de parceiros com que pudessem trabalhar. Mas em
privado estes chefes executivos gostariam de admitir que trabalhar em parceria é na
pratica muito dificil. As parcerias sdo dificeis mesmo quando os parceiros tem mandatos

legais para assumir parcerias € um compromisso para com o servico publico.

Esta pesquisa sobre colaboracdo pode ser feita em qualquer dominio que tenha a ver
com o processo de tomada de decisGes: entre organizagfes governamentais, entre 0s
governos e os cidaddos e mais recentemente entre organizagbes governamentais e
organizacbes do sector privado. A interaccdo governamental tem sido objecto de
inimeros estudos em planeamento e processos de tomada de decisdo (Mayntz and
Scharpf 1973; Rhodes 1996), enquanto que 0s processos interactivos de tomada de

deciséo foram o principal topico dos estudos dos anos 90 (Daemen and Schaap 2000).

As parcerias publico-privadas também tém ganho algum suporte como novas formas de
gestdo dos bens publicos (Osborne 2000), ndo obstante, na perspectiva de Klinj and
Teisman (2000) nem sempre se pode falar num parceira publico-privada e havera que
fazer muitas vezes a distingéo entre parcerias e contracting-out e portanto questionar o

nivel de parceria dentro dos varios projectos estaduais.

Enquanto tem havido uma interaccdo intensificada entre parceiros do sector publico e
do sector privado, tem havido pouca cooperacdo e decisdes tomadas em conjunto no que

diz respeito as organizacbes do sector publico, ou seja, isto quer dizer que o uso do
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termo parceria ndo implica que de imediato haja uma transformacdo no processo de
tomada de decisGes ao nivel dos sector publico, em oposi¢do ao que tem acontecido no
sector privado, onde numerosas jungdes de projectos e aliangas estratégicas tem sido
estabelecidas actualmente ( Faulkner 1995; Bottcher 1995).

Na verdade o trabalho sobre as parcerias, ou seja sobre as relagdes de cooperacao entre
organizacOes, e 0 impacto destas relagdes sobre as estruturas e 0 comportamento das
organizacOes, e em especial o desenvolvimento e a utilizacdo destas estruturas ou
networks tem sido o foco de estudo das escolas da Public Policy desde os anos 60
(Levine and White 1961; Warren, Rose and Bergunder 1974).

Recentemente o foco deste estudo tem sido direccionado para as maltiplas interaccdes
entre networks e designadamente a discussdao sobre como as politicas publicas séo
implementadas através das networks entre produtores ou prestadores de servigos
(Agranoff 1991; Alter e Age 1993; Jennings and Ewalt 1998; O Toole 1997).

Alguns investigadores empiricos, tem usado muitas vezes sofisticadas técnicas para
analisar as networks e tém tentado entender como é que as agéncias exactamente
coordenam e integram as suas actividades, enfatizando diferencas entre as estruturas e a
gestao das networks (Bolland and Wilson 1994; Laumann and Knoke 1987; Provan and
Milward 1995).

O que tem faltado na maior parte destes trabalhos é o exame das relagdes entre
estruturas de networks interorganizacionais e a medicdo das suas actividades e da sua
eficiéncia. A avaliacdo da eficiéncia das parcerias é especialmente importante para
aqueles que formulam as politicas publicas a nivel local, regional ou nacional, s6 assim
€ que se podera determinar se 0s bens publicos forma alocados de forma eficiente, tendo
os recursos sido usados eficientemente ou seja de forma adequados as necessidades do

publico.
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7. OS FACTORES DE SUCESSO DA COLABORAGCAO OU DAS
PARCERIAS

Spink and Merrill-Sands (1999) encontraram dois grupos de factores ou elementos

chaves gque explicam o sucesso de uma parceria ou colaboracgéo:
I Grupo - Elementos de base ou fundagéo:

m Forte visdo dos objectivos a atingir

m Lideranca forte e partilhada

m Partilha na definigcédo e na abordagem do problema

= Poder equitativo

m Interdependéncia e Complementaridade

Partilha da Responsabilidade

Il Grupo - Elementos de crescimento:

= Atencdo ao processo

m Elos de comunicacao

m  Processo explicito de tomada de decisao
m  Confianca e compromisso

m  Crédito e reconhecimento

ELEMENTOS DE BASE oU FUNDACAO

Os elementos de base ou de fundagdo sdo aqueles cuja existéncia é imprescindivel na
fase inicial da formacdo da parceria. A sua implantagdo com sucesso possibilitou a
criacdo e o desenvolvimento de um clima de abertura e de confianca. As pesquisas
mostraram de acordo com Spink and Merrill-Sands que investir na construgdo de
fundacgdes solidas na parceria teve um significado determinante para o sucesso no

futuro.
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Forte visdo dos objectivos a atingir — As parcerias necessitam de membros e de
lideres que desenvolvem um forte sentido de missdo, que sejam convincentes nos seus
objectivos, além de que tenham a confianca e o sentido de compromisso por parte dos
membros das suas organizacgdes na prossecucao destes objectivos. Uma viséo partilhada
do problema e a intencdo de conseguir um objectivo, ou de atingir uma solu¢do comum
€ 0 que sustenta alianca das partes. Esta alianca, ou visdo partilhada da estratégia por

sua vez ird permitir a parceria que ela possa ir para além do objectivo inicial.

A colaboracéo ou as parcerias ficam reforgcadas através do forte espirito de equipa ou da
partilha dos objectivos pelas partes que se juntam, levando-as a atingir objectivos que

antes eram impensaveis.

Lideranca forte e partilhada - Desde o inicio os lideres devem demonstrar a sua ansia
e vontade em desenvolver uma relagcdo em colaboracdo e construir uma visdo da

responsabilidade partilhada do problema e dos resultados.

Os lideres devem desenvolver esta visdo partilha da problema, ver o potencial da
parceria e conciliar os diferentes interesses da organizacdo, facilitando a gestdo dos

orcamentos e dos recursos.

Os lideres devem ajudar os membros a perceber e a apreciar a diferenca de motivacao e
de interesses, as preocupac0es, as normas sociais e culturais de cada membro individual

e as suas proprias organizacoes.

Os lideres devem desenvolver um conjunto de ac¢es com vista a fortalecer a confianca

no seio da relacdo, como, por exemplo:

= envolver os outros

m usar outros inputs ou opinides

m demonstrar a vontade de explorar novas ideias
m com honestidade

= demonstrando vontade em trocar ideias

» mostrando sensibilidade, quer ao nivel cultural, quer ao nivel emocional.
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Partilha na definicdo e na abordagem do problema - Os parceiros tem de ser
envolvidos na definicdo inicial do problema. Deve ser conseguido um acordo entre 0s
parceiros quanto a resolucdo do problema, quando a estrutura que vai ser usada para
resolver o problema, quanto as estratégias que poderdo ser usadas para abordar o

problema.

Para que a definicdo do problema seja partilhada os outros membros devem fazer um
esforco para perceber o problema sob o ponto de vista dos outros parceiros. Ora requer
tempo e empenho para aprender como € que cada parceiro (quer como organizacao,
guer como pessoa) vai fazer a abordagem cultural ou profissional do problema, e requer
necessariamente a partilha do conhecimento acerca da definicdo do problema e da

implementacao do seu método de abordagem.

Poder equitativo - Cada parceiro na parceria ou em colaboracdo tem necessidade de
perceber que é respeitado pelos outros parceiros e que a sua contribuicdo é valorizada.
Cada organizacdo tem necessidade de sentir que pode ter influéncia na direccdo seguida,
no foco e na visdo da estratégia da parceria. Muitas vezes 0os membros podem sentir-se

intimidados pela posicdo ou filiacdo dos outros parceiros.

Hé& alguns aspectos comportamentais importantes para criar poder equitativo:

participacdo completa e activa;

m partilha de informacao;

m negociacgdo de prioridades;

m clara distribuicdo dos papeis e das responsabilidades, e
m distribuicdo equitativa de fundos e de outros recursos.

Tudo isto pode ser determinante para demonstrar o poder e o estatuto que esta a ser
concedido a cada parceiro. Quando os parceiros se sentem desvalorizados ou néo
devidamente reconhecidos, 0 processo de parceria pode quebrar-se ou os resultados

podem ficar muito aquém do que era esperado atraves da colaboracdo.

Outro erro comum é o facto de os parceiros desconhecerem as razdes pelas quais 0s
outros vém juntar-se a parceria, ou seja fazem uma ideia errada do que 0s outros

parceiros esperam da colaboracgéo. Por isso 0 processo de jungdo deve ser um processo
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onde cada parceiro possa expressar livremente 0s seus objectivos e as suas expectativas
em relacdo a colaboragdo. Esta discussao aberta contribui significativamente para evitar
os mal-entendidos entre 0s parceiros e contribui para que cada parceiro se sinta

reconhecido e valorizado.

Interdependéncia e complementaridade - Desde 0 momento da formacéo da parceria,
0s parceiros precisam de ver que sdo interdependentes. A interdependéncia é
especialmente apropriada e necessaria quando o desafio que esta ser proposto €
complexo e requer muitos conhecimentos de base, muita tecnologia e diversas
especialidades. Cada membro deve contribuir com capacidades, conhecimentos ou
recursos para a parceria que complementem os outros membros. Os membros tem de
perceber que juntos vao acrescentar um valor — algo que ndo conseguiriam obter se
estivessem isolados. Esta é a esséncia da vantagem colaborativa ou o produto que deriva
da vantagem de agir em colaboracdo. Os membros vém-se como legitimos

contribuintes, legitimos responsaveis daquele resultado acrescentado.

Os parceiros devem sentir que a sua organizagdo tem recursos (conhecimento,
capacidades tecnicas, etc.) que podem dar forca a parceria e que sdo importantes para
esta na medida em que sdo diferentes, mas complementares dos recursos dos outros
parceiros. As parcerias sdo mais efectivas quando as organizagcOes escolhem participar
em conjunto a partir de uma posicao de forga e de poder individual. Uma organizagéo
que entra numa parceria por causa da sua fraqueza ou de razBes de sobrevivéncia ird
depender muito dos outros parceiros e criar expectativas irrealistas em relacdo a

parceria.

Partilha da Responsabilidade - Dada a interdependéncia da parceria, 0 Sucesso
depende de que cada parceiro contribua com o preenchimentos das suas
responsabilidades e compromissos dentro dos prazos estabelecidos. Desenvolver uma
forte nocao de responsabilidade e estabelecer metas individuais para obter os resultados

é um forte factor motivacional para manter o sentido de responsabilidade dos parceiros.

N&o basta a nocao de que os parceiros devem ter boa vontade no cumprimento das suas
responsabilidades. A parceria deve concordar num sistema de normas e sangdes que

devem ser aplicadas aos membros que ndo cumprem com as suas responsabilidade.
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Além do sistema de sangdes e de recompensas devem ser usadas outras medidas para
motivar e para sustentar 0 compromisso entre 0s parceiros para além dos seus interesses

individuais:

m estabelecer metas

= desenvolver indicadores a curto ou a longo prazo

m determinar modelos de qualidade para os resultados alcancados

m identificar beneficios

m estabelecer prazos bem definidos

m fiscalizar os resultados

m celebrar pequenas vitdrias

m dar reconhecimento e crédito apropriados a tudo o que esta envolvido
ELEMENTOS DE CRESCIMENTO

S&o aquelas ac¢des que mantém a energia, 0 COMPromisso e 0 entusiasmo necessarios

para a parceria se desenvolver ao longo do tempo.

Atencdo ao processo - Atencdo ao processo quer dizer desenvolver e conseguir acordos

em relacdo a determinadas directivas ou coordenadas que tem a ver com:
m comunicagdo entre 0s membros;

m tomadas de decisdo e abordagem da solucéo dos problemas;

m comunicacdo implicita entre formas de culturas diferentes;

= resolucdo de conflitos;

m lidar com desequilibrios de poder;

dar e receber feedback.

Quando estas orientacBes ou directivas ndo sdo seguidas, é necessario dar algum
feedback. As pessoas precisam de saber se 0 seu comportamento esta a afectar
positivamente ou negativamente o grupo de trabalho. Dar feedback pode ser muito mais
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dificil quando ha desequilibrios de poder, fortes diferencas culturais e questdes politicas
inter-organizacionais. Quando isto existe € necessario que previamente se determinem

as directivas ou as orientacOes para dar e receber feedback.

Elos de comunicago - E necessario criar “densas teias”, ou ligacdes entre os parceiros,
quer ao nivel dos lideres, quer ao nivel dos funcionarios operacionais. Estes elos
estabelecem um clima de profunda partilha de informacdo; aumentam a percepgéo do
talento e das contribuicdes que cada membro da, e permite a exploracdo de outras

oportunidades para futuras colaboracGes.

Os membros que representam as suas organizacfes na parceria devem continuar a
informar as suas proprias organizagdes sobre 0s progressos da parceria e os beneficios

que advém da parceria.

Processo explicito de tomada de decisdo - As parcerias de sucesso tém claros acordos
sobre com as parcerias devem tomar decisdes. O processo de tomada de decisdes deve
permitir uma participacdo activa e consensual e ser simultaneamente eficiente. Deve
portanto haver acordo explicito sobre os documentos e os relatérios que devem ser
fornecidos, sobre quem deve ser envolvido na tomada da decisdo e sobre 0 prazo em

que as decisdes devem ser tomadas.

Formas reais ou implicitas de desequilibrio de poder entre os membros podem agravar
os conflitos e devem ser tomados em consideracdo no processo de tomada de decisao.
Além do mais o processo de tomada de decisbes pode ser complicado porque 0s
membros podem ter de obedecer a autoridade ou as formas de tomada de decisGes das

suas préprias organizacoes.

Confianca e compromisso - Criar um compromisso completo em relacdo a visdo da
parceria e aos objectivos a tingir leva tempo. O desenvolvimento da confianca e do

compromisso sao o resultado de:
m as pessoas fazerem aquilo que dizem que vao fazer
m entendimento e proteccdo dos interesses de todos os membros

= Ouvir com a intencdo de compreender o que 0s outros estdo a dizer
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m ser honesto sobre 0 que os parceiros da organizacdo podem contribuir em esforco

(ou seja ndo esconder limitagoes)
m dividir o sucesso com 0s outros parceiros e assumir responsabilidades pelos erros
m avontade de prosseguir interesses diferentes dos interesses pessoais

m desenvolver um conjunto de valores & volta dos resultados esperados pela parceria e

dos processos de prossecugédo desses mesmos resultados.

Crédito e reconhecimento - Um dos maiores desafios para sustentar a motivacao e
obter resultados com qualidade é a forma como as pessoas sdo reconhecidas pelo seu
esforco. Nem todos os parceiros tem 0s mesmos incentivos e recompensas. O
reconhecimento passa pela visibilidade, pela propriedade intelectual e pelos direitos de

autor.

Partilhar créditos e dar reconhecimento € muito simples, mas sdo formas muito

importantes de construir confianga e reconhecimento para com a parceria.

Depois de termos visto 0 modelo de Spink and Merrill-Sands (1999) para explicar 0s
factores ou elementos chaves que explicam o sucesso de uma parceria ou colaboracao,
vamos expor o modelo de Mattessich, Murray-Close, Monsey, (2001), porque nos
parece mais completo e portanto mais abrangente, além de que este modelo pode ser
avaliado na préatica através da aplicacdo de um questionario. Este questionario ja foi
validado por 630 organizacGes, e por isso afigurou-se nos mais credivel e

cientificamente valido.

Estes Autores também procuraram identificar os elementos chaves ou factores que

podem explicar o sucesso da colaboracao.

Desde logo, argumentam que as organizagcbes se comprometeram a resolver 0s
problemas sociais usando novos métodos ou formas de accdo. E neste sentido a
colaboracéo ofereceu as comunidades uma ferramenta que Ihes permitiu aumentar o seu
desenvolvimento. As organizacdes podem juntar-se entre si, de forma criativa, para
resolver problemas que de outra forma seria impenséavel, como a habitagéo social, a luta

contra a pobreza, a luta contra o crime, 0 desemprego.
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A colaboracdo depende da existéncia de confianca, visdo de conjunto, comunicacao e
outros ingredientes. E felizmente o processo de colaboracao tende a aumentar o volume
destes elementos na comunidade. Cria relacdes fortes, que por sua vez podem prover a
criacdo de mais colaboracdo, dirigida a resolugdo de problemas ainda mais complexos.
As comunidades implementam estas estratégias e estas actividades aumentam aquilo

que Potapchuk and Crocker (1999) chamam de “Capital Civico”.

Daqui se conclui que os grandes problemas das comunidades ndo podem ser resolvidos
por qualquer organizacdo isolada. Os problemas sdo complexos e tém uma
multiplicidade de ramifica¢fes, envolvendo uma multiplicidade de questdes de dificil
solucgéo, o que determina desde logo que a sua resolucdo tenha uma abordagem multi-
organizacional. Assim, a colaboracdo aparece como uma forma de encarar a resolugéo

destes problemas.

A realidade econdmica também levou muitas organizacdes a optarem pela colaboracao,
em vez de enfrentar os problemas de forma individual. A redugdo dos fundos a
disposigédo das organizagOes levou a que se pensasse numa forma de reduzir custos e
aumentar a utilizacdo eficiente dos recursos cada vez mais escassos. A colaboragédo
pode permitir a reducdo das despesas individuais em planeamento, investigacao,
formagéo e outras actividades. Porque ao longo da vida do projecto se as despesas
extraordinérias foram divididas, a duplicacdo de esfor¢os e de custos pode ser evitada,
(mas isto ndo quer dizer que a colaboragdo leve necessariamente a reducdo de gastos,

pode ter o resultado oposto).

Por outro lado, oferecer servigos mais acessiveis e eficientes é outro potencial beneficio
da colaboracdo. Ajudar pessoas que tém problemas complexos exige um elevado grau
de coordenacdo a fim de providenciar a assisténcia mais eficiente e efectiva. Muitas
organizac@es acreditam agora que a capacidade para obter determinados resultados s6

pode ser conseguida através da juncédo de esforgos.

Um relatorio da “The McKnight Foundation” diz que “a colaboracdo permite servicos e
beneficios mais faceis, mais rapidos e mais coerentes, pelo que produzem mais efeitos
no sistema. Este esforgo sinérgico da colaboragdo dos varios parceiros ou partes resulta

muitas vezes em formas criativas de ultrapassar obstaculos.”
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Mas a colaboracdo nem sempre é efectiva. Nem sempre é apropriada. Por vezes até faz
com que 0s custos sejam superiores aos custos de esforcos independentes. Tem portanto

um efeito perverso ou inverso daquele que € esperado.

No entanto, é uma estratégia de criacdo de valor em muitas situacGes, e por isso é
importante compreender as razdes ou os factores que permitem o funcionamento de uma

colaboracéo.

Neste sentido ha determinadas questdes chaves as quais estes autores procuram

dar resposta:

= Quais sdo os ingredientes para uma colaboragéo de sucesso?

= Que é que pode dar sucesso ou fazer fracassar um projecto em colaboragédo?
m  Que é que faz com que a colaboragdo resulte?

A palavra “colaboracdo” é usada com uma multiplicidade de sentidos e significados por

diferentes pessoas, pelo que para efeitos de investigacdo, tem o seguinte significado:

“Colaboracdo” é uma relacdo bem definida entre duas ou mais organizacGes que visa a

obtencdo de beneficios mituos na prossecucao de objectivos comuns.

Esta relacdo inclui o compromisso e objectivos mutuos; o desenvolvimento de uma
estrutura em conjunto com divisdo de responsabilidades; mutua autoridade e

responsabilidade para obter sucesso; divisao de recursos e de recompensas.
Usamos a palavra colaboragdo para referir a relacdo dindmica atras descrita.

Usamos o termo Grupo em colaboracdo para referir as organizacdes que se juntam em

colaboracéo.

As organizagOes individuais que representam as organizacdes em colaboragédo séo

referidas como parceiros ou membros.

Foram identificados vinte factores que influenciam o sucesso das colaboracOes
formadas por organizagbes sem fins lucrativos, institutos pudblicos e outras
organizacOes. Muita pesquisa sugere que estes factores podem aplicar-se a esforcos de

colaboracéo entre organizacGes empresariais e organizactes sem fins lucrativos.
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Os factores podem ser agrupados em seis categorias:

= Ambiente

m Caracteristicas dos membros
m  Processos e estruturas

s Comunicacdo

m  Objectivos

m  Recursos
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7.1 IDENTIFICACAO DOS FACTORES QUE INFLUENCIAM O
SUCESSO DA COLABORACAO

FACTORES RELATIVOS AO AMBIENTE

HISTORIA DA COLABORAGAO 0U COOPERACAO NA COMUNIDADE

A histéria da colaboracdo ou da participacdo existe na comunidade e oferece aos
potenciais membros colaboradores a compreensdo dos papéis e das expectativas

requeridos na colaboracao e habilita-os a confiar no processo.
O GRuUPO EM COLABORACAO E VISTO COMO UM LIDER LEGITIMO DA COMUNIDADE

O grupo em colaboracdo (e por ineréncia as organizacdes que pertencem a colaboracao)
sdo entendidas como organizagdes competentes e de confianca na comunidade — pelo

menos em relacdo aos objectivos e s actividades que pretendem desempenhar.
CLIMA POLITICO E SOCIAL FAVORAVEIS

Os lideres politicos, os lideres de opinido, as pessoas que controlam os recursos, e em
geral o publico que apoia a missao do grupo em colaboragdo (ou que pelo menos que

néo se opde)

FACTORES RELATIVOS AS CARACTERISTICAS DOS
MEMBROS

RESPEITO MUTUO, COMPREENSAO E CONFIANCA

Os membros do grupo em colaboracdo tém compreensdo e respeito mutuo e pelas
organizacOes respectivas: pela forma como operam, pelas suas normas e valores

culturais, pelas suas limitacdes e pelas suas expectativas.
REPRESENTACAO ADEQUADA DO GRUPO

Pela importancia que tém, o grupo em colaboragéo inclui representantes de cada um dos

sectores da comunidade onde véo desempenhar as suas actividades.
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INTERESSE PESSOAL NA COLABORACAO

Os parceiros ou membros da colaboracdo acreditam que vao beneficiar com o seu
envolvimento na colaboragédo e que as vantagens obtidas serdo superiores aos custos de

autonomia.
VONTADE EM ASSUMIR COMPROMISSOS

Os membros da colaboracao sdo capazes de assumir compromissos, uma vez que muitas
decisbes sem o esforco de colaboracdo ndo agradariam na perfeicdo possivelmente a

todos 0os membros.

FACTORES RELATIVOS AO PROCESSO E A ESTRUTURA

QUER 0S RESULTADOS QUER 0S PROCESSOS SAO IMPORTANTES

Os membros da colaboracdo sentem-se responsaveis pela forma como grupo trabalha e

pelos resultados ou produtos obtidos pelo seu desempenho.
MULTIPLOS NIiVEIS DE PARTICIPACAO

Cada nivel de participacdo (quer seja superior, médio, ou inferior) dentro de cada uma
das organizacdes tem pelo menos alguma representacao e envolvimento na iniciativa em

colaboracéo.
FLEXIBILIDADE

O grupo em colaboracdo mantém-se aberto a vérias formas de se organizar e de

desempenhar o seu trabalho
CORRECTO DESEMPENHO DOS PAPEIS E DAS DIRECTIVAS

Os membros colaboradores entendem claramente o0s seus papéis, direitos, e
responsabilidades, e compreendem perfeitamente como desempenhar estas

responsabilidades.
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CAPACIDADE DE ADAPTACAO

O grupo em colaboracdo tem a capacidade de se adaptar a grandes mudangas, mesmo
que para isso tenha de alterar 0s seus objectivos principais, membros, etc..., de forma a

lidar com a alteracdo das circunstancias.
BomM RITMO DE DESENVOLVIMENTO

A estrutura, os recursos e as actividades do grupo em colabora¢do vao-se alterando ao
longo do tempo, através de cada iniciativa, a fim de ir ao encontro das necessidades do

grupo sem atrofiar ou esmagar as suas capacidades.

FACTORES RELATIVOS A COMUNICACAO

COMUNICACAO ABERTA E FREQUENTE

Os membros do grupo em colaboracdo interagem muitas vezes, discutem
frequentemente de forma aberta, e fornecem toda a informacéo de que cada um precisa

e ainda as pessoas que estdo fora do grupo.
INFORMALIDADE DA COMUNICAGAO

Para além dos canais formais de comunicacdo, os membros estabelecem ligacdes
pessoais — produzindo um melhor, mais informado, mais coeso grupo de trabalho

partilhando um projecto comum.

FACTORES RELATIVOS AOS OBJECTIVOS

DEFINICAO DE METAS E OBJECTIVOS CONCRETOS

Os objectivos e as metas do grupo em colaboragdo estdo claramente definidos para

todos os membros, e podem atingidos de forma realista.
VISAO COMPARTILHADA

Os membros da colaboracdo tém a mesma visdo, concordando de forma expressa quanto

aos objectivos, as estratégias e as missdes a desenvolver.
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UM UNIco OBJECTIVO

A missdo, os objectivos, ou a abordagem do grupo em colaboracgéo difere em parte, pelo
menos, da missdo, dos objectivos e da abordagem de cada uma das organizacoes

membros.

FACTORES RELATIVOS AOS RECURSOS

ADEQUACAO DE MEIOS PESSOAIS, MATERIAIS E DE TEMPO

O grupo em colaboracdo tem uma adequada e consistente base financeira, além de ter
uma equipa de trabalho e material adequado para desenvolver as suas operagoes.
Também utiliza tempo suficiente para alcancar os objectivos e neste tempo inclui tempo

para sustentar a colaboracéo.
LIDERANGCA QUALIFICADA

Os individuos que lideram o grupo em colaboracdo tém capacidades e qualidades
pessoais e organizativas, e desempenham o seu papel com sentido de justica. Por causa
destas caracteristicas (e de outras), o lider granjeou o respeito e a “legitimidade” dos

seus parceiros colaboradores.

Os Autores atras referidos, além de identificarem estes vinte factores elaboraram um
questionario dirigido aos representantes das organizacfes ou dos grupos a fim de medir

0 sucesso da colaboragdo. O questionério ja tinha sido validado por 630 organizaces.

No nosso trabalho aproveitamos este questionario (Anexo 1), e demos o questionario a
todas as pessoas que entrevistamos para ver se de facto os resultados das entrevistas
estavam de acordo com as respostas do questionario. Esta serd a matéria que iremos

desenvolver na parte pratica do nosso trabalho.
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8. MODELOS DE AVALIACAO DA EFICIENCIA DA
COLABORACAO MEDICAO DOS RESULTADOS (OUTCOMES)

Actualmente ja existem alguns modelos de avaliacdo da eficiéncia das parcerias, apesar
de ser reconhecido que a avaliacdo efectiva destas ndo tenha ainda sido concretizada e

permanecam muitas davidas sobre se de facto este modelo funciona.

A pergunta: as parcerias realmente funcionam? Podemos responder apontando varios
modelos ou estruturas criadas para avaliar as parcerias, quer as parcerias criadas a nivel
local, quer as parcerias estabelecidas entre varios servi¢cos do sector publico, quer

finalmente as parcerias publico-privadas.

Vamos expor trés modelos de avaliacdo das parcerias que nos parecem importantes.
Poderiamos pensar a partida que estes modelos sdo formas repetidas de avaliar a mesma
realidade mas acontece que sdo modelos perfeitamente diferenciaveis e que acabam de

certa forma por se complementar, sendo vejamos:

Provan, K. and Milward, H (2001;414) criaram uma estrutura para avaliar o
desempenho das networks organizacionais do sector publico baseada na seguinte
premissa: estas parcerias devem ser avaliadas a trés niveis, a saber, ao nivel da
comunidade, ao nivel da network em si, e ao nivel dos participantes, porque esta
multiplicidade de niveis de analise tem a ver com a multiplicidade de categorias de
pessoas que constituem ou que directamente tém contacto com as parcerias®. Desde
logo, e porque a network é considerada uma agéncia ou o0 que resulta de um ou varios
contratos de agéncia, adopta-se a terminologia dos contratos de agéncia para identificar

as partes:
m 0 principal — que monitoriza ou funda a network e as suas actividades

m 0 agente — aquele que trabalha na network, quer como administrador, quer como

funcionario

m  0s clientes — aqueles que recebem os produtos fornecidos pela network.

2% A network é em rigor uma agéncia ou uma multiplicidade de agéncias ligadas entre si. A forma como é
construida e complexificada é através da elaboracdo de um ou varios contratos de agéncia entre 0s seus
constituintes, por isso quando nos referimos aos constituintes das networks em rigor devemos identifica-
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Figura 1: Niveis de eficiéncia da Network

Nivel da network / agéncia

Nivel da organizacdo / dos participantes

Nivel de comunidade

Niveis de eficiéncia

Fonte: Provan & Milward (2001: 414)

A EFICIENCIA DA NETWORK AO NiVEL DA COMUNIDADE:

A um nivel mais amplo de andlise, as network cuja accao se situa na comunidade devem
ser avaliadas pelos contributos que trazem a comunidade que pretendem servir, sendo
que a comunidade pode ser definida como o municipio ou a area da populacdo da
cidade, do pais que beneficia directa ou indirectamente dos servi¢os produzidos pela

network.

Assim as networks devem ser avaliadas como meios de criar beneficios para a
comunidade, mais valias que de uma forma descoordenada ou através de agencias

autonomas néo seriam possiveis de realizar.

Mesmo sem falarmos da questdo da avaliacdo propriamente dita, 0 objectivo principal
da maior parte das networks publicas é conseguir prestar servigos aos clientes de forma

mais acessivel, mais responsavel, mais integrada e a custos reduzidos.

los com a terminologia usada para identificar as partes nos contratos de agéncia: principal, agente e
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Da perspectiva da comunidade, a eficiéncia da network pode ser avaliada em primeiro
lugar considerando os resultados obtidos para a populacdo dos clientes servidos pela
network, em segundo lugar examinando 0s custos que cada tratamento ou servico

representa para a comunidade.

Do ponto de vista dos accionistas a network deve satisfazer de forma adequada as
necessidades dos clientes, quer tenham interesses directos ou indirectos na comunidade.
No entanto os clientes das agéncias suportadas pelo sector publico ndo sdo de per si
grupos de interesses politicamente poderosos, pelo contrario sdo, muitas vezes Vvistos
como fontes de custos ou de problemas politicos (os sem abrigo, as criangas abusadas,

os alcodlicos, toxicodependentes, etc.)

Por isso, ndo é facil haver acordo dos accionistas entre si — 0s principais que sdo 0s que
monitorizam ou orientam as actividades dos agentes que por sua vez fornecem ou
prestam os servigos aos clientes — porgue os conflitos podem surgir na medida em que
uns accionistas podem concordar com certos objectivos enquanto outros podem néo
concordar e quererem reduzir a aplicacdo de fundos com este tipo de acc¢des, na medida
em que os receptores ou beneficiarios ndo tém um peso politico significativo que possa
mudar a orientacdo das politicas sociais, ou que possa determinar mais gastos com

medidas com pouca visibilidade publicitaria perante a opinido publica.

Mas estas questdes acabam por constituir dilemas para os avaliadores das networks, que
em ultima instancia devem avaliar o tipo de actividades que sdo prestadas e o grupo

populacional alvo.

Muitas vezes as networks de satde ou de prestacdo de cuidados primarios, e as agéncias
que prestam servicos sociais tentam satisfazer as necessidades dos diferentes grupos de
accionistas minimizando os problemas: no caso da satude mental isto quer dizer, ndo s
gue os custos sejam mantidos sob controlo, como também seja evitada a visibilidade
dos maus resultados para os clientes, o que de outra forma sé iria criar problemas com o

publico, os meios de comunicacdo social e para os representantes eleitos.

Por isso os indicadores dos niveis de eficiéncia dos servigos prestados pela network
podem ndo necessariamente reflectir a eficiéncia em relacdo a um membro individual da

network ou em relagdo a um grupo individual de clientes.

cliente.
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A forma final para as networks serem avaliadas ao nivel da comunidade € através da sua

contribuicdo na construgédo de “capital social”(Putnam, 1993 citado pelos Autores).

Fountain (1998 citado pelos Autores) aponta este conceito como um importante

resultado da cooperacdo e da colaboracdo entre agéncias e firmas do sector privado.

Trabalhando em conjunto as organizages na comunidade aprendem a compreender e a

confiar uma nas outras, assim como também aprendem a ndo confiar.

Este ensinamento pode ser extremamente importante, porque a network torna-se cada
vez mais eficiente e acaba por ser um mecanismo eficaz para prestar servicos,
beneficiando a comunidade através de meios que teriam sido impossiveis ou que seriam

inexistentes se o capital social ndo tivesse sido criado e mantido.
EFICIENCIA AO NIVEL DA NETWORK

Eficiéncia ao nivel da comunidade quer dizer ter legitimidade e suporte externo obtido
através da satisfacdo das necessidades dos clientes e outros interesses comunitarios dos

grupos.

No entanto, a eficiéncia da network pode surgir a um custo demasiado elevado para
poder sustentar o envolvimento de membros individuais na network. A network ndo é
simplesmente mais um produtor de servigos na comunidade: é uma colecgdo de
programas e servicos que dispdem de um enorme conjunto de organizacGes cooperantes

mas legalmente autbnomos.

Para operar eficientemente, os membros das agéncias devem actuar como networks, o
que quer dizer procurando organizar e transaccionar custos. Estes custos devem ser
assumidos directamente pelos membros das networks especialmente em networks

informais.

As networks do sector publico formalmente fundadas com os dinheiros dos
contribuintes, a sua manutencdo, o0 seu crescimento, coordenacdo e governo sdo da

responsabilidade de uma entidade administradora central ou local.

Séo as chamadas “O.A.N” organizag¢Oes administrativas das networks e a sua funcéo ¢ a
recolha de fundos, administrar e coordenar a network, e na teoria da agéncia, a OAN

personaliza tanto o agente da comunidade como o principal.
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A eficiéncia da network e da sua OAN pode ser aferida de diferentes formas, muitas das
quais dependem da relativa maturidade e do desenvolvimento da network. Uma forma
simples de avaliar a eficiéncia do nivel da network é através dos altos e baixos das

agéncias que compdem a network.

N&o ha um nimero minimo de organizacOes requeridas para o sucesso da network, no
entanto as networks necessitam obviamente de atrair e reter membros, particularmente
nas suas primeiras fases de crescimento para permitir a sua viabilidade como forma de

organizacao social.

Uma vez que a network esteja bem estabelecida, a eficiéncia ndo se limita a atraccdo de

mais ou menos membros.

As grandes networks podem ter Obvias vantagens politicas mas podem ndo ser
particularmente eficientes na prestacdo de servigos. Tecnicamente ndo h4 um limite no
nimero de agéncias que podem fazer parte da network, mas ap0s ultrapassar um
determinado tamanho qualquer network se torna menos eficiente por causa do aumento

dos custos de coordenacdo, especialmente na auséncia da OAN

Assim a férmula para avaliar o nivel de eficiéncia da network é a capacidade de prestar

servicos pela network e ndo o nimero de agéncias envolvidas.

Uma vantagem chave da network é a de permitir a prestacdo de uma enorme franja de
servicos de forma a corresponder as necessidades colectivas dos clientes e a OAN, na
qualidade de agente da comunidade terd de garantir que 0S Servigos necessarios e
adequados sejam prestados, e como principal dos participantes da network devera

monitorizar, orientar, coordenar o seu funcionamento.

Outra forma de avaliar a eficiéncia da network é medir a intensidade das ligagGes entre
0s membros das networks, entre 0s membros e a network em si. Numa fase inicial de
formagdo, os lagos entre as agéncias membros, sdo meras tentativas ou reacgdes
previamente calculadas. A network € recente e as agéncias que antes eram totalmente
independentes, agora tem a expectativa de partilhar recursos, informacfes e clientes.
Normalmente porque as agéncias do sector publico trabalham entre si informalmente, a
transicdo para uma forma mais desenvolvida de network ndo é tdo desestabilizadora
como 0 que acontece com as networks do sector privado, onde as firmas tem de passam

de comportamentos competitivos para formas de cooperacao.
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No entanto as organizagcfes experimentam um periodo transaccional de compromisso
em que passam do modo informal para, casual para lacos de relacionamento mais
formalizados, baseados em confianga e compromisso nas relagdes inter-accionais (Ring

and Van de Ven 1994 citados pelos Autores).

E a necessidade de as organizacdes do sector publico e dos sectores do voluntariado se
tornarem competitivas que vai afectar o nivel de cooperacdo entre os membros das
networks (Milward and Provan, 1993; Smith and Lipsky 1993)

Surge entdo o conceito de multiplicidade que se refere a resisténcia dos lagos entre as
agéncias das networks (Scott 1991). Duas organiza¢fes tem uma multiplicidade de lagos
se estiverem conectadas em mais do que uma forma — ligadas no planeamento e nas

referéncias e a relacdo mantém ainda que alguns lagos se quebrem.
Par avaliar a eficiéncia a multiplicidade pode ser uma medida Util.

Outra forma de avaliagdo do nivel de eficiéncia das networks é avaliacdo da estrutura
administrativa: a inexisténcia de uma OAN requer um esfor¢co de compromisso para
com 0s objectivos por parte dos participantes da network, porque neste caso a
comunidade nao designou um agente para guiar, coordenar e legitimar as actividades da

network.

Ora a falta de uma OAN requer um levado nivel de organizagdo inter-organizacional
entre as agéncias membros e isto é muito dificil de sustentar, e pode levar a maus

resultados por causa da descoordenagdo dos servigos.

Como forma importante de avaliar a eficiéncia das networks atraves das OAN ¢ avaliar
a extensdo desta estrutura e ver em que medida ela distribui os recursos pelas agéncias
da network e da sua capacidade para recolher fundos para assegurar 0 sucesso da

network.

A OAN deve saber distribuir os fundos, criar incentivos as agéncias para que cada uma
produza mais e compita com as outras, de forma a maximizar a eficiéncia para o
beneficio da comunidade e da populacao dos clientes que estdo a ser servidos, ainda que

seja a custa dos membros individuais da network.
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A OAN age como agente para a comunidade e como principal para os membros da
network, e ndo como agente dos membros. Este papel legitima as networks e as

actividades desempenhadas pelos membros par o bem dos clientes.

E claro que um forte controlo central dos recursos ndo é suficiente para assegurar o
sucesso da network, no entanto, como Provan and Milward (1995) descobriram que este
controlo é um indicador importante de que o grupo de prestadores de servi¢os tem um
incentivo em cooperar, uns com 0s outros e como a OAN, para garantir que 0s ser vi¢os

sejam produzidos ou prestados de forma eficiente pela multiplicidade das agéncias.
EFICIENCIA AO NIVEL DOS PARTICIPANTES DA ORGANIZACAO

Para que as organizacdes considerem fazer parte da network , a questdo fundamental a

gue procuram responder é : em que € que a network pode beneficiar a minha agéncia?

Esta importancia para as agéncias individuais pode ser avaliada através de quatro

critérios basicos:

m resultados para os clientes
= legitimidade

m  recursos

m  Ccustos.

A legitimidade, os recursos e o0s custos podem ser conseguidos de forma eficiente
qguando as networks dependem de fundos puablicos e se fizerem parte de organizacdes

governamentais a sua legitimidade aumenta.

Quanto aos resultados para os clientes através da integracdo de servicos os clientes das
networks podem receber uma enorme franja de servigos que necessitam, 0 que nao seria

possivel por parte de uma ou duas agéncias descoordenadas.
CONCLUSAO: INTEGRACAO ATRAVES DE VARIOS NIVEIS DE ANALISE

A eficiéncia da network baseia-se também na interacgédo entre os trés niveis de analise

aqui discutidos:

Satisfazendo os trés niveis de necessidades dos trés grupos:

Tese de Mestrado em Administracdo Publica 129



Estudo de Caso: “Porto 2001, S.A.”

= principal, agente e cliente — a eficiéncia da network pode ser totalmente realizada

m a figura da agéncia mostra que os resultados de andlise de cada nivel tem um efeito

directo nos resultados dos outros niveis.

Simultaneamente, a eficiéncia da network a um nivel ndo garante a eficiéncia aos outros

dois niveis.
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Figura 2: Eficiéncia da Network

Eficiéncia ao nivel da comunidade

Agéncia

Principal

-

Clientes Agente

Eficiéncia ao nivel da < > Eficiéncia ao nivel da
organizagdo / network
dos participantes

Fonte: Provan & Milward (2001: 417).

Avaliar a eficiéncia da network é fundamental apesar de trazer muitas dificuldades, de
ser probleméatico porque os interesses dos envolvidos sdo muito diferentes uns dos
outros, no entanto é fundamental para quem trabalha na network, para quem é servido
pela network e para aqueles cuja as politicas e os fundos afectam a network. Porque as
networks do sector privado séo diferentes na medida em que o desempenho financeiro
das firmas é visto como uma forma viavel de avaliar a eficiéncia da network (Saxton
1997). Enquanto a network do sector publico considera-se que ndo é mais eficiente se

tem capacidade de resolver problemas e de servir os clientes.

O problema fundamental de qualquer esfor¢o para avaliar as networks publicas é que a
eficiéncia € medida por grupos externos — 0s accionistas tendem a avaliar, recompensar
ou punir as agéncias individuais independentemente do papel das networks em
conseguir ou limitar os resultados dos clientes — 0s grupos externos olham para as

organizagOes individuais ou seja, a eficiéncia tende a ser vista dependente do servico
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que cada agéncia presta independentemente dos servicos que resultam da actividade da

network.

A network tem de ser avaliada ainda que haja desacordo sobre os objectivos e 0s
métodos usados. As networks do sector publico devem acrescentar valor a comunidade
através de melhoramentos no acesso aos servigos, garantir a sua utilizacdo, reduzir os
servigos desnecessarios, baixar os custos globais, garantir a satisfacdo dos clientes e
aumentar os resultados. Porque estas medidas tornaram a comunidade num local mais
produtivo e viavel para se viver. Os servicos prestados podem ser construidos e
mantidos ao nivel da organizacdo, mas a eficiéncia global da network sera julgada em

Gltima instancia ao nivel dos accionistas da comunidade.

Quadro 9: Avaliacdo do desempenho da Network ou Agéncia

Niveis de Analise

Grupos Chave

Critérios de Eficiéncia

Principal e Clientes

Custo para a comunidade

COMUNIDADE - Politicos Capital social
- Fundadores A percepcdo do publico de que o
problema vai ser resolvido
Principal e Agentes Aumento dos membros da network
AGENCIA - Fundadores Auséncia de duplicacdo de servicos
ou - Membros da Criacdo e manutencdo da O.A.N.
Organizacao
NETWORK Integracdo/coordenacdo de servicos

Custos de manutencdo da network

ORGANIZACAO
PARTICIPANTES

Agentes e Clientes

- Membros do Conselho
de administracdo da
agéncia

- Funcionérios da agéncia

- Clientes

Eficiéncia da agéncia
Legitimidade

Aquisicao de recursos
Custo dos servi¢os
Resultados para os clientes

ACESS0 ao0s Servicos

Fonte: Provan & Milward (2001: 421)

Glendinning também apresenta um modelo muito interessante para compreender e
ponderar os factores de avaliacdo de eficiéncia das parcerias. No entanto, esta autora,

refere-se a avaliacdo das parcerias no caso especifico de parcerias entre 0s servicos de
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salde e os servicos sociais. Porém, isto ndo quer dizer que este modelo ndo se possa

adaptar a outros tipos de parcerias, Como veremos.

A promocao das parcerias € um elemento chave das politicas do governo, por exemplo:
a Audit Comission (1998: 5) argumentou que “o trabalho em parceria é uma poderosa
ferramenta para enfrentar dificuldades politicas e problemas operacionais a que as

agéncias devem fazer face”.

Algumas ferramentas tém sido desenvolvidas para ajudar os participantes e/ou 0s
gestores das parcerias a fim de avaliarem o progresso, a salde e 0 sucesso das parcerias.
Estas estruturas de avaliacdo tém sido desenvolvidas primeiramente como instrumentos
de gestdo a fim de ajudar os participantes parceiros a identificar obstaculos e progresso
no processo e nos objectivos da parceria. O primeiro critério para avaliar o sucesso das
parcerias é o critério dos investidores porque as parcerias envolvem por definicdo varios
tipos de investidores (Stakeholders) que por sua vez tém diferentes compromissos
organizacionais e compromissos administrativos além de diferentes niveis de autonomia
para com as organizagOes e diferentes perspectivas profissionais. Aqueles que fundam
0s servicos tém diferentes perspectivas daqueles a quem sdo destinados 0s servigos, até
0s consumidores dos servicos ndo sdo um grupo homogéneo. Atendendo a estas
diferencas cada um destes grupos (investidores, contribuintes, utentes, consumidores)
tém uma forma diferente de entender o “sucesso” de uma parceria porque cada um deles

espera que a parceria seja avaliada de acordo com os seus interesses (1996).

Thomas and Palfrey (1996:126) ddo uma definicdo de avaliacdo — avaliar € julgar o
mérito atraves de determinados critérios assim como ter em atencdo aos resultados e aos

efeitos.

Isto faz-nos colocar a seguinte questdo: O qué ou quais sdo os critérios para avaliar as

parcerias?

Glendinning sugere uma estrutura baseada em Thomas and Palfrey (1996) que por sua
vez, se basearam nos trabalhos de Maxwell (1984) e Robinson and Le Grand(1994).

PRIMEIRO CRITERIO: A EFICACIA

Thomas and Palfrey definem a eficacia como sendo o dmbito até onde cada parceria
deve alcancar os seus objectivos ou 0s objectivos que lhe sdo imputados externamente,
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quer pelo governo central, regional ou pelas politicas locais. Os critérios para avaliar a
eficacia requerem que 0s objectivos das parcerias sejam claros, explicitos e
mensuraveis, o que é extremamente dificil de encontrar na medida em que os proprios
parceiros ndo concordam entre si com 0s objectivos e resultados especificos. Na
verdade os objectivos e as visdes sobre a eficcia, entre os investidores, os utilizadores
dos servicos e o0s contribuintes podem ser muito diferentes. Serd entdo essencial
investigar e articular estas concepcdes pluralistas, particularmente entre os varios tipos
de parceiros, ver como € que as expectativas e 0s objectivos dissonantes podem

seriamente afectar a robustez da parceria.
SEGUNDO CRITERIO: A EFICIENCIA

A eficiéncia é o ratio entre beneficios e custos. Um incremento na eficiéncia envolve
todavia incrementar os beneficios em relacdo aos custos. Os custos sdo muitas vezes
mais facilmente identificaveis e mensuraveis que o beneficios - particularmente
beneficios menos tangiveis como o aumento de escolha e de independéncia, ou o

aumento de qualidade de vida.

No entanto alguns custos sdo mais aparentes do que outros: uma auditoria devera incluir
custos como o desenvolvimento informacdo de gestdo compativel entre os varios

sectores de actividade; investimento com formacdo em conjunto...

Os custos e 0s beneficios podem nédo ser igualmente suportados pelos parceiros, o que
pode ameacar os lacos da parceria — a ndo ser que estas desigualdades tenham sido

antecipadas e previstas no acordo entre 0s parceiros.
TERCEIRO CRITERIO: A EQUIDADE

Tem a ver com o impacto da parceria em certos grupos de clientes ou outras localidades

—se 0 nivel da prestacdo do servigo se mantém em relacdo a outras areas.

Avaliar a equidade é necessario para saber se a parceria esta a desviar recursos para
outros lados ou a adiar medidas e investimentos em relagdo a outros grupos ou

localidades.

Tese de Mestrado em Administracdo Publica 134



Estudo de Caso: “Porto 2001, S.A.”

QUARTO CRITERIO: A ACEITACAO

A aceitacdo do desenvolvimento da parceria esta directamente ligada a nocdo de
responsabilidade da parceria perante o publico, o ter de prestar contas, a receptividade

do publico aos servicos prestados.

A questdo é: sera que os objectivos, processos e resultados da parceria sdo aquilo que os

usuérios, contribuintes e o publico em geral querem?
Avaliar o envolvimento e o feedback dos utentes € um elemento essencial de avaliacao:
= aparceria aumentou a acessibilidade aos servigos?

m como é que os utentes foram envolvidos no planeamento dos desenvolvimentos da

parceria?

A aceitacdo da parceria ndo envolve simplesmente os produtos obtidos, mas também os

processos através dos quais os produtos sao prestados:
m ainformacdo a disposicdo dos utentes sobre as opg¢des disponiveis
m aescolha e o controlo que cada utente pode exercer no servigo

A avaliacdo através da aceitabilidade pelos ndo-utentes torna-se ainda mais robusta:
porque é que os ndo utentes ndo usam os servigos da parceria? O que é que se deveria

mudar para que estes servigos se tornassem mais aceites?

Também os gestores e o staff de profissionais que trabalham na parceria devem ter uma
visdo clara de se a parceria € aceite ou ndo, em particular se se apercebem de ameacas

ao seu emprego ou &s suas condicdes de trabalho (Hudson 1999)
QUINTO CRITERIO: A ACESSIBILIDADE
m 1%acesso a informacdo sobre 0s servicos

m 20 aspecto da acessibilidade que envolve distancia geografica — criar varios locais
para dar acesso aos servicos serd melhor do que um s6? E significa também

diminuir o tempo de espera.
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SEXTO CRITERIO: SENTIDO DE OPORTUNIDADE

A concepcao daqueles que usam 0s servigos quanto ao sentido de oportunidade pode ser

diferente da concepc¢édo daqueles que prestam os servigos.
SETIMO CRITERIO: A RESPONSABILIDADE

Tem a ver com a responsabilidade dos parceiros das organizacbes e dos seus

profissionais com os accionistas/investidores (politicos, utentes e dados de fundos)
Tem a ver com a adequacao dos acordos, compromissos governamentais com a parceria.

Tem a ver com 0s meios, 0s mecanismos de fiscalizacdo externos das parcerias em

relacdo a parceria — auditorias dos servicos centrais.

Fiscalizar quem toma as decisfes, acerca do tamanho, da oportunidade e da gestdo

diaria dos compromissos da parceria.
m  Quem define os membros do Conselho de administragéo?
= Que tipos de mandatos tem os membros em relacao as suas organizaces?

m  Como € que as decisdes orcamentais sdo alocadas a cada um dos parceiros ou sdo

eleitos como objectivos a atingir?

m  Que tipo de decisbes podem ser tomadas pelo conselho de administragédo sem a
prévia aprovacdo dos sécios gerentes da organizagdo?

Estas decisbes sdo tdo importantes que pdem em perigo a responsabilidade da parceria

ou sdo tdo pequenas que constrangem a inovagao.

A dimensdo da responsabilidade tem a ver com a supervisdo e regulacdo dos
comportamentos dos profissionais para com a parceria — tem um corpo préprio de

funcionarios ou recorre a contrata¢do de servicos externos?

Como € que a responsabilidade para com os utentes é encaminhada? Os parceiros
estabeleceram um sistema de gqueixas ou cada utente tem de negociar de forma isolada a

sua queixa — os direitos dos utentes estdo claramente defendidos?
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OITAVO CRITERIO: A ETICA

Os avaliadores das parcerias podem ser colocados sob intensa pressdo ao ter de
demonstrar o servi¢co da parceria, e ser ameacados caso o0s resultados sdo inferiores,

além de que podem néo ser isentos na analise.

Os avaliadores também podem ser apanhados num fogo cruzado e atraidos para cada
uma das partes.

Estas consideragdes indicam a importancia de manter a neutralidade de uma avaliagéo

para com todos os parceiros, a todos os niveis.
NONO CRITERIO: A RECEPTIVIDADE E ESCOLHA

Thomas and Palfrey (1996:135) descrevem a receptividade como sendo a velocidade e
precisdo com que um prestador de servicos responde a um pedido de accdo ou de
informacao, desde que esta capacidade nédo reduza o leque de escolha de servi¢os, nem

aumente o risco de o servico ser inadequado &s necessidades ou desejos dos utentes
DECIMO CRITERIO: A IMPLEMENTAGAO E BALANGCO DE ACTIVIDADES

Visdo vertical a todos os niveis de implementacdo da parceria

Viséo horizontal ao impacto da parceria noutras organizacoes e servigos

m foram consultadas todas as associacGes que tinham interesse nestas areas?

m esta forma ou estrutura usada poderia ser aplicada noutro projecto?

Smith and Beazley fizeram um estudo sobre a forma como a comunidade se envolve
em politicas urbanas, em especial 0 que acontece através das parcerias de regeneracao
urbana. Em termos tedricos explora a influéncia estratégica das comunidades com as

estruturas locais de poder.

Estes autores concluiram que a natureza do envolvimento pode ser explicada

considerando trés conceitos: poder, participacao e parceria.

Neste sentido os autores desenvolvem um modelo a que ddo o nome de “roda do
envolvimento” para analisar a eficiéncia com que a comunidade se envolve em parcerias

de regeneracéo urbana.
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Este modelo permite avaliar a eficiéncia do envolvimento através da aplicacdo de um
simples questionario. E uma ferramenta para os investigadores e para avaliar parcerias,
nomeadamente, explorar o nivel e a qualidade do envolvimento da comunidade no

processo de regeneracdo urbana.

As comunidades que se envolvem conseguem provocar um impacto sobre a estratégia
do processo de tomada de decisdo, fazendo com que o seu envolvimento na parceria
com o poder local seja determinante para a obtencdo de determinados resultados na
regeneracdo urbana? Ou pelo contrario, o seu envolvimento ndo tem qualquer influéncia
sobre o processo de decisdo? As parcerias para a regeneracao urbana sdo uma resposta
meramente pragmatica as restricbes orcamentais que as politicas locais tém de

enfrentar?

As parcerias de regeneracdo urbana representam a tentativa de em conjunto adicionar
valor a actividades que os actores ou sectores individuais ndo seriam capazes de

desenvolver, dai derivando beneficios que sdo mutuos.

As parcerias sao claramente fundamentais para as politicas urbanas correntes, e sdo

promovidas como sendo a solu¢do para os problemas dificeis, tendo potencial para:

m conseguem que as necessidades locais sejam identificadas e localizadas (Loundes
and al, 1997)

m ddo as populagdes locais uma voz, ou a possibilidade de elas apresentarem 0s seus

problemas (Stewart and Taylor 1995)
m trazem as comunidades locais mais justica social (Himmelman 1996)
Os trés factores chaves para avaliar as parcerias s&o:
= poder
m aparticipagdo
m  as parcerias

e cada um destes factores chaves pode ser desmembrado em categorias que podem

esclarecer a medida do envolvimento na perspectiva da comunidade.
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QUANTO AO PODER:

O envolvimento da comunidade tem a ver com poder. Do ponto de vista da comunidade

pode-se operacionalizar o poder da parceria:
m adistribuicdo relativa do poder na parceria.

(Hutchinson and Foley 1994: 6) a diferenca relativa na distribuicdo do poder na parceria
¢ importante, porque pode ser inevitavel que o poder na parceria seja assimétrico
qguando varios parceiros da comunidade estdo envolvidos, no entanto 0s menos

poderosos actores da peca podem ter um papel criativo.
Marsh e Beazley (1996: 4) colocam duas questdes relativamente &s diferencas de poder:

m 1% quem esta acostumado a deter o poder e o controlo esta disposto a ceder o poder

a0s outros?

m 20 até que ponto as agencias de regeneracdo permitem que a comunidade que elas
visam regenerar influencie a natureza ou o tipo de regeneracdo que é feito na

localidade?

Estes Autores estdo preocupados em saber se a estratégia do envolvimento da
comunidade se traduz em legitimidade para as decisdes tomadas pelas agencias ou se se

trata de verdadeiro, genuino envolvimento da comunidade.
1. Acesso a recursos:

Mackintosh (1992) fala no alargamento do orgamento — este modelo enfatiza a procura
de fundos adicionais através das diferentes perspectivas dos parceiros

Os limites financeiros relativos &s parcerias das autoridades locais e limites em relagdo a
subsidios de risco leva a que a parceria seja vista como um meio de colectivamente

aumentar o orcamento.

Os recursos permitem que os grupos da comunidade representem um papel importante.
No entanto um modelo de parceria que foca apenas o lado estritamente financeiro
desvaloriza o papel que cada parceiro pode representar quando ndo ha grandes

orcamentos.

2. Ganhar capacidade para intervir — empowerment
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A capacidade de participar € um importante elemento para investir a comunidade de

poder.

Pacione (1992, 417) argumenta que isto requer uma devolucdo de poderes (da parceria

ou através de mecanismos da parceria) em ordem a dar poder 4s comunidades locais.

Um método sugerido como forma de medir o poder da comunidade, foi delinear os
objectivos da comunidade em relagdo aos objectivos da parceria e medir os impactos

destes nos objectivos da comunidade.

A questdo é saber se é melhor dar poder aos membros da comunidade ou deixar que se

implementem outras parcerias com outras agéncias.

Ha quem pense que o envolvimento da comunidade tem ajudado a desenvolver as

estratégias de regeneracao.
A Participagéo

Na teoria as parcerias dao oportunidade aos grupos da comunidade de influenciar as

decisbes que afectam a sua vida diéria.
Abre-se aqui a questao da dimensdo da participacdo em termos democraticos.

Motivacao para a parceria: a transformacdo do governo local com a implementacdo de

objectivos centrais.

Os factores de participacao:

m representatividade dos parceiros

m responsabilidade dos parceiros

m estrutura pluralista e participada

m legitimidade representativa — ou representatividade dos parceiros

Como é que a parceria foi constituida e quem estd envolvido e porque razdo é crucial a

representacdo e a legitimidade dos representantes

m aescolha dos parceiros com interesses legitimos é essencial para a comunidade local

se a parceria pretende conseguir a sua confianca e o seu respeito. Conseguir a
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legitimidade dos representantes da comunidade pode ser conseguido atraves da

prestacdo de objectivos da propria comunidade.
m responsabilidade dos fundadores

a identificacdo dos objectivos individuais e do grupo no processo de regeneracao € um
elemento chave para a vantagem colaborativa que resulta do processo de parceria
(Huxham 1996)

Os representantes da comunidade ndo sdo empossados para tomar decisdes
independentes, s6 podem agir com autoridade na organizagdo da comunidade que eles

representam.
Por isso a abertura deve estar presente nesta cultura de consultas a comunidade
- abertura

Hutchinson and Foley (1994) citam duas formas de estruturas que os parceiros podem
adoptar em ordem a conseguir um impacto no envolvimento da comunidade: o

exclusivista e o pluralista.
Envolvimento em estruturas exclusivistas devem ser restritas a uma elite local.
Enquanto que a pluralista deve ser aberta a todos os interesses politicos e sectoriais

Tudo vai depender da linguagem usada, do acesso em termos fisicos & localizacdo da

estrutura e do timing escolhido para as reunides
A parceria — 0 envolvimento da parceria na comunidade

Os factores da confianca, da partilha, da vontade em aprender — sdo valores da parceria

— vdo para além dos meros objectivos pré-definidos.

Os objectivos da comunidade sdo inevitavelmente diferentes dos objectivos dos outros

parceiros.

Mas os parceiros podem ter objectivos diferentes sem deixar de partilhar valores com

mutuo respeito.

a) diferenca positiva
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O modelo de sinergia —Mackintoch (1992: 213) descreve gque a sinergia ocorre quando
dois actores econdmicos diferentes, cada um com um conjunto de recursos e
capacidades identificados, e comum claro e distinto (mas ndo completamente exclusivo)

objectivo se juntam para realizar um “beneficio social adicional”.

Hastings (1996) estende este modelo de Mackintosh — de adicionar valor através da

juncédo de meios ou recursos, e distingue entre duas formas de sinergia:
m sinergia de recursos — modelo com valor acrescentado

m politica de sinergia — envolvimento dos parceiros na politica do processo com
sinergias que derivam das diferencas inerentes, ou inovagdes devidas a perspectivas
complementares. Claramente o envolvimento é conseguido sob condi¢bes de

politica de sinergia que é apresentada como inclusive e democrética
b) aprendendo a aprender

Os parceiros envolvem-se numa luta matua por transformacdo. Claramente este modelo
de parceria conflitua com a ideia de atingir objectivos matuos. E que ha parcerias que

pretendem transformar as outras para as tornar como elas

Hastings (1996: 262) desenvolve uma transformacédo alternativa, transformacdo mutua
caracterizada pelo desejo de aprender assim como de ensinar. Neste tipo de parceria, as
diferencas entre os parceiros sdo reduzidas a uma mutua compensagdo ou empatia que

se dirigem a uma distribuicdo desigual de poder entre parceiros.
C) 0s mesmos objectivos

Assume-se que a parceria sera mais efectiva onde todos os parceiros trabalham para
alcancar um conjunto comum de objectivos, ou com uma visao partilhada do que deve

ser a parceria.

Se na parceria forem seguidas agendas individuais, se ela for em vérias direc¢des, pode
trazer algumas davidas na habilidade da parceria para conseguir o efectivo

envolvimento da comunidade.

A existéncia de objectivos incongruentes tem a consequéncia de aumentar as diferencas
de poder levando a marginalizacdo dos grupos com pouco poder ou daqueles que tem

uma fraca posicao para negociar.
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Figura 3: Poder

Empossado
Acesso aos recursos

Partilha de poder

Poder acumulado
Dificil acesso
ao recurso

Perda do Poder

Fonte: Adaptacdo nossa de Thomas and Palfrey (1996: 126)
Figura 4: Participacao

Forte participacao

Legitimidade

Partilha de poder

Poder acumulado

Dificil acesso
ao0 recurso

Perda do Poder

Participacao limitada
Fonte: Adaptacdo nossa de Thomas and Palfrey (1996: 126)
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Figura 5: Valores de Parceria

positiva
Aberto a aprendizagem
Partilha de poder Partilha de objectivos

Objectivos divergentes, Poder acumulado
Fechado a o
aprendizagem Dificil acesso

ao recurso

Diferenca negativa
Perda do Poder

Fonte: Adaptacdo nossa de Thomas and Palfrey (1996: 126)

Dos trés métodos expostos, o de avaliacdo da eficiéncia, o da estrutura da parceria entre
servicos de salde e servigos sociais e, finalmente, o dos factores de envolvimento da
parceria na comunidade parecem-nos tedricos e desprovidos de aplicabilidade pratica.
Na verdade, de toda a literatura consultada sobre o assunto, apenas um autor mostra que
as parcerias podem ndo ter sucesso, a ndo ser que delas resulte vantagem colaborativa.
Chris Huxham fez um modelo para explicar as razbes da criagdo de vantagem

colaborativa. A este modelo chamou-lhe teoria da vantagem colaborativa:

m a vantagem colaborativa é explicada através do argumento da sinergia — este é o
ponto de partida (Huxham and Macdonald, 1992; Huxham, 1993).

Para obter uma real vantagem da colaboragdo, argumenta-se que € necessario obter algo

gue nenhum das organiza¢des possa conseguir de per si.

No entanto da préatica, apds ter analisado varios grupos em colaboragdo, a Autora
avangou com outro conceito: o de inércia na colaboracdo collaborative inertia
(Huxham, 1996).

Porque é que a inercia na colaboragéo é tantas vezes o resultado?
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Huxham inventou um conjunto de hipotese de que se serviu para criar um modelo

tedrico da natureza do trabalho em colaboracdo, que é completamente diferente dos

modelos anteriormente apresentados, na medida em que ndo procura definir as fases ou

etapas da colaboracdo, nem procura identificar factores de sucesso ou guias de como

fazer para ter éxito (como Das and Teng, 1997; Gray, 1989; Kanter, 1994; McCann,

1984: Mattesich and Monse

Figura 6: Temas gerados pe

y,1992; Winer, 1994)

la colaboracéo
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Fonte: Huxham (1996).

geragdo de temas

A figura representa varios temas, cinco precisamente, que sdo 0S temas que

caracterizam o trabalho em colaboracéo, portanto a sua anélise aprofundada serviré para

encontrar na parceria que visa ser 0 nosso estudo de caso as razbes que podem

fundamentar a inertia colaborativa ou a “vantagem colaborativa” ao nivel dos

resultados obtidos.
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Tema 1: objectivos comuns

A autora diz que é do senso comum que 0s parceiros que vao trabalhar juntos tenham
ideias claras sobre os objectivos do trabalho que vao desenvolver em equipa, afim de

gue possam em conjunto operacionalizar politicas de gestao.

As pessoas concordam que tem de haver acordo sobre o conjunto de objectivos no

ponto inicial da colaboracao.

A préatica comum no entanto aparenta que existe uma variedade de agendas quer das
organizacdes, quer dos individuos nas situacdes de colaboracdo o que torna muito dificil

obter um acordo acerca dos objectivos na pratica.

Em resposta a Autora fez representou numa figura uma tipologia de objectivos, que
distingue os objectivos da colaboragdo, os objectivos de cada uma das organizagoes
individuais (como sdo vistas pelos participantes) e o0s objectivos pessoais dos
participantes individuais. Mas esta tipologia também mostra que enquanto existem
objectivos explicitos, muitos outros sdo assumidos ou tomados por certos por um dos
membros mas podem ndo ser necessariamente reconhecidos pelos outros, e outros ainda

podem estar deliberadamente escondidos.

Figura 7: Tipologia de Objectivos
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Fonte: Huxham &Beech (2002)
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Tema 2: poder

E também do senso comum que quem tem o dinheiro é que detém o poder — ora na

pratica ndo € bem assim.

Huxham procurou saber onde estd o poder e descobriu que o poder pode estar em varios

pontos diferentes.

Huxham and Beech (2002) chamaram a estes pontos de poder a “infraestrutura do poder

na colaboragéo”.

Muitos destes pontos de poder situam-se a um micro nivel da colaboragdo e por isso
podem nao ser 6bvios para aqueles que e estdo envolvidos. Um exemplo, é o facto de
dar o nome a colaboracdo e de a partir deste momento isto influenciar todos os

processos, ora 0s que deram o nome estdo a partir dai numa posicao de poder.

Outra posicdo de poder é aquela que tem a ver com quem faz os convites para a
colaboracdo em conjunto. Quem escolhe quem se vai envolver estd numa posicdo de

poder.

Outro ponto de poder pode estar relacionado com 0s meios e processos de comunicagao

€ com 0 uso e controlo dos mass media.

Claramente quem toma a iniciativa de escolher alguém para promover um encontro ou

uma reuniao terd mais poder do que aquele que marca a reuniao.
Quem escolhe o local para a reunido estara numa posigao se supremacia.
Quem escolhe a hora da reunido também estard numa situagao de poder.

Mas a infra-estrutura de poder ndo é estatica — o foco ou locus do poder esta
continuamente a mudar, 0 que se pode notar a um macro nivel entre fases do
desenvolvimento da colaboracdo (também outros autores fizeram isso, por exemplo
McQuaid, 2000; Mayo and Taylor, 2001).

Por exemplo, no inicio, os fundadores podem ter o poder, mas numa fase em que o
dinheiro esta disponivel, aqueles que sdo nomeados administradores passam a deter o

poder.
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Mas a um micro nivel o poder também muda de méos, 0 que se pode ver depois das
reunides, caso 0s assuntos nao tenham sido bem conduzidos, outros membros passam a
ter o protagonismo; 0s assessores podem ter muito poder em determinadas fases da

colaboracéo, por pequenos periodos de tempo
Tema 3: confianca

O argumento aqui é que a confianca, ndo é uma nocdo do senso comum, é uma pré-
condig&o para o sucesso de uma colaboracéo e isso reflecte-se em muita literatura sobre

0 assunto (Das and Teng, 1998; Lane and Bachman, 1998).

No entanto a existéncia de relagdes de confianga entre parceiros parece ser a situacao
ideal, porque na realidade as relacbes num ponto inicial sdo de desconfianca ou de
suspeicdo. Muitas vezes os parceiros ndo se podem dar ao luxo de escolher com quem
vao trabalhar. Pode haver razfes politicas (por exemplo: o Governo) que ditem quem

devem ser 0s parceiros.

Ao investigar a confianca nas relacfes entre parceiros descobriu que ha dois factores

indicativos muito importantes para iniciar uma relacdo de confianca:

m 1° 0 primeiro factor tem a ver com a formacgéo das expectativas sobre o futuro da
colaboracdo e estas estdo fundadas quer na reputacdo, ou comportamento

antecedente, ou em contratos formais e acordos escritos.

m 2° 0 segundo factor envolve o risco que se corre. O argumento é o de que 0s
parceiros necessitam de ter suficiente confianga uns nos outros para que estejam

preparados em correr riscos ao iniciar a colaboracéo.

A confianca pode ser representada por uma curva que demonstra que 0s niveis de
confianca vdo aumentando conforme as pequenas vitorias ou 0s sucessos obtidos com a

colaboracéo.

Tema 4: as estruturas dos membros

A conceitualizacdo das estruturas da colaboracéo baseia-se em trés aspectos:
1- ambiguidade

2- complexidade
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3- dinamismo

(este € um tema que podemos ver desenvolvido num paper de Huxham and Vangen,
2000b)

1- ambiguidade: as pesquisas tem demonstrado que os membros das parcerias ndo
sabem quem sdo exactamente os outros membros, ndo os sabem referir sem recorrer a

listagens escritas.

Muitos membros consideram-se a si e a outros com diferente estatuto daquele que tem
na realidade. Pode acontecer ainda que ndo seja claro se € a pessoas como individuo que
faz parte da parceria ou se é a sua organizacdo, nem se sabe bem porque razdes é que

aquela pessoa foi escolhida para a colaboracéo

N&o se conhecem na pratica os estatutos e 0s papeis que as pessoas ou as organizacoes

desempenham.

2- complexidade:

2.a)- tem a ver com as relacdes de trabalho;

Com o nivel de envolvimento na organizacao de cada um dos participantes;

Pode ter a ver com o papel que cada grupo deve desempenhar na colaboracdo: desde
logo a colaboracdo pode ser dirigida formalmente por um grupo de politicos eleitos de
uma organizacdo e o podem figuras publicas proeminentes no conselho de
Administragdo. Cada grupo terd o seu papel politico na colaboracdo ainda que a sua

origem seja distinta.

A falta de clareza sobre quem sdo o0s parceiros € muitas vezes causada pela

complexidade das liga¢bes que subjazem a colaboracgéo na prética.

A complexidade pode ser evidente quando existem relacdes de hierarquia entre 0s
colaboradores, por exemplo o que acontece nas parcerias de regeneracao urbana, em que
a autoridade local € um membro da parceria da regeneracdo mas € também membro de
colaboragbes que existem na comunidade que por sua vez pode algumas ser membros

da parceria ou colabora na regeneragéo

2.b) tem a ver com 0s membros organizacionais
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Saber até que ponto os membros da colaboragdo podem ser ou ndo considerados
organizagOes, ou se intervém individualmente — ao nivel das relagcdes interpessoais €
importante saber as razdes do envolvimento, os diferentes niveis de compromisso para

com a obtenc¢éo do objectivo, os diferentes tamanhos e estruturas...
Os membros podem aparecer a varios niveis hierarquicos.
2.c) tem a ver com os niveis de gestdo da estrutura

a estrutura da colaboracdo pode ser composta por varios niveis de gestdo ou de
administracdo — pode ser composta por uma estrutura hierarquica bem organizada cujos
niveis de poder devem ser identificados para se saber quem é responsavel perante

quem...
2.d) Pluralismo

As politicas governamentais incentivaram a que se criasse um sistema complexo de
parcerias que podem cruzar-se, entreligar umas com as outras, levando a um sistema
complexo de relagGes de colaboracdo, em que as pessoas podem chegar a pertencer a

uma dudzia de colaboragdes em simultaneo

3 - dinamismo: na pratica a estrutura da colaboracdo aparece como altamente dinamica.
H& um inerente dinamismo no coracdo da colaboracdo, desde que os membros
determinem 0s seus objectivos até que determinem quem € que vai desenvolver estes

objectivos
Na pratica esta dindmica tem a ver com o equilibrio entre compromisso e expectativas.

No entanto influencias politicas, que podem ser de ordem interna podem também
influenciar externamente, o que pode gerar a reestruturacdo dos membros da
colaboragdo — novos, membros, substituicdo de membros, entradas e saidas tudo é
possivel- 0 que se concretiza atraves de varios processos de reestruturagdo das outras

parcerias ou colaboracdes de que sdo membros...

Por outro lado, da mesma forma, influencias politicas externas ou internas podem
afectar o objectivo da colaboracdo e isto por seu turno pode fazer com que o poder

mude de m&os. Novos membros podem entrar e outros podem sair.
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Outra fonte de dinamismo tem a ver com as rela¢des individuais dos participantes da
colaboracdo, que sdo muito importantes para que as coisas funcionem porque as
organizag@es sdo constituidas por pessoas e as pessoas sdo muito sensiveis as mudancas

de cargos.

Todas as organizagdes sao dindmicas em toda a sua extensdo na medida em que se véao
transformando. No entanto as colaborac¢des sdo também sensiveis as transformacgdes que
se operam e cada um dos membros ou das organizacGes que as compdem o que faz com

que a mudanca seja ainda mais rapida.

Claramente é dificil concordar com os objectivos, construir relacdes de matuo
entendimento e gerir relacfes de poder em estruturas que sdo tdo ambiguas, em que 0s
membros nem sabem quem sdo 0s outros parceiros, nem que papel é que tem na
colaboracédo. Por outro lado a natureza dinamica das relacbes em colaboracao torna a
curva da confianca muito fragil porque os esforcos em construir relacdes de
entendimento mutuo e desenvolver a confianca podem ser gorados de repente se mudar

uma pessoa chave, uma parceiro chave ou algo na estrutura da colaboracao.

A conclusdo é esta: quem quer que a colaboracdo funcione tem de estar preparado para

tratar dela, alimenta-la, cuida-la constantemente

O facto de reconhecer que a estrutura € complexa tem implicacdes a dois niveis:
m a0 nivel da responsabilidade

= ao nivel da elaboracgdo da agenda

Tema 5: lideranca

A lideranca é aqui como sendo O mecanismo para que as coisas acontecam na
colaboracdo. Mais formalmente isto tem a ver com a formagéo e a implementagéo das
politicas da colaboracdo e da sua actividade agendada. Esta teoria esta desenvolvida no
trabalho de Huxham and Vangen, (2000 c)

O primeiro pardmetro tem a ver com 0 meio como as estruturas e 0s processos de
lideranca se desenvolvem dentro da colaboracao. Ou seja saber se numa colaboracdo em
que ha duas organizac¢des envolvidas, se ambas tem acesso a agenda da lideranca, ou se

alguma esta excluida, ou se alguma nao tem qualquer poder decisorio.
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Os trés meios de lideranca - estruturas, processos e participantes — muitas vezes nao sao

controlados pelos membros da colaboragéo.

Estruturas e processos podem ser impostos externamente, por exemplo por um corpo
fundador ou por um projecto. Mesmo que ndo seja o0 caso, eles muitas vezes emergem
de accBes prévias em vez de terem sido explicitamente designados pelos membros. Por
outro lado a parceria pode estar a ser influenciada por pessoas que nem fazem parte

dela.

O segundo parametro da teoria tem a ver com as actividades da lideranca que o0s
participantes, quer sejam membros actuais ou ndo desempenham. Podem identificar-se
muitas situacbes em que os participantes desenvolvem actividades que envolvem a

colaboracéo a fim de obterem determinados beneficios.

O terceiro parametro tem a ver com o tipo de liderancga que é desempenhado na parceria.
Procurando vantagem colaborativa:

- 0s objectivos deste estudo séo dois:

1° dizer as pessoas que € possivel a colaboragdo levar & inércia e consequentemente
provocar danos e dores aos participantes que fiquem encurralados nessa inércia da

colaboracéo.

2° prover meios para que as pessoas saibam o que devem fazer para cuidar, alimentar e
dar suporte as suas actividades no seio da colaboracdo. Ndo € uma forma de dizer o que

tem de fazer, mas é uma forma de os participantes encontrarem uma saida...

Fazer com que uma colaboracdo resulte exige um consumo elevado de recursos e € por
vezes muito doloroso...por isso, apos 14 anos de investigacdo o conselho de Huxham é
0 seguinte: evite formas de colaboragédo, a ndo ser que a vantagem colaborativa seja
evidente ou que ndo tenha outro meio de atingir 0s objectivos ...no entanto pode
também acontecer que a vantagem colaborativa esteja no proprio processo de

desenvolvimento da parceria e ndo na concretiza¢do dos objectivos da colaboracao.

Noutro estudo, Huxham (Huxham 2000) acrescenta ainda outra dimenséo, a chamada
dimenséo da diversidade, porque diz que o principio da vantagem colaborativa reside na
diversidade dos membros. E a potencialidade para aproveitar as diferencas que cria

Tese de Mestrado em Administracdo Publica 152



Estudo de Caso: “Porto 2001, S.A.”

possibilidade da sinergia. No entanto a diversidade traz consigo um contexto em que as

receitas mais 6bvias para alcangar o sucesso perdem o sentido.

Figura 8: As dimensbes da diversidade
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Fonte: Huxham (2000)

Trés das mais Obvias dimensdes da diversidade sdo aqui apontadas, assim como a forma

como afectam os resultados da colaboracgéo:
1 - recursos e objectivos

é usualmente na juncdo dos diferentes recursos de cada parceiro que se produz a

potencial vantagem colaborativa.

Os diferentes recursos sdo no entanto o resultado dos diferentes objectivos

organizacionais (Eden, Huxham and Vangen, 1996; VVangen, Huxham and Eden, 1994):

= assim embora os parceiros possam concordar em alcancar determinado objectivo, as

razdes pelas quais pretendem comprometer-se podem ser muito diversas.
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= uns podem ter menos vontade do que outros, por isso estdo menos dispostos a dispor

de meios do que estes

m outros s6 se envolvem porque estdo sujeitos a pressdes politicas externas (do

governo)

m outros ainda apenas querem satisfazer interesses individuais usando para isso a

colaboracéo
2 - Linguagem e cultura

Também existem diferencas entre organizagdes e grupos profissionais no que diz
respeito a sua linguagem profissional e a sua cultura organizacional, o que pode trazer

mal entendidos entre 0s grupos.

Por outro lado praticas ou processo de tomada de decisdes podem representar
dessincronias entre as organizagdes, que podem levar a atrasos nos processos e a

consequentes falhas
3 - Poder

Ha também diferencas de poder entre as organizacbes. Pequenas organizacdes de
voluntarios podem sentir-se vulneraveis quando colaboram com grandes organizacfes

que por sua vez trazem mais recursos para a colaboracéo.

Por outro lado as grandes organizacBes podem sentir-se vulneraveis por causa de
necessitarem das pequenas organizagOes independentes para conseguirem alcancar

determinados objectivos.

Estas diferencas de poder podem estender-se para além do nivel organizacional ao nivel
dos participantes da colaboracgéo, ora € dito que se as pessoas que dirigem a colaboracéo

tiverem mais ou menos 0 mesmo estatuto serd mais facil colaborarem.

Podem também surgir problemas de desequilibrio de poder quanto ao grau de
autonomia para agir, podendo as grandes organizag¢fes ser mais burocraticas do que as

pequenas.

Parece entdo que a diversidade traz mais efeitos negativos do que positivos, ou seja esta

longe de trazer vantagem colaborativa — a conclusdo que Huxham retira é a de que a
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colaboracédo é uma ferramenta que deve ser usada de forma moderada, mas deve contar

com alta prioridade no que diz respeito aos recursos, cuidado e atengéo.

E portanto incompativel com um mundo em que cada um esta envolvido em varias
iniciativas de colaboracdo, mesmo que ndo haja sobreposicdo de colaboragdes, o que é
raro, mas a necessidade de recursos e cuidado impede que esta possibilidade tenha

éxito.

Isto quer dizer que o governo deve aproveitar a energia local em vez de promover

iniciativas caéticas

Na pratica ndo ha duas colaboragdes iguais. Entdo o que é que faz com que a
colaboracéo funcione - a resposta ndo € facil, mas as investigagdes demonstram que €
possivel que os participantes de acordo com determinado comportamento possam obter
determinados resultados, por isso devem reconhecer os factores de diversidade e de
complexidade para compreender isso. N&o é a resposta mas € o meio de os participantes

poderem encontrar saidas nas suas situacoes.

Figura 9: Ultrapassar as dificuldades
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Fonte: Huxham (2000)
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Figura 10: Resolver Conflitos
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Fonte: Huxham (2000)
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9. O ENQUADRAMENTO LEGAL E INSTITUCIONAL DAS
PARCERIAS EM PORTUGAL

Como refere Sousa?’ (2001; 36), no nosso ordenamento juridico ja existe alguma
regulamentacdo que, apesar de sectorial, permite delinear estas novas modalidades de

financiamento do sector publico.

Desde logo ficou definido no Plano Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
2000-2006 relativamente aos desafios da participacdo de Portugal na Moeda Unica: (...)
uma orientacdo do investimento de utilidade social baseada na procura de solucdes de
engenharia financeira que permitam partilhar com o sector privado as responsabilidades
da execucdo e da gestdo, assegurando sempre o servico publico de qualidade. Com
efeito, quer as restricbes orcamentais quer as razfes de gestdo apontam para o reforgo
das parcerias publico-privadas, para as quais podem ser equacionadas diferentes
solugdes: o financiamento por taxas conforme a utilizacdo; o estabelecimento de
entidades autonomas de gestdo e o financiamento privado do risco, embora a
propriedade privada ndo seja obrigatoria (...) Cabera ao Estado a definicdo de
estratégias e accles voluntaristas, acompanhada do aprofundamento das fungdes de
regulacdo e de fiscalizacdo, sobretudo nos casos em que se verifiqgue a reducdo da

presenca directa do Estado na economia”®.

27 Numa Intervengdo em Novembro de 2001, o Conselheiro Presidente do Tribunal de Contas, no ambito
de uma Conferéncia intitulada “As parcerias publico-privadas e o desenvolvimento”, organizada pelo
Governo Regional da Madeira em conjunto com a Associagdo FORUM Mercados Publicos, pugnou pela
existéncia de uma lei estabelecendo o enquadramento das parcerias publico-privadas como forma de
favorecer e dar seguranca aos investimentos, permitindo clarificar situacbes juridicamente incertas e
informar os operadores, dizendo, e citamos “A lei é um sinal de vontade politica, ela estimulara este tipo
de associacdo sobretudo se constituir um quadro juridico e fiscal coerente e incentivador do sector
privado. Para além disso permitira clarificar a forma de escolha do parceiro privado, bem como o
respectivo regime juridico de sujei¢do ao Orgamento do Estado. Sousa Franco, minutos antes tinha
defendido precisamente o contrario: “ndo ha vantagem em construir um conceito juridico de parcerias
porque o ponto de partida é organizacional e gestionério, trata-se de uma forma de gestdo que associa
entidades publicas e privadas. As parcerias em geral sdo pouco formalizadas, &s vezes mesmo nada, por
iSSo as parcerias ndo se esgotam num contrato, nem podem resultar de um complexo conjunto de actos
legais. Pode acontecer que uma parceria se esgote num contrato mas o conceito de parceria ndo se esgota
porque pode resultar de outros tipos de acordos, ndo contratuais. Trata-se de um conceito organizatorio e
econdmico, e parti-lo em partes pode levar a sua destruicdo como mecanismo de engenharia financeira”.

%8 Ministério do Equipamento, do Plano, e da Administracdo do territério. Secretaria do estado do
Desenvolvimento regional. Dezembro de 1998 — (Portugal — Uma visdo estratégica para vencer o Século
XXI (Parte 1V).
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Encontramos também esta perspectiva estratégica nas Grandes Opg¢des do Plano para
2000, no que diz respeito “4 Reforma do Estado e da Administracdo PUblica”®:
“entrega contratualizada de servigos hoje assegurados pela Administracdo Publica a

entidades privadas, sob a condicdo de vantagens previamente avaliadas”.

Perante a necessidade de acelerar a execu¢do do Plano Rodoviario Nacional, essa
estratégia comecou por ganhar visibilidade com o Decreto-lei n® 9/97, de 10 de Janeiro,
que veio estabelecer o regime de realizacdo dos concursos com vista a concessdo, em
regime de portagem efectiva, da concepcdo, construcdo e financiamentos de langos de
auto-estradas e conjuntos varios associados, na zona Norte, e Oeste do Pais. Na
sequéncia da realizagdo de tais concursos o Governo atribuiu, por decreto-lei, a
concessdo dos lancos de auto-estradas a dois consoércios, tendo celebrado os inerentes

contratos nos termos das bases das concessdes aprovadas pelos respectivos decretos-lei.

Na mesma linha de orientacdo, o Decreto-lei n® 267/97, de 2 de Outubro, veio
estabelecer o regime de realizacdo de concursos publicos internacionais para a
concessdo da concepgéo, construcdo, conservacgao e exploracdo em regime de portagens
sem cobranca aos utilizadores (SCUT) de langos de auto-estrada da rede viaria

nacional.*®

Na sequéncia da aprovacdo do Il Quadro Comunitario de Apoio (QCAIIl) e do
Programa Operacional da Economia (POE), o Governo aprovou o DL n° 70-B/2000, de
5 de Maio que define o enquadramento legal para a criagdo de um conjunto de medidas
de accdo econdmica a medio prazo (2000-2006) e prevé, entre outras formas de
actuacdo, “o desenvolvimento de parcerias entre o sector publico e privado, visando

robustecer e desenvolver o tecido empresarial”.

No seu seguimento, a Portaria n°680-A/2000, de 29 de Agosto, veio estabelecer as
regras de implementagdo dos projectos de parceria e dos projectos de iniciativas
publicas enquanto forma de prossecugdo dos apoios inseridos no POE. Este diploma
regulamentar define projectos de parcerias como sendo aqueles “cuja execucdo é da

responsabilidade de entidades externas a Administracdo Puablica e que sdo

% Insere-se na 22 Opcao — “reforcar a Cidadania para Assegurar a Qualidade da Democracia”

%0 No preambulo deste diploma refere-se a intencio de assegurar “a parceria de entidades privadas que
suportardo a formac&o bruta de capital fixo e os correspondentes riscos a elas inerentes”
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desenvolvidos em colaboracdo com um ou mais organismos do Ministério da

Economia”.

Como se pode ler do predmbulo da Portaria n°® 680-A/2000 de 29 de Agosto, “uma das
formas de concretizacdo do POE é através de uma intervencdo pro-activa do Ministério
da Economia, em que os diversos organismos do Ministério, em coopera¢do com
estruturas associativas empresariais, sindicais e profissionais, quer ainda com outras
entidades, nomeadamente universidades, entidades do sistema cientifico e tecnoldgico e
com intervencdo no desenvolvimento de areas especificas de actividade econdmica,
actuam no sentido de colmatar inibigOes na espontaneidade das iniciativas empresariais,
antecipar a resolugdo de constrangimentos ou bloqueios ao desenvolvimento da politica
econdémica ou criar/reforcar uma cultura de competéncia e de exceléncia nas
organizacOes. Tratam-se, na verdade, de entidades externas a Administracdo Publica
cuja vocacdo, perfil, competéncia técnica e idoneidade justifica que, nos termos do n° 1
do artigo 36° do Decreto-lei n® 54-A/2000, de 7 de Abril, sejam associadas a gestdo de

determinadas formas de actuacao.

Ora como se pode ver do citado artigo 36° n° 1, “mediante a celebracdo de contratos-
programa homologados pelo membro do Governo competente, a autoridade de gestdo
poderd associar a gestdo técnica, administrativa e financeira da intervencdo operacional

respectiva entidades publicas ou privadas, por periodo determinado.

Aos organismos do Ministério caberd, igualmente, um papel determinante de natureza
pré-activa ao servico do desenvolvimento empresarial através de iniciativas publicas.
Estas formas de concretizar o POE visam colmatar falhas de mercado e debilidades do
sistema econdmico-social. Pelo que a presente Portaria destina-se, assim, a definir as
regras de implementacdo das parcerias e iniciativas publicas enquanto forma de

prossecucao dos apoios inseridos no POE.

O Regulamento Geral Para As Parcerias e Iniciativas Publicas, que vem publicado no
Diéario da republica como anexo a Portaria n® 680-A/2000 de 29 de Agosto, define no
seu artigo 2° o conceito de “projectos de parcerias”, que Sao projectos cuja execucdo €
da responsabilidade de entidades externas a Administracdo Publica e que séo

desenvolvidos em colabora¢do com um ou mais organismos do Ministério da Economia
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Este Regulamento define os projectos susceptiveis de apoio, 0 plano estratégico que
deve ser da responsabilidade do Gabinete Operacional de Economia e que tem como
objectivo apresentar e enquadrar a estratégia definida pelo POE para o desenvolvimento

das parcerias e iniciativas publicas (artigo 5°).

Este Regulamento determina ainda quem é a entidade competente para gerir as parcerias
e iniciativas publicas, quem sdo as entidades beneficiarias (artigo 10°), ou seja as
entidades que venham a actuar em parceria com a Administracdo Publica, as suas
condicdes gerais de elegibilidade (artigo 12°), as condi¢des de legibilidade do projecto
(artigo 139), as despesas elegiveis (artigo 14°), a formalizacdo da concessdo do apoio
(artigo 17°), as formas de pagamento do apoio (artigo19°), as obrigacdes das entidades
beneficiarias (artigo 20°) e finalmente 0 acompanhamento, controlo e fiscalizacdo dos

projectos (artigos 21° e 22°).

No que concerne a concessao de obras publicas — uma das formas de parceria publico-
privadas — e a escolha do concessionério, rege o Decreto-lei n° 55/99, de 2 de Margo

(artigo 2°). J& quanto & concessao de servicos plblicos a lei é omissa **

S6 posteriormente, em 2003, é que o Governo veio legislar sobre as normas especiais
aplicaveis &s parcerias publico-privadas, e fé-lo através do Decreto-lei n® 86/2003 de 26
de Abril.

O Preambulo deste diploma € muito explicito: *“a transformacgdo dos sistemas sociais
operada no decurso do século XX, em virtude das quais o Estado passou a assumir
novas funges, inclusive produtivas, de satisfacdo das necessidades sociais e publicas,
provocou, paralelamente, um elevado aumento da despesa publica, observando-se nas
sociedades modernas um peso excessivo do Estado e niveis de actividades prosseguidas
por entidades privadas e as subjacentes a prestacdo de certos servi¢os publicos, tem
levado a conclusdo de que também nos servigos publicos é possivel tirar proveito da
tradicional melhor capacidade de gestdo do sector privado, melhorando a qualidade do
servicgo prestado e gerando poupancas consideraveis na utilizacdo de recursos publicos.
Uma das formas, internacionalmente consagrada e testada, de obtencdo pelo Estado de
tais competéncias de gestdo, consiste no estabelecimento de relacionamentos

duradouros com privados, em regime de parceria publico-privada, no ambito dos quais

31O Decreto-lei n° 197/99 de 8 de Junho. A este respeito ver a Comunicacio Interpretativa da Comissao
Europeia. JOC 121, de 29 de Abril de 2000
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Ihes sdo transferidos os riscos, nomeadamente tecnologicos e operacionais, com 0S
quais se encontram mais familiarizados e para cujo manuseamento se encontram mais
habilitados.

Neste ambito, tém vindo o Estado e outros entes publicos a desenvolver modelos
alternativos e experiéncias inovadoras de relacionamento com entidades privadas. Essas
inovacOes quase sempre passam por um relacionamento de longo prazo entre 0s
parceiros publicos e privados, envolvendo a reparticdo de encargos e riscos entre as
partes e o estabelecimento de compromissos de medio ou longo prazo que, quando
implicam encargos a satisfazer pelos entes publicos envolvidos, afectam e condicionam
imperativamente a totalidade ou parte dos respectivos orcamentos futuros,
compreendidos no periodo de duracdo dos contratos celebrados. Tais modelos, nos
casos em que criam encargos de médio ou longo prazo para o parceiro publico, e pelo
reflexo que comportam em termos de alteracdo do perfil e caracteristicas da despesa
publica, acarretam, também, a necessidade de dar passos no sentido de uma
orcamentacdo plurianual do sector publico administrativo, que, por um lado, permita
aos decisores publicos avaliar objectivamente, em toda a sua dimensdo e projec¢do
temporal, os custos e beneficios plurianuais das opgdes tomadas, bem como ponderar
devidamente a responsabilidade que assumem ao decidi-las e, por outro, habilite o
parceiro publico a evidenciar e enquadrar orcamentalmente, em tempo dtil e
realisticamente, a integralidade dos compromissos financeiros que resultam das
parcerias contratadas. A implementacdo desse sistema de orcamentacdo plurianual, a
qual se encontra em curso, ndo elimina, no entanto, a necessidade de estipulacdo de
algumas regras gerais relativas aos procedimentos de assuncao de responsabilidades e
de partilha de riscos no ambito de parcerias publico-privadas, tendo em vista garantir a
respectiva economia, eficiéncia e eficicia, bem como a respectiva articulagdo com as
normas de enquadramento orcamental. Em paralelo, o objectivo de melhorar os
procedimentos de contratacdo e padronizar os instrumentos de regulacdo juridica das
parcerias, torna-se, assim, ainda mais imperioso e evidente, como forma determinante
de extrair todo o valor implicito, em termos de racionalizagdo, previsibilidade e
legitimacdo da realizacdo de despesa publica, na existéncia de um tal sistema de
programacdo financeira. Instituem-se, assim, principios gerais de eficiéncia e economia
relativos a reparticdo de riscos entre o parceiro publico e o parceiro privado que

permitam dotar a relacdo contratual subjacente de uma harmonia e equilibrio ao nivel da
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reparticdo dos encargos e da distribui¢do do risco. Tais principios deverdo desempenhar
a dupla funcéo de, por um lado, enformar o conteudo de cada parceria efectivamente
concretizada e, por outro, de obrigar o decisor publico a reflectir, na fase constitutiva,
acerca da adequacdo do recurso a figura da parceria, em geral, ou de determinados
modelos, em particular, sempre que a apresentacdo dos projectos de forma atractiva para
0 mercado privado implique a assuncdo de encargos, por parte do Estado, que, pela
duracdo dos compromissos assumidos ou pela imprevisibilidade de determinadas
matérias, coloquem em causa 0 valor acrescentado do recurso a este modo de
relacionamento, em detrimento de outros alternativos, ou o normal exercicio da
prossecucao do interesse publico no longo prazo. Estes principios exigem também, nas
fases preparatdrias, uma mais cuidada avaliacdo da possivel reparticdo do risco, e
propiciam, durante a vigéncia da parceria, uma maior eficiéncia da mesma, criando
incentivos a definicdo de parcerias financeiramente sustentaveis e bem geridas. O
presente diploma avanca ainda na consagracdo plena, no ordenamento juridico
portugués, do principio segundo o qual a parceria apenas se justifica quando se revelar
vantajosa em confronto com o comparador de sector publico. A este nivel, a inovagao
traduz-se no facto de a exigéncia constante do n.° 2 do artigo 16.° da lei de
engquadramento orcamental receber um tratamento procedimental compativel com a
complexidade do juizo subjacente, através da exigéncia, em varias fases processuais, do
confronto do projecto de parceria com o comparador de sector publico, de forma a
preparar uma consistente justificacdo da economia, eficiéncia e eficacia daquele, para
efeitos orcamentais. Esta exigéncia de quantificacdo rigorosa e de avaliacdo da criacdo
de valor acrescentado pelo recurso a parceria é transversal a todo o procedimento de
constituicdo da mesma, incluindo na fase concursal, tendo-se atribuido as comissdes de
avaliacdo das propostas uma nova competéncia para o efeito, de forma a tomar em
consideracdo o custo de oportunidade para o Estado, extravasando, assim, a tradicional

restricdo da sua actividade a mera anélise do mérito relativo das propostas apresentadas.

Acresce que este diploma manifesta uma grande preocupacdo de articulacdo do regime
geral, aplicavel as parcerias publico-privadas, com eventuais regimes sectoriais, 0S
quais se podem revelar extremamente Uteis para efeitos de lancamento de programas
integrados de parcerias pelos varios ministérios. Assim, optou-se por uma concepgao
em que o regime ora aprovado funcionara como um regime de clpula, que se atém ao

essencial da disciplina que se pretende instituir, em detrimento de um regime mais
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vasto, contendo numerosas normas de natureza supletiva. Prevé-se, assim, a existéncia
de regimes sectoriais, mas que surgirdo com uma funcdo complementar deste e ndo
derrogatdria. Esta concepcdo inspira-se numa filosofia, por um lado, de criacdo no
Estado de competéncias e procedimentos especializados, para fazer face ao crescimento
expectavel do sector das parcerias e, por outro, de estimulo de uma intensa colaboracéo
interministerial, sistematizada, de forma a garantir que as diversas componentes do
projecto sdo abordadas com a maior profundidade sem, no entanto, se perder a visdo de
conjunto. A tramitacdo prevista no presente diploma responde & necessidade, de ha
muito sentida, de um enquadramento geral, contendo regras de disciplina genéricas e as
linhas de conexéo entre a realizacdo deste novo tipo de despesa publica e a disciplina
orcamental, convivendo harmonicamente com a eventual criacdo, quando se justifique,
de regimes sectoriais para o lancamento de programas integrados de parcerias e a

contratacdo dos parceiros nas varias areas de actividade publica.

O presente diploma tem por objecto a definicdo de normas gerais aplicaveis a
intervencdo do Estado na definicdo, concepcdo, preparacdo, concurso, adjudicacéo,

alteracdo, fiscalizacdo e acompanhamento global das parcerias publico-privadas.

Para os efeitos do presente diploma, entende-se por parceria publico-privada o contrato
ou a unido de contratos, por via dos quais entidades privadas, designadas por parceiros
privados, se obrigam, de forma duradoura, perante um parceiro publico, a assegurar o
desenvolvimento de uma actividade tendente a satisfacdo de uma necessidade colectiva,
e em que o financiamento e a responsabilidade pelo investimento e pela exploracéo

incumbem, no todo ou em parte, ao parceiro privado. (artigo 2°, n°1)

Sdo parceiros publicos: a) O Estado e entidades publicas estaduais; b) Os fundos e
servigos autdbnomos; ¢) As empresas publicas e as entidades por elas constituidas com

vista a satisfacdo de interesses comuns. (artigo 2°, n° 2)

O presente diploma é igualmente aplicavel a todas as parcerias em que o equivalente ao
parceiro ndao publico seja uma empresa publica, uma cooperativa ou uma instituicdo

privada sem fins lucrativos. (artigo 2°, n°3)

Constituem nos termos do artigo 2°, n° 4, entre outros, instrumentos de regulacdo

juridica das relagdes de colaboragédo entre entes publicos e entes privados:

a) O contrato de concessédo de obras publicas;
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b) O contrato de concessao de servico publico
¢) O contrato de fornecimento continuo;

d) O contrato de prestacdo de servigos;

e) O contrato de gest&o;

f) O contrato de colaboragdo, quando estiver em causa a utilizacio de um
estabelecimento ou uma infra-estrutura ja existentes, pertencentes a outras entidades,

que ndo o parceiro publico.

5 - Excluem-se do ambito de aplicacdo do presente diploma:
a) As empreitadas de obras publicas;

b) Os arrendamentos;

c) Os contratos publicos de aprovisionamento;

d) Todas as parcerias publico-privadas que envolvam um encargo acumulado
actualizado inferior a 10 milhdes de euros ou um investimento inferior a 25 milhGes de

euros, excluindo-se destes montantes os provenientes de fundos comunitarios;

e) Todos os outros contratos de fornecimento de bens ou de prestacdo de servigos, com
prazo de duracdo igual ou inferior a trés anos, que ndo envolvam a assun¢do automatica

de obrigacdes para o parceiro publico no termo ou para além do termo do contrato.

O disposto no presente diploma prevalece sobre quaisquer outras normas, relativas a
parcerias publico-privadas, tal como definidas no artigo 2.°, sem prejuizo do disposto no
namero anterior, quando a especificidade de determinado sector o justificar, podem ser
criados regimes sectoriais especiais, nos termos dos quais sdo definidas as normas que,
ndo colidindo com as disposi¢cGes do presente diploma, se revelem necessarias ou
convenientes, em virtude das caracteristicas particulares do sector em causa, para
assegurar a prossecucdo dos fins e o cumprimento dos pressupostos gerais da

constituicdo de parcerias publico-privadas de parcerias.

Constituem finalidades essenciais das parcerias publico-privadas, nos termos e para 0s
efeitos do artigo 4° o acréscimo de eficiéncia na afectacdo de recursos publicos e a

melhoria qualitativa e quantitativa do servigo, induzida por formas de controlo eficazes
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que permitam a sua avaliagdo permanente por parte dos potenciais utentes e do parceiro

publico.

Para tanto, no ambito das parcerias publico-privadas, preferencialmente, incumbe ao
parceiro publico o acompanhamento e o controlo da execucdo do objecto da parceria, de
forma a garantir que sdo alcancados os fins de interesse publico subjacentes, e ao

parceiro privado cabe o financiamento e o exercicio e a gestao da actividade contratada.
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CAPITULO III

INTRODUCAO

No capitulo anterior fizemos uma revisao bibliogréfica sobre as parcerias/colaboracéo,
nomeadamente falamos da teoria da colaboracdo, enquadramo-la no &mbito do sector
publico, porque é neste sector que 0 nosso estudo se desenvolve, expusemos os factores
contextuais do aparecimento das parcerias, 0s objectivos, definimos 0s conceitos que
subjazem a colaboracao e as parcerias, catalogamos as varias espécies ou formas sob as
quais podem aparecer as parcerias/colaboragdo, propusemo-nos apresentar varios
modelos de avaliacdo deste tipo de relagdo bi/multipolar e identificamos os factores cuja
existéncia influencia o sucesso da colaboracdo. Numa perspectiva meramente
situacional acabamos por referir o enquadramento legal e institucional das parcerias em

Portugal.

Propomo-nos agora, depois de formular uma base tedrica minimamente abrangente,
analisar as informacdes que obtivemos através da nossa investigacdo — fazer o relatorio
do estudo empirico...mas, reconhecemos com humildade, a existéncia de lacunas e
previsiveis debilidades neste edificio de conclusdes praticas, na medida em que saira a
luz do dia sem que tenham sido publicados os resultados da Auditoria do Tribunal de
Contas ao evento “Porto 2001”*2. No entanto, como j& argumentamos com alguma
insisténcia os critérios de mensurabilidade da eficiéncia da colaboracdo entre varias
entidades/pessoas/agéncias/institutos, para efeitos de investigacdo ndo se reduzem ao
estudo de balancos e de contas de exercicio, sendo apenas este um aspecto lateral e

especifico que tem a ver as financas publicas.

Na verdade se a mensuracdo/avaliacdo do éxito do projecto ou evento “Porto 2001”,
Capital Europeia da Cultura, implementado pelo sector publico é muito mais complexa

e implica que o fendmeno da colaboracédo seja tomado como um todo, ou seja:

%2 Como se pode ver da informagéo que consta do Anexo 6, no Tribunal de Contas encontra-se em curso
uma auditoria ao Evento “Porto 2001, S.A.”, cuja a finalizacdo esta prevista para o primeiro trimestre de
2004. Somos os primeiros a reconhecer que os resultados da Auditoria poderiam enriquecer
substancialmente o nosso estudo, no entanto, porque ndo podemos por mais tempo prorrogar o termo da
apresentacdo do nosso estudo, somos compulsivamente levados a prescindir destes.
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= Numa perspectiva formal ou subjectiva, o seu resultado deve ser aferido em fungéo
da concretizacdo ou ndo da sua ratio, do objectivo juridico especifico que lhe subjaz
e d& sentido: a prestacdo de um determinado conjunto de servigos publicos por uma
Empresa Publica sob a forma de Sociedade Andnima criada exclusivamente para
esse efeito, ao abrigo do principio da legalidade da competéncia (Art.30° Codigo do

Procedimento Administrativo).

m  Numa perspectiva material, a eficiéncia € de facto mensuravel, sendo cotejada
através da aplicacdo de critérios que tém a ver o grau de realizacdo do seu objectivo,
com o grau de satisfacdo dos cidadéos, com a qualidade dos resultados, e eficiéncia
da sua prestagé@o, enfim com a obtencdo do best value. Esta no¢do ndo tem a ver
directamente com uma questdo contabilistica de despesa/receita e de obtencdo do
méaximo lucro, tem a ver com o conceito de satisfacdo que pode ser obtido com

prejuizo/perdas financeiras.

Vamos ainda descrever os procedimentos metodoldgicos que presidiram a organizagéo e
realizacdo do estudo empirico, para isso vamos determinar as variaveis, a forma como

foram recolhidos os dados, e ainda a forma como foram tratados.

1. ANALISE DOS PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

1.1 DAS PERSPECTIVAS DE ANALISE DO OBJECTO DO
ESTUDO DE CASO

Identificamos como objecto do nosso estudo de caso, a analise da Sociedade Andnima
“Porto 2001, S.A. - Capital Europeia da Cultura”. Este objecto de estudo pode ser
metodologicamente apreendido sob varias perspectivas. Assim, numa perspectiva
descritiva e fenomenologica, a “Porto 2001, S.A.” apresenta-se-nos, por um lado, como
uma estrutura juridico-administrativa criada originalmente e portanto “artificialmente” a
fim de desempenhar um fim publico: a concretizacdo de um projecto com efeitos

delimitados no espaco e no tempo, sendo vejamos:
1.1.1 No Plano Juridico-Institucional, vamos falar:

A) DA VIGENCIA
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A “Porto 2001, S.A”, é uma sociedade anénima de capitais exclusivamente publicos,
abreviadamente designada por “Porto 2001, S.A.” foi constituida formalmente em 31 de
Dezembro de 1998, e devia ser dissolvida e liquidada em 30 de Junho de 2002, ou seja,
estava previsto ser um projecto de trés anos e meio de vida, nos termos do Decreto-Lei
n° 498-B/98 de 31 de Dezembro, (art. 1° e 23°) devendo a mesma reger-se pelo regime

legal previsto neste diploma, pela lei comercial e pelos seus estatutos.
B) DOS SUJEITOS:

Os sujeitos da Instituicdo eram os accionistas da “Porto 2001, S.A”.

- O Estado:

O Estado era representado pelos Ministros de acordo com as suas competéncias

proprias:

=  Ministro das Finangas — Sousa Franco

= Ministro do Equipamento — Jorge Coelho

= Ministro do Planeamento — Jo&o Cravinho

m  Ministro da Administragdo do Territorio — Elisa Ferreira

= Ministro da Economia — Pina Moura

= Ministro do Ambiente e da Cultura — Manuel Maria Carrilho

No entanto, os direitos do Estado como accionista podiam ser exercidos por um
representante designado por despacho conjunto dos Ministros das Financas, do
Equipamento, do Planeamento, e da Administracdo do territério e da Cultura (Art. 4° n°
4)

- O Municipio do Porto (art. 2°).
C) DO OBJECTO SOCIAL:

A “Porto 2001, S.A.” tinha como objecto social: a concepc¢édo, planeamento, promocao,
execucdo e exploracdo de todas as accGes que integravam o evento Porto - Capital
Europeia da Cultura 2001, ou as que com ela se relacionavam no ambito da

requalificacdo urbana.(art.3°,1)
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O programa de requalificacdo urbana da cidade do Porto devia ser realizado em zonas a
definir pela Sociedade e a aprovar pela Camara Municipal do Porto e pelos Ministros
das Financas, do Equipamento, do Planeamento e da Administragdo do Territdrio, da
Economia, do Ambiente e da Cultura, de acordo com as competéncias proprias de cada
um. (art. 3°, 2).

D) DO CAPITAL SOCIAL.:
O Capital social era de 4000000000$00 subscrito:
m  Estado em 98,75%, ao que equivale o valor de 3950000000$00,

= Municipio do Porto em 1,25%, ao que equivale o valor de 50000000$00. (art. 4°,
n°1)

A data da constituicio da sociedade o montante do capital social realizado era de
100000000$00, em partes iguais pelo Estado e pelo Municipio do Porto. (art.4°,2)

As accles representativas da parte do capital realizado pelo Estado deviam ser detidas
pela Direccdo-Geral do Tesouro, podendo a sua gestdo ser confiada, por despacho
conjunto dos Ministros das Financas, do Equipamento, do Planeamento e da
Administracdo Territorio e da Cultura, a uma pessoa colectiva de direito publico ou a

sociedades anonimas de capitais exclusivamente pablicos. (art.4°,3)

1.1.2 No Plano Empirico e Descritivo, apontamos 0s principais factos, ou marcos

evolutivos da “Porto 2001, S.A”, assim,
A) AHISTORIA®

m  Em 7 de Abril de 1997, foi apresentada a candidatura do Municipio do Porto, pelo

entdo Presidente da Camara do Porto, Fernando Gomes, em Maastricht;

m  Em Novembro de 1997, Manuela de Melo, na qualidade de vereadora do pelouro da

cultura explica e apresenta o projecto, no Luxemburgo;

m Em 28 de Maio de 1998, a cidade do Porto foi escolhida pela Comissdo Europeia
para ser a Capital Europeia da Cultura em 2001 — em parceria com Roterddo. Foi o

culminar de um intenso processo concorrencial com outras cidades europeias.

%3 Ver Anexo 5 — Cronologia.
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m  Em Julho de 1998, foi constituida a Comisséo Instaladora, presidida pelo Dr. Artur
Santos Silva, e cuja equipa integrava o encenador Ricardo Pais, o0 muasico Pedro
Burmester, e os vereadores da Camara Municipal do Porto, Manuela de Melo, no

pelouro da Cultura e Nuno Cardoso, no pelouro do urbanismo.

m Em 31 de Dezembro de 1998, a “Porto 2001, S.A.” é constituida formalmente
através do DL. 498-B/98.

m  Em 22 de Janeiro de 1999, Artur Santos Silva € designado formalmente Presidente
do Conselho de Administracdo da “Porto 2001, S.A.”

m  Em 23 de Novembro de 1999, Artur Santos Silva renuncia ao cargo de Presidente do
Conselho de Administracdo da “Porto 2001, S.A.”

m Em 23 de Novembro de 1999, o Conselho de Administracdo, constituido por
dezanove elementos, passa a ser presidido por Teresa Lago, que também preside a
Comissédo Executiva, a qual integra ainda Manuela Melo, Paulo Sarmento e Cunha,

Pedro Burmester e Lucia Matos.
m  Em 13 de Janeiro de 2001, a “Porto 2001, S.A.” tem a sua abertura oficial;

m Em 22 de Dezembro de 2001, da-se o encerramento ao publico da “Porto 2001,
S.A%;

m  Em 30 de Junho de 2002, a “Porto 2001, S.A.”, é nos termos dos seus estatutos

extinta;

m Em 1 de Julho de 2002, a Sociedade Casa da Musica/Porto 2001, S.A, sucede a
“Porto 2001, S.A.” a fim de assegurar a gestdo das obras iniciadas pela “Porto
2001, S.A”, e da gestdo da empreitada da construcdo do edificio Casa da Mdsica,

sendo o Conselho de Administragéo presidido por Rui Amaral.

s Em Julho de 2003, o Governo demite todo o Conselho de Administragédo e nomeia

Santos de Carvalho para assumir a presidéncia do novo Conselho de Administracao.
B) OS EIXOS DE ACCAO DA “PORTO 2001, S.A.”
- Programacdo cultural;

Na promocdo cultural, a “Porto 2001, S.A.”, definiu sete areas de programacao:
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Mousica

m Artes Plasticas e Arquitectura

m Pensamento, Ciéncia e Literatura

= Envolvimento da Populagéo

m Artes do Palco e Animacéo da Cidade

»  Audiovisuais e Multimédia

= Articulagéo Institucional

- Renovagdo de infra-estruturas culturais;*

Relativamente aos equipamentos culturais:

Destaca a construcdo da Casa da Musica, que tinha sido planeada para:

m  Orquestra Sinfonica do Porto,

m  Coro Profissional

m  Orquestra de Jovens,

= Estudio de Opera de Camara...

= Outros equipamentos culturais a cargo da “Porto 2001, S.A.”

m O Edificio Cultural do Palécio - com a galeria municipal e a nova biblioteca,
m O Museu Nacional Soares dos Reis (ampliacéo),

m A Cadeia da Relacéo (finalizagéo das obras de instalacdo do Centro Portugués de
Fotografia),

m O Coliseu do Porto (melhoramento da acustica e obras de beneficiacdo) e

m O Auditdrio Nacional de Carlos Alberto (ampliagéo).

3 http://www.portidigital.com/cultura/porto2001.html € http://www.cm-porto.pt/03/proj.html, ambos a 03 de Dezembro de
2002
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- Renovacgdo urbana e ambiental / Revitalizagdo econdmica e habitacional:
O centro historico da cidade devia ser requalificado em quatro areas:

Cordoaria

Carlos Alberto

Batalha

D. Jodo |

As obras incluiam:

Recuperacdo de fachadas e cobertura dos edificios;

Redesenho e substituicdo de pavimentos;

Recuperacdo e revitalizacdo dos interiores dos espacos comerciais no ambito do
PROCOM (Programa de Revitalizacdo do Comércio) e intervencdo nas ruas

dedicadas tipicamente ao comércio;

Recuperacdo e redesenho das pracas e dos espacos verdes e construcdo de duas

novas pragas;

Redesenho do mobiliario urbano e tratamento da iluminacédo publica;

Arborizacdo e reposicdo de vegetacéo;

Incentivos a habitacdo na baixa portuense;

Melhoria do sistema rodoviario: construgdo de um parque de estacionamento
subterraneo sob a Praca D. Jodo I, construcdo de um tanel que liga a Praca D. Filipa

de Lencastre ao Jardim do Carregal, etc;

Recuperacdo dos «eléctricos» na ligacdo Carmo-Batalha;

Reactivacdo do elevador dos Guindais.
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1.2 DAHIPOTESE DE INVESTIGACAO

Depois de delimitar o @mbito do objecto de estudo, vamos definir a hipotese de
investigacdo. Neste sentido, optamos por formular uma Unica hipétese de investigagéo,
porque 0 nosso objectivo é de facto saber até que ponto o modelo de colaboragdo
escolhido entre o Estado e o Municipio do Porto determinou a obtencdo de
sucesso/insucesso na implementacdo do evento Capital Europeia da Cultura. Assim, a

hipotese de investigacdo é a seguinte:

- “A *“Porto 2001, S.A.” concretizou o evento “Capital Europeia da Cultura”
usando para esse efeito uma estrutura de parceria entre duas Entidades Publicas,

sendo que foi esta colaboragéo que determinou o sucesso do projecto”

1.3 DAMETODOLOGIA DA DETERMINACAO DAS
PROPOSICOES DO ESTUDO OU DAS VARIAVEIS

A fim de validar esta hipotese de investigacdo, vamos definir varias proposicfes de
estudo, a que denominamos de variaveis, categorias que nos vao permitir ligar os dados

obtidos atraves do trabalho de investigacéo.
- Como ¢ que definimos as variaveis?

As variaveis foram determinadas e corresponderam aos segmentos ou categorias em que
se dividiram ou agruparam os factores de qualificacdo/determinacdo do sucesso de uma
parceria. Ou seja, usamos as categorias encontradas na ordenacdo dos factores mais

importantes para qualificar o sucesso das parcerias como campos ou conceitos a estudar.

Na verdade, poderiamos delinear outro tipo de variaveis, mas 0 que nos motivou a
sequir este tipo de metodologia, foi precisamente o facto de que a referéncia aos
factores apontados ja foi cientificamente validada, pelo que, esta opcdo protegeu o
nosso trabalho de enfermar de falta de fiabilidade e/ou eventualmente de excesso de

imaginacéo...

Assim tomamos as varias categorias encontradas, que no fundo ndo sdo mais do que a
categorizacdo dos vinte factores encontrados e identificados em mais de 367 trabalhos
cientificos (como se pode ver do Anexo 1) e adoptdmo-las como variaveis da nossa

analise, procurando manter assim um percurso linear na investigacdo, pelo que
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correspondem as seis categorias em que se dividem os factores de avaliacdo do sucesso
das parcerias, ou seja, (@) o ambiente, (b) as caracteristicas dos membros, (c) os

processos e estruturas, (d) a comunicacao, (e)os objectivos e (f)os recursos.

1.4 DA DEFINICAO DAS PROPOSICOES OU VARIAVEIS

1-DO AMBIENTE
O AMBIENTE INFLUENCIOU O SUCESSO DA COLABORAGCAO

A Cémara Municipal do Porto e o Governo, ja tinham tido uma experiéncia de

colaboracdo antes desta.
= Na comunidade politica portuguesa ha varias historias de colaboracao.

m Antes de pertencer a uma organiza¢do em colaboracdo, 0s potenciais membros ja

conhecem o papel que devem desempenhar.

m Através da colaboracdo concretizam as expectativas que detinham antes de

participar.

= E este conhecimento dos papéis e a concretizacdo das expectativas que aumenta a

confianga dos membros da colaboragao.

Tanto a Cadmara Municipal do Porto como o Governo sdo vistos como lideres legitimos

do projecto “Capital Europeia da Cultura”.

m Estas duas entidades sdo membros da organizagdo em colaboracdo por ineréncia as

organizagOes a que pertencem.

s  Tanto a Camara Municipal do Porto como o Governo sao 0s mais competentes para

levar a cabo este trabalho.

m A comunidade confia plenamente que a Camara Municipal e 0 Governo s&o capazes

de juntos desempenhar este tipo de actividades.

Politicamente e socialmente havia condicGes favoraveis a execu¢do do projecto “Capital

Europeia da Cultura”.
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m  Quer os lideres politicos, quer os lideres de opinido, quer 0s mecenas, quer as
entidades ou organizacdes mais influentes em Portugal apoiavam a missao desta

parceria.
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2 - DAS CARACTERISTICAS DOS MEMBROS

AS CARACTERISTICAS DOS MEMBROS INFLUENCIARAM O SUCESSO DA
COLABORACAO

Havia respeito matuo, compreensdo e confianga entre os membros.

m  Os membros do grupo em colaboragcdo tiveram compreensdo e respeitaram-se

mutuamente.
m  Os membros respeitavam as formas como cada um actuava.

m  Os membros respeitavam mutuamente as normas e valores culturais que regiam

cada um deles.

m  Os membros respeitavam mutuamente as limitagfes e as expectativas de cada um

tinha em relagéo ao projecto.

O Grupo em colaboracdo representava de forma adequada cada sector da comunidade

afectada pelo projecto.

= Pela importancia que tem, o grupo em colaboracdo inclui a representantes de cada

um dos sectores da comunidade onde vai desempenhar as suas actividades.
Havia interesse pessoal na colaboragéo:

= Os parceiros ou membros da colaboragdo acreditavam que beneficiariam com o seu

envolvimento na colaboragéo.

m  Os parceiros ou membros da colaboracdo acreditavam que as vantagens obtidas

seriam superiores aos custos de autonomia.
Tinham vontade em comprometer-se
m  Os membros da colaboragdo eram capazes de se comprometer.

s Os membros sabiam que muitas decisfes dependiam do esfor¢co de colaboracéo,

porgue ndo eram do agrado de todos os membros.
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3. DO PROCESSO E DAS ESTRUTURAS

O PROCESSO E A ESTRUTURA INFLUENCIARAM O SUCESSO DA
COLABORACAO

Quer os Resultados, quer os processos eram importantes:

m  Os membros da colaboracdo sentiam-se responsaveis pela forma como grupo

trabalhava.

m  Os membros da colaboracdo sentiam-se responsaveis pelos resultados ou produtos

obtidos através do seu desempenho.

Havia multiplos niveis de participacéo:

m Cada nivel de participacdo (quer fosse superior, médio, ou inferior) dentro de cada

uma das organizacdes tinha pelo menos alguma representacéo.
m Cada nivel estava envolvido na iniciativa em colaboracéo.
Havia Flexibilidade:

m O grupo em colaboracdo mantinha-se aberto a varias formas de se organizar e de

desempenhar o seu trabalho.

O desempenho dos papéis e das directivas era correcto:

m  Os membros colaboradores entendiam claramente os seus papeis, direitos, e

responsabilidades,

m  Os membros compreendiam perfeitamente como deviam desempenhar estas

responsabilidades.
Havia Capacidade de adaptacéo:

m - O grupo em colaboracdo tinha a capacidade de se adaptar a grandes mudancas,
mesmo que para isso tivesse de alterar os seus objectivos principais, 0s membros,

etc..., de forma a lidar com a alteracdo das circunstancias.

Havia um bom ritmo de desenvolvimento:
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m A estrutura, os recursos e as actividades do grupo em colaboracao iam-se alterando
ao longo do tempo, através de cada iniciativa, a fim de ir ao encontro das

necessidades do grupo sem atrofiar ou esmagar as suas capacidades.
4. DA COMUNICACAO
A COMUNICAC}AO INFLUENCIOU O SUCESSO DA COLABORAC}AO
A comunicacdo era aberta e frequente:

m Os membros do grupo em colaboracdo interagiam muitas vezes, discutiam

frequentemente de forma aberta,

m  Os membros do grupo forneciam toda a informacdo de que cada um precisava e

ainda as pessoas que estavam fora do grupo.
A comunicacéo era informal:

m Para além dos canais formais de comunicacdo, os membros estabeleciam ligacOes
pessoais — produzindo um melhor, mais informado, mais coeso grupo de trabalho

partilhando um projecto comum.
5. DOS OBJECTIVOS
OS OBJECTIVOS INFLUENCIARAM O SUCESSO DA COLABORAQAO
As metas e de objectivos estavam concretamente definidos:

m  Os objectivos e as metas do grupo em colaboragdo estavam claramente definidos
para todos os membros, e podiam ser atingidos de forma realista.

Havia uma partilha na viséo dos objectivos:

m  Os membros da colaboracdo tinham a mesma viséo, concordando de forma expressa

quanto aos objectivos, &s estratégias e as missdes a desenvolver.
Havia um Unico objectivo:

= A missdo, 0s objectivos, ou a abordagem do grupo em colaboracdo diferia em parte,
pelo menos, da missdo, dos objectivos e da abordagem de cada uma das

organiza¢6es membros.
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6. DOS RECURSOS

OS RECURSOS INFLUENCIARAM O SUCESSO DA COLABORACAO
Os meios humanos, materiais e de tempo eram adequados:

= O grupo em colaboracéo tinha uma adequada e consistente base financeira.

m O Grupo tinha uma equipa de trabalho adequada, além de que tinha material

adequado para desenvolver as suas operacoes.
= O grupo utilizava tempo suficiente para alcancar os objectivos.
m O tempo gasto servia para sustentar a colaboragéo.
Havia uma lideranca qualificada:

m  Os individuos que lideravam o grupo em colaboragdo tinham capacidades e
qualidades pessoais e organizativas, e desempenhavam o seu papel com sentido de

justica.

m Por causa destas caracteristicas qualificadas, o lider granjeou o respeito e a

“legitimidade” dos seus parceiros colaboradores.

1.5 DOS PROCESSOS DE RECOLHA DOS DADOS

Como instrumentos para recolha de dados, sobre a forma como a parceria Camara
Municipal do Porto/Governo Central/“Porto 2001, S.A.” se concretizou, foi
implementada e desenvolveu as fungdes que lhe foram incumbidas, ou como atingiu 0s

resultados para os quais foi criada, usamos varias fontes de recolha de dados:

Apresentamos um questionario e fizemos uma entrevista a cada uma das pessoas que

escolhemos como populagéo alvo.

A fim de avaliar se de facto a ponderacdo dos factores que constavam do questionario,
podia ser interpretada de forma diferente, ou melhor, para interpretar os dados
recolhidos através dos questionarios, fizemos uma entrevista semi-estruturada sobre 0s
mesmos aspectos, mas equacionados de forma diferente, as mesmas pessoas que tinham

preenchido o questionario, minutos antes.
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Os questionarios funcionaram como inquéritos prévios da opinido dos entrevistados.
Mas é analisando as entrevistas que vamos ver Se as respostas aos questionarios

correspondem ao que o entrevistado disse ou n&o.
As entrevistas tiveram uma dupla funcéo:

m Validar ou ndo os resultados dos questionarios,
m Interpretar os resultados dos questionarios

Além dos questionarios, das entrevistas realizadas pessoal e presencialmente,
recolnemos muito material em diversas fontes de informacdo, tais como, jornais,
revistas, contelldos em paginas na Internet, porque 0 nosso campo de anélise era quase
“diariamente” objecto de referéncia nos meios de comunicagéo social. De notar que as
referéncias feitas ndo eram orientadas para o nosso estudo, mas muitas “noticias”/
“criticas”/ “artigos de opinido”/ “roteiros” constituiram apports, ainda que de modo
indirecto, ou seja, indicios interessantes, apesar do seu valor sempre relativo, para o

esclarecimento da nossa matéria.

Usamos ainda outra fonte de dados, o estudo, completado em 2002, realizado pelo
CEGEA - Centro de Estudos de Gestdo e Economia Aplicada do Centro regional do
Porto da Universidade Catolica Portuguesa, com o titulo “ Avaliacdo do Impacto das
obras de requalificacdo da Porto 2001 no comércio e servicos da Baixa do Porto” que
nos foi remetido, e que nos foi benevolamente cedido pela Associacdo dos

Comerciantes do Porto.

Vamos fazer a descricdo deste percurso de ressearch, sendo que a nossa preocupacao é
demonstrar que foi fundamental combinar estas duas formas de recolha de dados para
conseguir chegar as nossas conclusbes, e em Ultima ratio decidir do valor da nossa

hipotese de investigacdo. Assim,
1.5.1 DO QUESTIONARIO

Decidimos aplicar o questionario proposto pela Wilder Research Center (Anexo 1) ao
nosso publico porque tal como ja foi referido no ambito deste trabalho este instrumento

ja foi validado em 637 organizacdes.
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O questionario da pesquisa da Wilder Research Center identificou 20 factores a ter em
consideracdo, e cujo inventario pode determinar o sucesso da colaboracdo na
organizacao objecto de analise. Mas por uma questdo de metodologia estes 20 factores

estdo agrupados em 6 categorias, a saber:

= AMBIENTE

= CARACTERISTICAS DOS MEMBROS
s PROCESSOS E ESTRUTURAS

= COMUNICACAO

s OBJECTIVOS

s RECURSOS

Cada uma destas categorias representa uma variavel que permite a caracterizacdo da
forma como as organiza¢Ges/os membros se relacionam entre si em parceria. Sao estas
seis varidveis que vao permitir o levantamento de todas as informacdes importantes de
forma ordenada para que se possa chegar a conclusdo Ultima acerca da descri¢do deste

exemplo de caso de parceria.

O questionario € composto por um conjunto de 40 questfes. A escala ordinal utilizada €

a escala de Likert com cinco categorias:
m 1 - Discordo totalmente

m 2 - Discordo

= 3 - Neutro, sem opinido

s 4 -Concordo

= 5- Concordo totalmente

O numero (1, 2, 3, 4 e 5) representa uma relacdo de ordem entre as categorias. A escala
de Likert é de facil utilizacdo porque fornece valores que sdo indicativos para a

percepcao dos inquiridos em relacdo a cada uma das questdes colocadas.
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O questionario foi aplicado a toda a amostra e destinou-se a ser respondido pelo nosso
publico que é uma populacdo composta de um pequeno numero de lideres da
organizacao em parceria: lideres da prépria organizagdo que resultou da formalizagdo da

parceria e lideres de outras organizac¢des que foram associadas a parceria.

O questionario ndo foi usado como um instrumento independente mas complementar
para a obtencdo de informagfes. Na verdade, o questionario foi usado como uma pré-
fase para preparar as entrevistas — como se de um guido ou instrumento de apoio se

tratasse, sendo este aspecto pré-explicado a cada pessoa pertencente & populacéo alvo.

Mas é de salientar que o questionario foi muito bem aceite pelos inquiridos, quer por
ndo ser muito longo (bastavam 15 minutos para o completar), quer porque 0
consideraram como uma introducdo as entrevistas e como tal, ou seja, um meio de
poderem exercer algum controlo sobre o que se lhes ia perguntar de seguida. O primeiro

questionério foi respondido em 10 de Margo de 2003 e o ultimo em 9 de Julho de 2003.

Por outro lado, deve esclarecer-se que o questionario foi entregue em mao, e foi
preenchido na presenca do investigador, que ofereceu todos os esclarecimentos

solicitados. O questionario era um documento com 7 folhas, com a seguinte estrutura:

= uma folha de rosto com a explicacdo dos objectivos e com a descrigdo do perfil dos

destinatarios ou da populagédo alvo do mesmo.
= uma folha com as instrucGes para o preenchimento do questionario.

m quatro folhas com as 40 questdes que o inquirido devia ler, e assinalar a resposta
“verdadeira” (ou seja a resposta com a qual se identificava) com um circulo a volta
do numero correspondente. Considerou-se como correcto 0 método de assinalar com
uma cruz o item considerado/escolhido, ndo insistindo na forma de representacao
das opinides, na medida em que o conteddo sempre se nos afigurou mais importante

do que a “apresentacdo grafica”. *

% Nao queremos com esta afirmacéo dizer que as questdes que se prendem com a apresentagdo/o design, ndo sdo fundamentais,
mas, nesta conjuntura, em que a negociagao de tempo/oportunidade/contetido dos questionarios/entrevistas se apresentou como uma
questdo de extrema delicadeza....diriamos mesmo de fragilidade, porque os encontros eram combinados/descombinados quase
diariamente, sujeitos a todo o tipo de impedimentos e de contratempos, quer por impossibilidade de agenda, quer por
inconveniéncia, atendendo &s noticias que entretanto eram publicadas nos jornais diarios ou na televiséo, que a efectiva realizacéo
dos mesmos foi valorizada com uma grande carga subjectiva da parte do investigador que para obter a colaboragdo dos inquiridos
teve de usar de adaptabilidade ou maleabilidade e de paciéncia/insisténcia (depende do ponto de vista...).Na verdade podemos
afirmar que a repercussdo quase didria nos meios de comunicagdo de aspectos que envolveram os inquiridos levaram a que se
fomentasse de forma natural/impulsiva um sentimento de relutancia em falar sobre o assunto, ainda que o investigador assumisse de
forma categérica que as informagdes colhidas seriam tratadas exclusivamente no &mbito da investigacédo, garantindo-se o anonimato
das fontes.
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m uma folha que era uma minuta de declaracdo de confidencialidade, em que o
Inquirido preenchia um tracejado, indicando o cargo que tinha desempenhado na
organizacdo, e onde declarava aceitar colaborar na investigagdo desde que o
contelido das suas declaragfes fosse usado exclusivamente para o fim proposto.

Finalmente assinava, escrevendo o local e a data do acto.
1.5.2 DAS ENTREVISTAS

As entrevistas foram fundamentais para compreender a concepcao/evolucdo do Projecto
da “Porto 2001, S.A.”:

As entrevistas foram de caracter exploratorio, semi-estruturadas deixando aos
entrevistados uma grande autonomia na forma de conduzir as respostas. As perguntas,
ndo obstante procurassem ser perguntas directas, nunca ou raramente obtiveram
respostas do tipo “sim/ndo”. Na verdade houve da parte dos entrevistados a preocupacgao
de explicar e de fundamentar as respostas de forma a aproveitar esta oportunidade para
esclarecer determinados aspectos ou mesmo repor a verdade sobre determinados factos,

contrariando referéncias em sede de comunicacao social.

As entrevistas foram uma fonte fundamental de conhecimento e de recolha de dados
porque nos permitiram validar, sustentar, clarificar e explicar as informagdes obtidas
através dos questionarios, e porque as pessoas entrevistadas falaram na primeira pessoa
(ou em nome da organizacdo que representam/avam) dando um testemunho historico da

experiéncia que viveram com este projecto.

Na verdade ndo poderiamos conceber um trabalho de investigacdo sério sem ouvir as
opinides das pessoas que escolhemos em funcdo de determinados critérios. O primeiro
critério usado para definir a amostra foi o cargo ocupado pelo entrevistado na
organizagao objecto do estudo — era imprescindivel entrevistar o Dr. Artur Santos Silva

e a Prof. Doutora Teresa Lago, por terem sido os dois lideres da “Porto 2001, S.A”.

Outro critério que podemos apontar como determinante da nossa escolha, foi o do
contributo e empenho na realizacdo do projecto/evento Capital Europeia da Cultura, e
neste sentido tinhamos a obrigacdo de entrevistar a Deputada Manuela de Melo e o

Engenheiro Nuno Cardoso.
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Mas devemos acrescentar que o Engenheiro Nuno Cardoso, além de ter sido um mentor
do projecto “Porto 2001, S.A.”, também desempenhou um papel muito importante na
vida do Evento Capital Europeia da Cultura a partir do momento em que passou a

desempenhar o cargo de Presidente da Camara do Porto.

Finalmente, ndo teriamos um trabalho completo se ndo fossemos ouvir a opinido da D?
Laura Rodrigues, que como presidente da Associacdo dos Comerciantes do Porto,
representava um dos parceiros privilegiados da “Porto 2001, S.A.”, além da
UNISNORTE. (Ver Anexo 2)

Os entrevistados foram:

m A Deputada, Doutora Maria Manuela de Melo conduziu a vertente cultural;

m O Engenheiro Nuno Cardoso idealizou a vertente da requalificacdo urbana;

m O Doutor Artur Santos Silva foi o primeiro Comissario;

m A Professora Doutora Teresa Lago foi a Presidente do Conselho de Administracéo;
m A D?Laura Rodrigues foi a voz dos comerciantes da Baixa Portuense.

N&o obstante todas as contrariedades, cuja descricdo prescindimos, 0 que apenas
reforcaria a ideia de que a actividade de investigar em Portugal é uma tarefa dificil,
acabamos por conseguir que as entrevistas nos fossem concedidas, depois de insistir

durante trés anos....

Insistimos em entrevistar estas pessoas, porque entendemos que sem 0 Seu
testemunho/resumo falado e posteriormente registado (gravado com a autorizagdo
prévia e expressa de cada um dos entrevistados) nunca teriamos obtido informacdes que

para o0 nosso estudo foram fundamentais e o validaram.

As entrevistas foram gravadas. O texto foi transcrito para ficheiros. Os ficheiros do
processador Word que continham o texto completo das entrevistas foram posteriormente
transformados em ficheiros com a extensdo ““txt”, e importados para o Programa NUD
*|ST.

Como ja dissemos, o programa NUD*IST QSR4 foi aplicado para fazer o tratamento

dos dados obtidos através da investigacdo, porque € o instrumento usado pelos
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investigadores que trabalham no @mbito das ciéncias sociais, e tem-se revelado também
uma ferramenta preciosa para examinar o significado dos resultados obtidos noutras
investigacdes qualitativas, demonstrando um nivel elevado de fiabilidade, e oferecendo
uma fonte de credibilidade, o que é muito reconfortante, atendendo aos pruridos em
relacdo ao uso de estudos de caso ou de analises qualitativas, desvalorizadas perante a

infalibilidade das analises quantitativas...

O programa NUD IST é um programa de interpretacdo de dados contidos em
documentos de texto de grande extensdo. O programa permite que se facam projectos
especificos para tratar determinados dados. Identificamos o nosso projecto como

“projecto Daisy”.
O projecto Daisy desenvolveu-se em quatro fases:
- Importacéo de documentos:

Assumimos que o0s documentos importados e cujo texto estaria completamente
disponivel para ser usado sem limites de espaco ou de tempo eram os ficheiros das

entrevistas. Por isso o0 projecto Daisy identifica as Entrevistas como on line documents.

Nesta fase definimos um cabecalho para identificar cada entrevista, indicando a data,
local, nome do entrevistado e posic¢ao/cargo ocupado ou laco com a “Porto 2001, S.A.”.
Dividimos as entrevistas por unidades de texto, text units ,0 que nos permitiu identificar

as partes onde estavam as informacdes que procuramos ver tratadas nas entrevistas.

- Nesta fase de “carregamento de dados” no programa, introduzimos os documentos
externos, external documents — todos os textos relevantes que tinham sido previamente

pesquisados e recolhidos de jornais, revistas, e sites da Internet.

O programa NUD IST configura estes documentos com a categoria de external
documents, em que o corpo do documento ndo € visivel. Ou seja, basta fazer referéncia
ao documento, redigir um cabegalho e um memorandum facultativo ao documento para
que ele seja armazenado, porque quando for necessario algum dado destes documentos,
0 programa tem um comando interactivo que faz uma busca do ficheiro texto/foto/tabela

independentemente do local onde se encontra guardado, sem sobrecarregar o programa.

Numa segunda fase, o programa permite que se introduzam nddulos, node — palavras ou

expressdes que vao servir de motor de busca. Ou seja, existem palavras cujo uso por
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parte dos entrevistados nos permitem retirar a informacéo necessaria a fim de sustentar

determinada teoria.

Os nodulos escolhidos por nds correspondem as categorias de analise/proposicées em
que se desdobra o questionario. Podemos assim interpretar o contetdo das entrevistas
usando as varias categorias que também estdo presentes nos questionarios, para

mantermos a unidade da nossa investigacdo exploratdria.

O programa procura determinada palavra usada pelos entrevistados (que se destina a
compreender o conteudo das proposicbes ou variaveis de andlise, previamente
determinadas) em todas as entrevistas ou em cada uma delas, expressa este resultado em
percentagens, indicando o local onde a palavra estava, as vezes em que foi usada,

podendo também fazer um cruzamento de variaveis, ou nao.

Entrementes, fizemos uma pesquisa/recolha que foi dito e escrito nos varios 6rgdos de
comunicacdo social, e pudemos concluir que a comunicagdo social, através de todos o0s
meios de que dispde, foi exaustiva e manteve o pais informado das vicissitudes (éxitos e
fracassos) da “Porto 2001, S.A.”. Na verdade as noticias eram diarias — tanto na fase de
publicitagdo das actividades da prépria “Porto 2001, S.A.” (a0 servigco da mesma,
através das parcerias que fez com varios jornais diarios), como na fase pos-programatica
(na fase posterior ao encerramento dos acontecimentos culturais, de encerramento das
obras, das contas e de liquidacdo da sociedade). A “Porto 2001, S.A.” e todas as pessoas
gue nela exerceram algum cargo de responsabilidade, ou por algum motivo ficaram
ligadas & organizagdo foram repetitivamente mencionadas nos meios de comunicacdo
social, sendo esta a razdo pela qual ndo foi dificil obter um nimero muito vasto de

noticias sobre os factos que afectaram a vida desta organizag&o.

Além do mais muitos destes registos podem ainda ser encontrados nos arquivos dos
meios de comunicagdo disponiveis na Internet. No entanto a pesquisa na Internet foi
feita a partir de Dezembro de 2000 até Setembro de 2003.

2. DO TRATAMENTO E ANALISE DOS DADOS

Para o tratamento e analise de dados usamos uma “metodologia dupla”: fizemos passar
os dados por dois crivos a fim de que os resultados obtidos fossem crediveis e

permitissem validar ou ndo a nossa hipotese de investigacao.
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A primeira vertente da metodologia adoptada, ou seja, o primeiro crivo, foi ponderar
através da aplicacdo de uma escala de valores os dados obtidos nas respostas ao

questionario, nos precisos termos atras explicados.

A seguir, numa segunda vertente metodoldgica, interpretamos os dados pré-obtidos nos
questionarios a luz dos contetdos das entrevistas e de outras informacdes obtidas.

Os valores obtidos em cada um dos questionarios (e na ponderacdo de cada um dos

factores, consequentemente) foram comparados segundo dois critérios:

1 - O critério dos sujeitos (da pessoa que respondeu ao questionario e da sua possivel

associacdo/dissociacao com outro(s) inquirido(s).

2 - O critério do valor (ou seja, da ponderacdo da resposta em funcdo da escala
adoptada, e em que se assumiu haver valores demonstrativos de aspectos negativos,
valores expoentes de aspectos positivos e finalmente um intervalo de valores que so6
encontram o seu sentido depois de avaliados, em que o seu sentido € indirectamente

apreensivel, na medida em que resulta de uma ac¢éo de interpretacéo.

Ora bem, é em relacdo a estes Ultimos que intervém a funcdo interpretativa das
entrevistas e dos outros textos de apoio recolhidos. Esta funcdo exegética desenvolve-se
no ambito de aplicacdo do programa NUDIST. Esta técnica permite completar o sentido

dos factores que parecem caber numa categoria ingrata, a de “nem carne, nem peixe”...

N&o podemos em sede de investigacao falar em termos aproximados, apesar de ser uma
investigacdo de indole qualitativa, por isso adoptamos aquele programa de software de

interpretacdo de dados.

Por seu lado os valores médios positivos e os valores médios negativos obtidos nos
questionarios sdo pontos de referéncia: como a sua interpretacdo ndo levanta davidas

prescindimos de os colocar na mesma situagdo dos restantes.

Vamos entdo proceder, numa primeira fase a leitura dos dados que resultaram do
questionario, e numa fase subsequente/complementar dos dados que resultaram das

entrevistas.
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2.1 INTERPRETACAO DOS DADOS DO QUESTIONARIO

A fim de compreender a leitura dos resultados obtidos pelo tratamento dos

guestionarios, apontamos algumas notas prévias:

1- E importante entender e realcar que os questionarios incidem sobre um projecto e
uma organizacdo complexa que viveu no tempo, marcou uma época, € a data dos
guestionarios ndo estava ainda completa — pode dizer-se sem grande rigor que
continuava vigente, sob uma forma diferente, mas com efeitos prolongados no tempo
(referimo-nos ao facto de a “Porto 2001, S.A.” ter sido extinta em Junho de 2002, no
entanto, os projectos iniciados por esta, e em especial a “Casa da Musica”, virem a ser
continuados pela Sociedade Casa da Musica/Porto2001, o que pode levar ao surgimento
de certas confusdes....). Mas, ha de facto um grande lapso de tempo entre o inicio da
parceria/colaboracéo e o0 seu término. Estamos a falar de um periodo de sensivelmente
seis anos (1997/98 a 2003).

Na verdade os dados que possuimos referem-se a um periodo que vai desde o ano de
1998 até ao ano de 2003. Ora, isto explica a razdo pela qual os Inquiridos, de forma
insistente perguntavam, a fim de se situarem no tempo, se a questdo a que deviam

responder se referia a primeira fase ou a segunda fase.

Estas questbes relacionam-se directamente com outras questes de ordem
principalmente politica, na medida em que se analisarmos numa perspectiva cronolégica
a sucessdo na titularidade da pasta do Ministério da Cultura, curiosamente revelamos
que o projecto “Porto 2001, S.A. - Capital Europeia da Cultura” conheceu quatro

Ministros da Cultura a saber:
m  Manuel Maria Carrilho;
m José Sasportes;

m  Ernesto Santos Silva;

s Pedro Roseta;

conforme se pode ver da cronologia (Anexo 3).
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2- Quanto a metodologia usada para a interpretacdo dos dados colhidos por meio dos
questionarios, os resultados traduziram-se em taxas ou valores médios do inventario
(medias obtidas a partir dos resultados da aplicacdo do questionario) que serviram para

elaborar uma construgéo tedrica, que serviu de base &s conclusdes do estudo.*®
Assim estabeleceu-se que como regra geral:
4.0 ou > 4.0 - mostram pontos fortes ou aspectos positivos da parceria

3.0a39 - sdo resultados limites que devem ser avaliados para descobrir 0 seu

significado
2.9 ou < 2.9 - revelam-se preocupantes ou aspectos negativos da parceria.
3- Instrugdes seguidas para interpretar os valores encontrados:

a) Os resultados ndo descrevem o sentido dos factores em termos absolutos — servem
apenas como indicadores relativos da leitura que se pode fazer da colaboracdo, porque
os valores mais elevados podem representar os pontos fortes em que a colaboracédo se
pode apoiar, perante grandes desafios. Simultaneamente, os valores mais baixos podem
representar problemas em areas que a organizacdo em colaboracdo deve ter em conta

para tentar resolver.

b) Ndo se devem tomar em consideracdo apenas os valores fornecidos apenas por um
dos entrevistados, mas os valores obtidos apds ouvir a totalidade dos Inquiridos e ver se
existe uma grande variagdo entre os valores encontrados. Se existe, procurar as razoes

que explicam esse fendmeno.

¢) E dtil na consideracdo dos valores dos factores obtidos, considerar ndo apenas 0s
conjuntos dos factores, mas também cada factor per si, na medida em que a media do
conjunto dos factores pode ndo demonstrar os problemas existentes em cada factor
individualmente considerado (por ex: a existéncia de um valor elevado de meios
humanos, ndo quer dizer que exista um valor elevado de meios materiais ao dispor da

organizacao).

% Seguimos as instrucdes do método proposto pela Wilder Collaboration Factors Inventory.
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d) Outra questdo tem a ver com a fiabilidade dos valores méedios obtidos — os valores
inventariados ndo sdo o absoluto reflexo de se a organizacdo pode ou deve colaborar
efectivamente. Ndo se pode, através do inventario dizer a partir de que valores cada
factor assegurard uma colaboracdo de sucesso, nem se pode afirmar absolutamente
abaixo de que valores uma organizacgéo ira enfrentar o fracasso. Os valores atingidos e
registados podem ser usados como uma base para obter conclusdes do senso comum

acerca de como se deve proceder com a organizagdo em colaboragdo objecto de anélise.
2.1.1 CONCLUSOES PRELIMINARES DA LEITURA:

As conclusdes revelam a leitura dos resultados obtidos em cada questionario, do
cruzamento e da comparacdo dos resultados de todos os questionérios, no entanto

devemos apontar algumas notas:

1. Todos os Inquiridos tiveram davidas no que diz respeito a “personalidade” que
deviam assumir nas respostas, ou seja, se deviam responder em nome proprio ou em

nome da Instituicdo que representavam/ou que tinham representado (?).

Ha trés formas de explicar esta questdo (sem prejuizo da validacdo destas conclusbes

através dos resultados obtidos nas entrevistas).

Os Inquiridos exerceram cargos de administracdo/direccdo na Instituicdo/Organizacéo
em relacdo a qual deviam responder, alids, foi esta a raz&o que determinou a sua escolha

e pertenca ao grupo de populacao alvo do questionério.

Os Inquiridos demonstraram com esta preocupacdo/divida que se identificaram
pessoalmente com o objecto sobre o qual recaiu o estudo, ndo conseguindo ver na
“Porto 2001, S.A.” apenas uma estrutura criada para implantar o projecto “Capital

Europeia da Cultura”.

Fica demonstrado que a Organizacdo em Parceria/Colaboracdo “Porto 2001, S.A.” é
para os Inquiridos, ndo uma Sociedade Andnima constituida por Orgdos sociais
(Conselho de Administracdo, Assembleia Geral, Fiscal Unico) tal como consta dos
Estatutos (ver Anexo 7), mas uma pessoa fisica representada pelos proprios Inquiridos,

identificando-se um fendmeno de “pessoaliza¢do” das questdes.
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A observacéo de perspectivas divergentes materializadas pela diversidade da média dos
valores obtidos entre os questionarios, leva a concluir que os Inquiridos se dividiram em

trés grupos de opinido:
-GRUPO 1

Os que concordaram plenamente com tudo, que sdo defensores de que o Projecto
organizado em colaboragdo “Porto 2001, S.A., Capital Europeia da Cultura” foi um
sucesso (MM e TL)*;

E 6bvio que este juizo de valorizagdo muito positiva, com valores 4 e 5 se explica
porque os Inquiridos eram directamente responsaveis, e atribuiram o funcionamento/a

lideranca e os resultados a sua propria comparticipacdo no projecto.

N&do viram nem apontaram defeitos/falhas/fraquezas porque estavam a falar do seu
proprio trabalho focando o questionario numa perspectiva de avaliacdo da sua prestacao,

independentemente da dimenséo externa do mesmo (TL e MM).

A dimensdo externa do projecto para estes Inquiridos era representada pela
comunicacéo social: a propaganda negativa que teve como fim denegrir a imagem dos

proprios Inquiridos.

O Projecto foi um sucesso porque as pessoas que o comandaram foram os Inquiridos,
reforcando assim a sua opinido de que o que correu mal se deveu a um boicote de que

foram alvo.
- GRUPO 2

Os gue concordaram com 0s principios gerais que sustentaram a organizagdo, mas que
sdo criticos em relacdo, quer a forma como o projecto se desenvolveu (ao tipo de
lideranca/respeito, compreensdo e confianga, aos niveis de tomada de decisdo/a forma
de comunicacdo), quer aos resultados obtidos (metas e objectivos atingidos), e que

reconhecem que o projecto viveu vicissitudes, a que denominam de “fases”(NC e MM).

3" As siglas usadas sdo as iniciais dos nomes dos Entrevistados, tal como se pode ver do anexo n° 2.
Assumimos que MM= Manuela de Melo; NC= Nuno Cardoso; TL= Teresa Lago; ASS= Artur Santos
Silva; LR= Laura Rodrigues, apenas para efeitos de identificacdo do grupo de pertenca de opinido e para
apresentacdo dos resultados do questionario. Nao foi nossa intencdo diminuir ou desprestigiar os
Entrevistados, apenas se quis simplificar a apresentacdo da leitura dos dados, nesta fase preliminar. Na
fase de conclus@es (preliminares e finais) referimo-nos aos entrevistados usando o seu home.
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= Preocupam-se em identificar duas fases no desenvolvimento do projecto e atribuem
esta classificacdo a pessoa que liderou o projecto, insistindo marcadamente na
“pessoalizacdo” do Projecto, representando um “fenémeno de bipolarizagdo”que

curiosamente se repete na vida do projecto:
12 fase: “Porto 2001, S.A.” contra Ministério da Cultura
22 fase: “Porto 2001, S.A.” contra Municipio do Porto

= No entanto ndo deixa de ser curioso, que a juncdo das fases leva a defini¢do de trés
entidades — trés focos de poder: a Parceria/colaboracdo entre Municipio do
Porto/Governo (ver Ministério da Cultura) da lugar a uma nova entidade “A Porto

2001, S.A.” que se assume como uma entidade concorrente/adversaria (NC e TL).

m O faseamento do projecto, ndo tem a ver directamente com a execucdo do objecto
do projecto, que é o de levar a cabo a Capital Europeia da Cultura, mas representa 0s

diferentes periodos de lideranca (NC):
m Periodo Artur Santos Silva
m Periodo Teresa Lago
-GRUPO 3:

Discordaram totalmente. Viram no Projecto aspectos negativos em relacdo a quase
todas as categorias em analise, no entanto reconhecem que os Membros em Parceria
foram os mais legitimos, que as metas e 0s objectivos eram adequados, mas que a
representacdo dos Membros deixou muito a desejar. Os lideres escolhidos ndo tiveram
um bom desempenho, 0 que resultou em prejuizo da confianca, da compreensdo, do
respeito mutuo, da flexibilidade, da comunicacdo, da capacidade de assumir
compromissos, da partilha da visdo, e do ritmo de desenvolvimento, apesar de os

fundos, as condi¢bes materiais, 0s meios humanos e o tempo serem suficientes.

m Para este grupo o balanco € negativo por causa das pessoas que estiveram a frente

do projecto e ndo por causa dos recursos a sua disposicao.

m Realcaram que o Projecto Capital Europeia da Cultura era um projecto Gnico, em
poténcia magnifico, mas que a sua implantacdo/realizacdo foi um fracasso, o0 que

reforcaram apontando a mediocridade dos resultados obtidos, quer em quantidade,

Tese de Mestrado em Administracdo Publica 192



Estudo de Caso: “Porto 2001, S.A.”

quer em qualidade: os recursos gastos permitiriam a obtencdo de resultados

diferentes, se fossem administrados por outro lider. (LR, NC)

2.Analisemos agora os resultados dos questionarios, ndo seguindo o critério do
respondente (do seu papel na organizacdo), mas procurando ponderar e comparar 0S
valores de todos os questionarios em funcdo de cada categoria de factores determinantes

do sucesso da colaboragédo ou das parcerias:

1. FACTORES RELACIONADOS COM O AMBIENTE

A- HISTORIA DA COLABORACAO.

1- A colaborac¢do ou a cooperacdo tém uma histdria na comunidade.

A média dos valores obtidos ¢ de (3.1), ou seja situa-se no intervalo entre (3.0 e 3.9), 0
que de acordo com as regras gerais de interpretacdo significa que ndo se trata de um
valor determinante para a avaliacdo do sucesso ou do insucesso da parceria. Este valor
médio serve apenas de indicador, que devera ser posteriormente interpretado através do

recurso a outros dados recolhidos.

Mas podemos daqui retirar que o valor (3.1) € um valor que esta proximo do limite
maximo (2.9) do intervalo de andlise que representa aspectos negativos da parceria, 0

que acaba por ser relevante, sendo vejamos:

- Este resultado demonstra que os entrevistados ndo tém conhecimento de se existe uma
historia da colaboracdo ou da cooperacdo na comunidade. Ou seja, ndo se pode partir do
principio de que existe na comunidade uma historia ou um passado com experiéncias de
colaboracdo ou de cooperagédo, que sirvam de referencial, de fonte de conhecimento

para 0s potenciais parceiros confiarem no processo de parceria.

Por outro lado, os Inquiridos ndo invocam um passado de colaboracdo/parceria como
experiéncia prévia para explicar a sua op¢do pelo modelo de parceria adoptado.
Portanto, ndo parece ter havido no passado nenhuma experiéncia que fizesse presumir
que o presente se poderia organizar segundo determinado modelo, permitindo uma
aproximagdo ao descobrimento dos papéis ou das expectativas requeridas na

colaboracéo.
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N&do foi a consideracdo de experiéncias de colaboracdo ou cooperacdo prévias que
condicionou a opcdo por este modelo de gestdo em parceria, ou seja, ndo existiu por
parte dos colaboradores uma escolha acerca do modelo adoptado, em detrimento de
outros modelos (nem na determinagdo da estrutura adoptada, nem na forma de gestéo

dos recursos) a fim de alcancar o fim pretendido.

SO podemos interpretar o valor obtido (3.1) se recorrermos aos resultados obtidos na

leitura das entrevistas, através da ponderacdo média feita pelo programa NUD IST.
Vejamos,

Em quantas entrevistas e com que frequéncia ha indicios de que os entrevistados

conheciam o modelo de parceria antes de intervir activamente nele?

- O modelo adoptado pela “Porto 2001, S.A.” foi uma adaptacdo de outro modelo em

Parceria ja usado noutro projecto Europeu?

- Os entrevistados sabiam, ou assumiram de forma clara e inequivoca que estavam
organizados em parceria? Ou, pelo contrario, acreditavam estar perante outra forma de
organizagdo, tal como, por exemplo, um joint venture, uma concessdo, um contrato de
agéncia, uma mera cooperacdo, um modelo centralizado e hierarquicamente

organizado?

- Ocorréncias de resultados nas entrevistas, relativamente as palavras “experiéncia” e

“experiéncia em parcerias”, em 302 unidades de texto seleccionadas: 0%.

- No entanto, Artur Santos Silva refere o exemplo da Glasgow90 (Text Unit 21-21),
afirmando que o sucesso obtido pela Glasgow90 se poderia repetir em Portugal,
descentralizando a canalizagdo dos recursos de Lisboa/Sul de Portugal para o
Norte/Porto, sem que isso represente uma divisdo dicotomica do pais, mas uma
possibilidade para o Porto, que é uma zona deprimida com uma taxa elevada de
desemprego. Assim o projecto “Capital Europeia da Cultura” podia ser uma fonte de

renovacdo e um exemplo de sucesso na requalificacdo urbana.

- Laura Rodrigues, por seu lado, aponta (Text Unit 9-9) para a falta de espirito de
parceria, assumindo também que a “Porto 2001, S.A.” é uma parceria, em que 0S
parceiros ndo se entendem e ndo se coordenam na implementacao dos projectos, apesar

de ndo mencionar propriamente uma experiéncia anterior de parceria...
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- Manuela de Melo refere os exemplos da Glasgow90 e de Lisboa 94 porque foram
cidades Capitais Europeias da Cultura, mas que, em relacdo ao Porto e a Roterddo 2001
tiveram 5 anos para fazer os preparativos, o que foi uma clara vantagem em relacéo as
ultimas (Text Unit 12-12).

- Nuno Cardoso refere (Text Unit 6-6) que ja havia um modelo, o da Expo98 que serviu
para canalizar meios substanciais para Lisboa, e que era uma ideia que podia voltar a ser

usada, a da empresarializacdo, contrariamente ao modelo puro e simples de Lisboa 94.

- Teresa Lago caracteriza o modelo da “Porto 2001, S.A.” como uma parceria e da
inclusivamente uma definicdo de parceria. (Text Unit 22-22), salientando a grandeza e
ambicdo do projecto da “Porto 2001, S.A.”, nomeadamente por incluir vertentes téo

distintas como a requalificacdo urbana e a programacao.

Mas sera que se pode afirmar que os esforcos desenvolvidos em colaboragdo tém mais
probabilidade de sucesso se houver uma historia prévia de colaboracdo? Chris Huxham

(2000) é clara, este factor ndo significa o sucesso automatico.

A gquestdo é muito mais complexa do que isso, porque, quer os planos de promover um
projecto em colaboracdo, quer os objectivos devem ser fixados de acordo com o nivel
de desenvolvimento, de compreensdo, de aceitacdo da colaboracdo que existe na
comunidade, in casu. A vida em colaboragdo ndo é nunca um dado adquirido, é sempre
um processo em construcao, sujeito a todo um conjunto de factores em constante
mutacdo que se interpenetram mas que dependem directamente da abertura da
comunidade, no sentido de que esta € a primeira a sentir 0s impactos da mesma,

respondendo imediatamente de forma positiva ou negativa.

Assim, compreende-se que mesmo que ndo tenha havido na comunidade qualquer
experiéncia de colaboracdo, os factores ambientais devem ser considerados, porque a

comunidade pode néo ser receptiva a colaboracao.

Por outro lado, também é compreensivel que uma experiéncia prévia negativa de
colaboracéo, pode causar entraves ou atritos a colaboracdo, requerendo mais tempo para
voltar a construir uma base de confianca, para encontrar um vocabulario comum, para
criar expectativas mutuamente partilhadas e/ou entdo para desencadear o funcionamento

de outros factores de sucesso.
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B- O GRUPO EM COLABORACAO E VISTO COMO UM LEGITIMO LIDER
DA COMUNIDADE.

A média dos valores obtidos € de (4.2), ou seja € um valor superior a (4.0), tendo-se

admitido que este valor traduz aspectos positivos da parceria.

No entanto em termos de procura do programa NUD IST, os resultados sdo 0% de

incidéncia de “lideres”.

O grupo em colaboracdo, e por consequéncia cada um dos parceiros da mesma € visto
pelos inquiridos como digno de confianca e competente para alcancar os objectivos e

actividades que pretende desenvolver em conjunto.

Para levar a cabo o grande evento, a “Capital Europeia da Cultura” o grupo em

colaboracéo tinha de ser visto como um lider legitimo na comunidade.

Perante as propor¢6es gigantescas do projecto, a imagem do grupo como lider devia ser

cultivada, reforgada afim de facilitar a implementagdo do mesmo na comunidade.
C- CLIMA POLITICO E SOCIAL FAVORAVEIS

A média dos valores obtidos é de (3.9), ou seja, estd situada na margem do limite

minimo do intervalo representativo dos aspectos positivos da parceria.

Este factor tem a ver com o clima politico, que por sua vez depende directamente do
partido politico que estd representado no poder, quer central/quer local, dos lideres
politicos, dos “fazedores de opinido”, enfim das pessoas que controlam 0s recursos

necessarios para prossecucéo dos objectivos.

Por isso é facil de concluir que os lideres do grupo em colaboracdo devem manter uma
relacdo proxima dos lideres politicos, de forma a promover plataformas de
compromisso com estes a fim de ter um acesso privilegiado aos recursos, o que permite
simplificar os processos burocraticos e obter resultados mais rapidos, o que, em ultima

ratio sera sempre uma mais valia para a parceria.

No entanto € muito provavel que o clima social e politico se alterem ao longo da vida da
colaboracédo, o que por sua vez se pode traduzir em prejuizo da mesma, pelo que deve

haver um esforgo constante no sentido de controlar essas oscilagoes.
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Podemos constatar na pratica o fendmeno de oscilacdo ou de relacdo variavel do clima
politico e social, e a forma como esta variabilidade se reflecte na “salde” da

organizacédo, sendo vejamos,

1° - de assinalar o conflito Artur Santos Silva/ Manuel Maria Carrilho (a data Ministro
da Cultura)- independentemente do cunho pessoal que essa situacdo possa ter tido, o
facto € que ela traz consequéncias de ruptura na organizacdo: o Presidente da Comissao
Instaladora pede a demisséo....Ha entdo um vazio na lideranca da “Porto 2001, S.A.”,

que viria a ser preenchido, alguns meses mais tarde com a nomeacao de Teresa Lago.

Podemos ver a natureza do conflito e as suas consequéncias, remetendo-nos para a
entrevista concedida por Artur Santos Silva (Text Unit 13-13). Devemos entdo
considerar a “natureza” dos protagonistas: € um conflito entre um representante do
parceiro maioritario, ou seja do Governo e um representante escolhido pelo Municipio
do Porto. Portanto ndo é de todo descabido caracterizar este facto como o resultado de
um conflito institucional. Podemos acrescentar que durante alguns meses, a “Porto
2001, S.A” viu as suas relacbes com o poder central fragilizadas, em que o clima

politico lhe foi, se ndo adverso, ndo colaborante...

2°- Qutra situacao de falta, ou de crise de legitimidade perante o clima politico e social,
pode ser aquela que foi vivida durante o conflito Nuno Cardoso/Teresa Lago, que

ambos descrevem nas suas entrevistas.

Nuno Cardoso, aponta para as divergéncias vividas com a Presidente da “Porto 2001,
S.A.” (Text Unit 26-26), e neste sentido, podemos interpretar as criticas tecidas como a
constatacdo de que a dada altura a forma como a “Porto 2001, S.A.” é conduzida, ja ndo
envolve o consenso e a concordancia do representante do Poder Local (a data Nuno
Cardoso é ja Presidente da Camara do Porto, pelo que representa com toda a

legitimidade o poder politico local).

Teresa Lago, por sua vez, explica os conflitos da “Porto 2001, S.A.” com a estrutura do
poder politico local (a Camara do Porto representada pelo seu Presidente Nuno
Cardoso) por razdes assumidamente politicas (Text Unit 37-38): - a proximidade das
eleicBes leva a que haja uma corrida ao protagonismo politico na cidade, o que se

reflecte negativamente na gestdo da “Porto 2001, S.A.”.
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Portanto, também aqui é de notar uma inflexdo no clima politico, uma crise ou falta de
legitimidade, que se caracteriza por um afastamento relativamente ao poder local,

acabando por desencadear conflitos institucionais Camara do Porto/ “Porto 2001, S.A.”

Séo de notar os varios incidentes registados em sede de comunicagéo social....mesmo
antes da festa de inauguracdo do evento “Porto 2001, S.A. - Capital Europeia da

Cultura”.

Por outro lado, também podemos dizer que a “Porto 2001, S.A.” viveu varias fases, em
que foi mais ou menos intensamente aceite perante o clima social: recolheu o apoio da
cidade do Porto e dos seus cidadaos/simultaneamente sofreu duras criticas dos mesmos
e dos comerciantes, em particular. Por um lado a comunidade envolveu-se na
programacédo, participou, quer como espectadora, quer como interveniente (ver
entrevista Manuela de Melo -Text Unit 54-54). Por outro lado, foi vitima do
arrastamento das obras, das varias frentes abertas, das ruas vedadas a circulacdo, dos
condicionamentos de transito, dos tapumes e dos buracos, dos prejuizos causados
directamente aos comerciantes por causa da inacessibilidade as lojas (ver a entrevista de
Nuno Cardoso, Text Unit 41-41), e a entrevista de Laura Rodrigues (Text Unit 25-25 e
27-27).

2. FACTORES RELACIONADOS COM AS CARACTERISTICAS DOS
MEMBROS

A- RESPEITO MUTUO, COMPREENSAO E CONFIANCA

A média dos resultados obtidos é de (2.7), ou seja, € um aspecto considerado
negativamente. Um dos grandes problemas da organizacdo em parceria foi precisamente

a falta de confianca, compreenséo e respeito mutuo.

Usamos o programa NUD IST. Criamos nodulos, que automaticamente fazem a procura
nos textos one line (as entrevistas) a fim de validar os nossos factores de anélise — as
nossas proposi¢des: neste caso, o factor de colaboracdo “respeito, compreensdo e
confianca matua” (factor 4.). Ordenamos a procura das incidéncias e apontamos 0s
valores encontrados em percentagens, de acordo com a sua ponderacdo relativa a

totalidade dos textos.
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Para validar o resultado obtido na média das respostas ao questionario, definimos quatro
categorias de procura (Search. Text) e considerando que o ambiente de procura é o

mesmo para todas as categorias de procura, obtivemos 0s seguintes resultados:
1° - Categoria de procura: -*“respeito”

Tabela 1: Categoria de procura — text search for “respeito”/Node browser (T 38)

Documentos Unidades de Texto Percentagem Total
(Text Units)
Documentos On Line 10 486 1.2%
Documentos Externos 4 6 40.0%
Total de Documentos 14 1858 0.32%

Em 486 unidades de texto retiradas dos textos das entrevistas, as incidéncias
encontradas foram de 1.2% relativamente a categoria “respeito”, o que € insignificante,
demonstrando de forma 6bvia que a questdo do “respeito” nao foi abordada, ou melhor

foi omitida por ser um ponto fraco da organizacao em colaboracéo.

Mas podemos ainda ter ideias mais claras, se cruzarmos este valor (1.2%) ao valor total

obtido nas incidéncias relativas a categoria “conflito” (4.3%):
2° - Categoria de procura: -“conflito”

Tabela 2: Categoria de procura — text search for “conflito”/Node browser (T 34)

Documentos Unidades de Texto Percentagem Total
(Text Units)
Documentos On Line 14 323 4.3%
Documentos Externos 4 14 40.0%
Total de Documentos 18 1858 0.75%

Assim, apesar de considerarmos que a falta de respeito, ndo significa 0 mesmo que a

existéncia de conflito, nem a falta de um é causa directa do outro, numa organizagcdo em

% Repare-se que as unidades de texto encontradas em relacdo & categoria “conflito” sdo 323, ou seja,
menos do que 486, encontradas no Quadro 1, dentro do mesmo universo de unidades totais consideradas,
(1858 unidades de Texto), no entanto a incidéncia da mesma € mais do que trés vezes superior em relagdo
ao que se passa na incidéncia da expressdo “respeito”.
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parceria/colaboracdo em que 0s objectivos a atingir estdo pré-determinados no tempo e
nos meios, sempre escassos, por definicdo, a ndo partilha ou contribuicdo activa para 0s
mesmos leva necessariamente a uma ponderagdo negativa do comportamento do
parceiro  ndo  cooperante/colaborante, desencadeando mecanismos  de
censura/penalizacdo mais ou menos estigmatizantes (por exemplo, se um parceiro
comeca a apresentar dificuldade de agenda na marcacdo de reunides, ou se
simplesmente falta a compromissos alegando sobreposicdo de diligéncias, vai fazer
prova de falta de respeito pelo trabalho conjunto, minar a confianca, e mais cedo ou

mais tarde sofrer as consequéncias da sua “alegada falta de disponibilidade™).
3° - Categoria de procura: -“confianca”

Tabela 3: categoria de procura — text search for “confianca”/ Node Browser (T 36)

Documentos Unidades de Texto Percentagem Total
(Text Units)
Documentos On Line 10 615 1.8%
Documentos Externos 5 11 50.0%
Total de Documentos 15 1858 0.59%

O resultado obtido em relacdo a confianca € também insignificante (1.8%), ndo obstante
consegue ser superior ao valor registado para o “respeito” (1.2%). Na verdade a
confianca, que parece ser uma decorréncia natural do respeito que existe entre 0s
parceiros da organizacdo, pode resultar também de outros factores conjunturais que

nada tém a ver com o respeito propriamente dito.

A confianga pode depender do proprio clima politico favoréavel, dos recursos humanos e
materiais ou financeiros postos a disposicao da organizacdo. A confianca pode crescer
ou diminuir consoante a capacidade que a organizacdo em colaboracdo tem de conseguir
alcancar determinadas metas: o registo de pequenos éxitos pode servir de barometro

para os niveis de confianga, quer na organizacdo, quer em cada um dos seus parceiros.

Assim, apesar de confianga e respeito serem duas categorias da mesma proposicao, nao
quer dizer que ambos se impliquem directamente ou exclusivamente, podendo ser

reactores a variacdes de factores exdgenos.

Tese de Mestrado em Administracdo Publica 200




Estudo de Caso: “Porto 2001, S.A.”

4° - Categoria de procura: -“compreensao”

Tabela 4: Categoria de procura — text search for “compreensdo”/ Node browser (T 40)

Documentos Unidades de Texto Percentagem Total
(Text Units)
Documentos On Line 10 853 0.47%
Documentos Externos 3 4 30.0%
Total de Documentos 13 1858 0.22%

Apesar de as unidades de texto seleccionadas para o termo “compreensdo” serem de
853, quase o dobro das do “respeito” (486), e ainda em nUmero superior as que sdo
atribuidas a “confianga” (615), o valor obtido é o mais inferior de todos (0.47%). A
leitura destes dados demonstra que nem o respeito, nem a confianga implicam

compreensdo perante os actos/omissdes dos parceiros.

Por outro lado, a compreenséo ndo é uma categoria facilmente identificavel. Poderiamos
ter feito a procura usando outros parametros de busca que nos levariam a resultados
superiores, quica, menos distantes dos antecedentes, como por exemplo: “agir com 0
conhecimento de”, “houve entendimento”, mas ndo o fizemos para ndo enviesar oS
resultados, na medida em que nos tinhamos adstrito a fazer uma procura com os termos

usados na definicdo do factor.

Segundo a teoria da colaboracéo, este factor de analise serve para determinar o grau de
compreensdo, e de respeito entre 0s membros da organizacdo e entre estes e as
organizacOes a que pertencem: no fundo pretende-se ponderar a importancia relativa
dada a forma como actuam, as suas normas culturais, aos seus valores, as suas

limitacGes e as suas expectativas.

Para que este factor seja efectivamente sentido na organizacdo em colaboracdo o0s
membros devem, empenhar-se em conhecer-se. Os parceiros devem revelar as suas
intencdes, mostrar abertamente as suas agendas de forma a promover formas de cultivar
a confianga. No entanto € sabido que construir relacdes fortes de confianga leva muito
tempo e o proprio grupo deve dedicar tempo e disponibilidade para alcangar este

objectivo.
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Muitas vezes s6 com o decurso do tempo é que os membros da colaboracdo comecam a
perceber como € que 0s outros membros usam a linguagem e quais sdo as suas
intencBes. Os conflitos surgem quando h& uma deficiente compreensdo entre 0s

membros da colaboracéo.

A este proposito reveja-se o valor obtido na procura das incidéncias do termo “conflito”
(4.3%), que ganha ainda mais acuidade perante o nivel infimo obtido pelo valor da

compreensdo (0.47%) registado.

N&o temos um registo da variacdo destes valores ao longo do tempo de vida da
organizacdo em colaboracdo, porque 0 nosso programa ndo assume uma dimensdo

temporal ou cronolégica dos acontecimentos.

Seria curioso ver em relacdo a cada entrevista, a ponderacdo das incidéncias do termo
conflito/respeito/confianga e compreensdo e ver como € que estes termos sdo valorados
por cada um, no entanto isso implicaria que se fizesse uma interpretacdo do tipo de
relacdo subjacente caracterizada. E 6bvio que a nogdo de conflito para Artur Santos
Silva refere-se a sua experiéncia e a no¢do de conflito para Nuno Cardoso ira referir-se

a outra experiéncia....

Mas cremos que, mais importante do que explorar conflitos, tem significado para fins
cientificos a determinacdo daquilo que efectivamente a parceria “Porto 2001, S.A.”
conseguiu produzir/atingir atraves deste modelo de organizacdo e se realmente foi esta
experiéncia que permitiu que se atingissem os resultados, ou se, foi a opcéo por este
modelo que impediu que se atingissem os resultados planeados? E os resultados obtidos

sdo considerados best value para o sector publico e os seus utentes/clientes?
B- REPRESENTACAO ADEQUADA DOS MEMBROS

A média dos valores obtida é de (3.5). Esta média situa-se no intervalo (3.0 a 3.9), ou
seja este valor deve ser interpretado recorrendo a outros factores a fim de descobrir o

seu significado.

Podemos, imediatamente concluir que na organizacdo em colaboracéo ha representantes
de todos os sectores — mas este valor ndo nos permite concluir que tipo de interesses 0s
representantes nutrem em relacdo a organizagdo, apenas sabemos que, em principio

foram convidados para participar na organizacdo as pessoas que representavam sectores
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chave da comunidade, mas ndo podemos concluir nada em relacéo ao tipo de interesses
prosseguidos: ndo sabemos quais foram o0s motivos que levaram estas

pessoas/organizacdes a aceitarem o convite para fazer parte da organizacao.
Categoria de procura: -“representacdo”

Tabela 5: Categoria de procura — text search for “representacdo”/ Node browser (T 45)

Documentos Unidades de Texto Percentagem Total
(Text Units)
Documentos On Line 5 1 20.0%
Documentos Externos 1 64 1.6%
Total de Documentos 6 302 0.33%

A questdo da representacdo adequada dos membros pode ser vista sob duas
perspectivas: de fora para dentro e de dentro para fora...

1°- De fora para dentro: ha uma adequada representacdo dos membros/parceiros quando
0s parceiros sdo 0s representantes dos sectores que tém capacidade deciséria sobre a
vida da parceria, aqueles cujas decisbes afectam potencialmente ou de facto o
sucesso/desenvolvimento da organizacdo, na medida em que ela se inscreve num

determinado ambiente politico e social.

A organizacdo flutua segundo os niveis da aceitacdo e do acolhimento politico e social
da comunidade, sera o proprio reflexo do peso dos seus representantes/parceiros.

O valor obtido (3.5) leva-nos a ter algum optimismo em relacdo a efectiva representacao

dos parceiros, no entanto, tecemos aqui reservas, sendo vejamos,

Os parceiros da “Porto 2001, S.A.” parecem, quanto a sua legitimidade politica, ndo
levantar qualquer ddvida: o Governo e o Municipio do Porto. Mas, cabe-nos esclarecer
que a Associacdo dos Comerciantes do Porto, e a Unido das Associacdes de Hotelaria e
Restauracdo do Norte de Portugal, eram também parceiros da “Porto 2001, S.A.”, como
se pode ver da entrevista de Laura Rodrigues (Unit Text 18-19), porque a requalificacdo
urbana passava também pela aplicacdo dos fundos do URBCOM, e fundamentalmente

envolvia a vida dos comerciantes da Baixa Portuense.
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No texto da entrevista de Laura Rodrigues podem ler-se varias frases alusivas a nao
consideracdo das necessidades sentidas e das opinides emitidas pelos seus
representados. Em varias unidades de texto, Laura Rodrigues (Units Texts 9-9, 14-14,
25-25) aponta as relagdes conflituosas existentes, os abusos de poder, as violacOes da
Lei pela “Porto 2001, S.A.”, da responsabilidade que o Presidente da Camara tinha no
estado gravoso das coisas, até solicitar a Secretaria do Estado da Industria e do
Comércio que interviesse em nome do Governo e avaliasse 0s prejuizos causados aos
comerciantes com a requalificacdo urbana e o plano de mobilidade que né&o

correspondia de todo em todo a vontade dos comerciantes.

Esta posicdo de profundo dissenso, de ruptura entre os parceiros da requalificacdo
urbana mostra de forma evidente que ndo havia uma representacdo adequada dos

representantes da comunidade na parceria.

Outro traco desta inadequacdo pode ser explicado através dos conflitos gerados entre o
Presidente da Camara do Porto e a “Porto 2001, S.A.” por causa das obras em curso na
Baixa Portuense, no sentido de que a organizacdo ja ndo colhe o apoio da edilidade,
ficando fragilizada a nivel local (mas Teresa Lago refere que teve sempre boas relacfes
com o poder central — com a Tutela, apesar de os Ministros da Cultura se terem
sucedido (ao todo 4 Ministros da cultura)®- Text Unit 33-33).

2°- De dentro para fora: ha uma adequada representacdo dos membros da parceria
quando cada membro representa a sua organizacdo e simultaneamente participa na
parceria como membro interessado na prossecucdo dos objectivos desta, contribuindo
com os seus esforgos para o fim comum, numa atitude de partilha, em que a nogéo de
colaboracéo se sobrepde a ideais egoisticos. Falamos da adop¢do de um comportamento

que denote uma atitude de pertenga ao grupo.

Mas ao longo da vida da parceria pode haver mudangas de atitude em relacéo a pertenca
a organizacdo em colaboracdo, porque estamos a falar de uma realidade que esta viva e

que esta submetida a vicissitudes, tal como acontece com 0s outros seres Vivos...

Podemos apontar, como exemplo, o facto de a lideranca da organizacdo ter mudado (o

Doutor Artur Santos Silva demitiu-se do cargo de Comissario, porque sentiu que ja nao

%9 Quanto a sucess&o dos Ministros da cultura durante o periodo de vida da “Porto 2001, S.A.”, podemos
ver a barra cronologica (Anexo 3)
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se identificava com o projecto assumido pelo entdo Ministro Carrilho, alegando que
tinha sido traido em relacdo aos compromissos assumidos pela Tutela (Texts Units- 13-
13 e 26-26). Posteriormente, a Professora Teresa Lago aceitou o convite de Nuno

Cardoso para ser Presidente do Conselho de Administracdo da “Porto 2001, S.A.”.

Podemos ainda acrescentar que a propria estrutura da organizacdo, “Sociedade Andnima
Porto 2001”, sofreu alteracdes: a Comissao Instaladora tinha 5 membros enquanto que a

Comissédo Executiva e 0 Conselho de Administracao ja tinha 19 membros.

Ora, isto demonstra que ao longo da vida do processo em colaboragéo, as necessidades
de realizacdo ou de dar vida ao evento “Capital Europeia da Cultura” motivaram
alteragdes na configuracdo representativa da organizagdo, independentemente de
sabermos como é que as pessoas foram escolhidas para fazer parte do projecto,
independentemente de sabermos quais foram exactamente os critérios que determinaram

a pertenca de determinadas pessoas na qualidade de parceiras/associadas/colaboradoras.

Podemos ainda concluir em relacdo ao valor obtido, que este também ndo tem
significado positivo para o desenvolvimento da organizacdo em colaboracdo (ndo se
situa no patamar 4.0>4.0) , e isto pode explicar-se da seguinte forma: se por um lado é
importante que a organizagdo em colaboragéo tenha representantes de todos os sectores
chave da comunidade, também pode significar que este numero elevado de
colaboradores torna mais dificil a gestdo do processo, causando disfungdes, o que
resultando em prejuizo da mesma. E facil concluir que quantos mais membros tiverem

assento em 6rgaos dispositivos, mais dificil serd chegar a consensos.
C- INTERESSE PESSOAL NA COLABORACAO

O valor médio a considerar em relacdo a este factor é de (3.2). Também este valor €
dubio. A sua interpretacdo deve fazer-se recorrendo a outros factores. Este factor pode
ter dois tipos de interpretacdo. Por um lado, pode significar que os membros da
colaboracdo deviam ponderar o seu envolvimento como uma fonte de beneficios, o que
seria como que uma contrapartida vantajosa perante os custos de perda de autonomia, de

cedéncia de independéncia.

Também devia ser claro para 0s membros da organizacao que a colaboracdo apenas se
justificava se através dela os membros podiam colher vantagens que de outra forma

nunca alcancariam, pelo que estas expectativas deviam estar subjacentes aos objectivos
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a prosseguir ao longo da vida do projecto. Actuar em colaboracéo justifica-se apenas se
for a Unica forma de poder alcancar objectivos que seriam impossiveis através de modos

de actuacdo individuais. (Huxham, 2000)

Estes sdo os incentivos que motivam as organizagdes individuais a cederem a sua
independéncia e a envolverem-se num esfor¢co de colaboracdo. Ora o valor medio
obtido, situa-se junto a margem inferior do intervalo considerado — (3.2) estd mais
proximo de (3.0) e de (2.9) do que de (3.9), isto é: os membros ndo agem em
colaboracdo como uma forma reflexa/indirecta de realizar os seus interesses, porque 0s
interesses individuais de cada membro sobrepdem-se aos interesses da organizagdo em
colaboracdo, o que faz com que o factor considerado seja interpretado de forma
completamente enviesada, na medida em que pode significar que alguns dos membros
da colaboracao aproveitam a parceria para obter beneficios que ndo tém eco no projecto

para o qual este instrumento foi construido ou adoptado.
Categoria de procura: -“interesse pessoal”

Tabela 6: Categoria de procura — text search for “interesse pessoal”/ Node browser (T
41)

Documentos Unidades de Texto Percentagem Total
(Text Units)
Documentos On Line 10 309 0.32%
Documentos Externos 1 1 10.0%
Total de Documentos 11 1858 0.05%

O valor encontrado é de (0.30%). E, como se pode ver, um valor muito baixo, quase

insignificante... porqué?

Porque, ainda que se fale sub-liminarmente de “interesse pessoal” como um
impedimento a partilha ou ao trabalho em parceria, a verdade é que esta categoria nao
tem ocorréncias ao nivel das entrevistas, porque este € um aspecto marginal da parceria.
N&o se deve dizer, a ndo ser de forma velada, que na parceria ha membros que lutam

apenas para garantir o seu futuro, eximindo-se de participar.

Né&o falar de algo, ndo quer dizer que esse algo deixe de existir, pelo contrario, pode

acabar por ter um efeito inverso....
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Neste sentido podemos ver por exemplo, que a nogdo “interesse pessoal” na
colaboracdo, ndo passa apenas por uma dimensdo material ou financeira, ou seja, a
pessoalizacdo da colaboracdo, ou a apropriacdo pessoal da colheita dos beneficios da
colaboracdo pode ter subjacente a obtencdo de dividendos politicos. A este proposito, a
entrevista de Teresa Lago (Text Unit 38-38) onde claramente afirma que o poder local
pretendeu monopolizar a “Porto 2001, S.A.” para colher dai dividendos politicos

atendendo a proximidade das eleicoes...

Por outro lado, Nuno Cardoso acusa Teresa Lago de ter assumido uma posicdo de
inflexdo em relacdo a politica que era seguida pela “Porto 2001, S.A.” no mandato

anterior, por questdes de protagonismo pessoal, de autismo. (Text Unit 41-41)

C - CAPACIDADE DE ASSUMIR COMPROMISSOS OU VONTADE EM
COMPROMETER-SE.

O valor médio obtido é de (3.8) — que se situa ainda no patamar cujo significado
depende da avaliacdo de varios factores interpretativos, mas que se encontra junto do
limite superior (3.9), ou seja na fronteira do intervalo dos aspectos positivos das

parcerias.
Até que ponto este factor pode ser ponderado de forma positiva?
Categoria de procura: -“vontade em comprometer-se”

Tabela 7: Categoria de procura — text search for “vontade em comprometer-se”/ Node
browser (T 42)

Documentos Unidades de Texto Percentagem Total
(Text Units)
Documentos On Line 10 347 1.4%
Documentos Externos 2 5 20%
Total de Documentos 12 1858 0.27%

O valor encontrado é de (1.4%), o que nos parece um valor muito inferior ao esperado.
Na verdade a capacidade de assumir compromissos ou a vontade em comprometer-se s0
é relevante quando na pratica os membros efectivamente tomam decisGes que

impliqguem a cedéncia em relagcdo a determinados direitos ou a assungdo de deveres
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acrescidos, por isso é perfeitamente aceitavel, e até realista, considerar estes numeros

como expressao do que na pratica acontece...

E 6bvio que o trabalho em colaboracdo implica que se tomem decisdes que ndo agradam
a todos os membros, pelo que a gestdo da organizacdo em colaboracdo vai depender
directamente da capacidade de os membros em assumir compromissos, apesar de se
reconhecer que cada um devera ter a partida uma certa latitude para tomar decisoes,
além de cada organizacdo representada dever conceder ao seu representante uma certa
margem de manobra a fim de permitir que este possa negociar com uma certa
flexibilidade solucbes de compromisso, porque a adopgdo de regras rigidas e a pressao
no sentido de atingir determinadas expectativas pode levar ao entravamento do processo

de colaboracao.

Por outro lado, deve haver a no¢do de que 0s compromissos, entre 0s membros, e em
especial, no que toca a decisbes importantes, leva muito tempo e isso implica um
esforco mutuo de paciéncia, 0 que nem sempre € compativel com as metas que foram

pré-estabelecidas.

Os compromissos requerem necessariamente que haja uma politica de gestdo de
conflitos, a fim de transformar pontos de desacordo em estimulos para alcancar o

entendimento.
3. FACTORES RELACIONADQOS COM OS PROCESSOS E AS ESTRUTURAS

Os processos e as estruturas dizem respeito aos mecanismos de gestdo, aos processos de

tomada de decisdo, aos sistemas operacionais do esfor¢o de colaboracéo.
A- QUER OS RESULTADOS QUER OS PROCESSOS SAO IMPORTANTES

O valor médio obtido dos resultados € de (3.33) — € um valor que dever ser interpretado
recorrendo a outros valores encontrados, considerando o que resultou do resto da

analise.

Regista-se que este valor esta na base do intervalo (3.0 a 3.9). Isto pode revelar duas
situacGes. Em primeiro lugar, os membros da organizacdo néo sentem que dominam
completamente os processos, nem sentem que é o trabalho que desenvolvem que

determina os resultados obtidos.
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Em segundo lugar, pode estar subjacente a este valor, a nocdo de que é a falta da
perspectiva de dominio ou controlo processos/resultados que leva a que 0s mesmos

sejam prejudicados em fungéo de outros interesses.

Esta atitude pode ser explicada usando varios argumentos: 0S meios, 0S recursos, 0
tempo alocados ao projecto, ndo foram aproveitados para criar nos membros a sensagao
de que eram eles os principais responsaveis pelo seu aproveitamento no esfor¢o de
colaboracédo, o que se explica se pensarmos que esta se desenvolve no sector publico,
onde existe a nogdo de que “tudo é de ninguém”, onde nédo existe o0 sentido de pertenca a
um unico dono, e onde a no¢do de comunidade esta mais ou menos mitigada por razdes

que podem ser completamente alheias ao projecto da colaboracao.

Por outro lado, ndo € muito liquida a questdo de que os processos/procedimentos/
principios de colaboracdo sirvam para desenvolver nos membros sentimentos de
pertenca a um grupo, podendo até funcionar como uma forma de prejudicar os

processos de tomada de deciséo e obtencdo de resultados.

As necessidades da colaboracdo podem determinar que se alterem 0s
processos/procedimentos de tomada de decisdo ao longo da vida do projecto se de facto
se verificar que os que foram adoptados ndo servem 0s objectivos que se pretende
alcancar, mas isto exige da parte da organizacdo em colaboracdo a capacidade de
repensar as suas formas de actuacdo, de decisdo, de gestdo, o que pode ser muito

complicado atendendo ao tamanho e & propria organizagdo em colaboracéo.

Além de que qualquer mudanca nos procedimentos implica uma intensa actividade de
planeamento, e de fiscalizacdo ou controlo que pode ndo ser uma prioridade da
actividade em colaboracéo, in casu. Por outro lado, esta questdo levanta problemas de
lideranca — de como o lider vé a organizacdo, de como a prépria organizacdo esta

estruturada: de forma concentrada/desconcentrada...vertical/horizontal...

Na verdade ndo é dificil concluir que o estilo de gestdo de Artur Santos Silva era
diametralmente diferente do estilo de Teresa Lago, ainda que quer um, quer outro, ndo

colhessem a aprovacgédo dos outros membros da organizacao:

m Artur Santos Silva viu-se enredado pela forma como o Ministro Carrilno quis
conduzir a vida da "Porto 2001, S.A.”
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m Teresa Lago, por sua vez ndo captou a cumplicidade do Presidente da Camara, Nuno
Cardoso, pelo contrario, afastou-se das directivas, o que levou a ruptura do duo
“Porto 2001, S.A.”/Camara Municipal do Porto

B- MULTIPLOS NIVEIS DE PARTICIPACAO

A média dos valores alcancados é de (3.4) — a meio do intervalo que deve ser avaliado

para se saber se representa um aspecto positivo ou negativo em relacdo a parceria.

Ora bem, considerando a importancia deste factor, ndo se pode dizer a sua expressao
seja significativa: estamos a falar de participacdo dos varios niveis — direc¢do/ gestao/
execucao das operacOes, em que cada membro deveria ter um minimo de representacao,
0 que ao nivel da execugdo do projecto traduz o envolvimento que cada um tem na

obteng&o do resultado final.

E conhecido, através da analise da literatura sobre o assunto, que um grupo de
colaboracéo de sucesso deve reconhecer a existéncia de multiplos niveis participativos

em cada organizacgéo e deve criar mecanismos que os envolvam.

Portanto € natural que cada uma das organizacgdes representadas em sede de colaboragdo
forneca funcionarios/agentes/staff seus para trabalhar na organizacdo, sendo esta uma
forma de implementar os lagos entre as organizac@es e 0 grupo em colaboracdo, muitas
vezes suprindo a deficiente coordenacdo/conexdo estabelecida pelo lider, porque acaba

por ser uma forma de envolver pessoalmente as pessoas no projecto em colaboracao.
Quer os resultados quer 0s processos sao importantes.

C- FLEXIBILIDADE

O valor médio atribuido ao factor da flexibilidade é de (3.4).

Este valor também se situa dentro do intervalo sujeito a interpretacao.
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Categoria de procura: -“flexibilidade”

Tabela 8: Categoria de procura — text search for “flexibilidade”/ Node browser (T 45)

Documentos Unidades de Texto Percentagem Total
(Text Units)
Documentos On Line 10 309 0.32%
Documentos Externos 1 1 10.0%
Total de Documentos 11 1858 0.05%

O valor obtido pela ponderacgéo das incidéncias do termo “flexibilidade”¢é de (0.32%).

E de notar que este valor é inferior ao que seria de esperar porque ¢ fundamental para
um grupo em colaboracdo que tenha flexibilidade nas suas estruturas e nos seus
métodos. O grupo deve, por uma questdo de sobrevivéncia, conservar-se aberto a vias

de organizacdo a fim de encontrar a melhor forma de desempenhar o seu trabalho.

A flexibilidade acaba por ter uma importancia fundamental ou crucial na execucdo do
esforco de colaboragéo, porque os membros do grupo tém tendéncia a endurecer ou dar
rigidez as suas normas de comportamento e aos seus mecanismos decisorios na medida
em que o0 projecto se desenvolve, numa tendéncia para tentar controlar tudo e todos, o

gue inevitavelmente destroi a flexibilidade.
D- CORRECTO DESEMPENHO DOS PAPEIS E DAS DIRECTIVAS
Bom desempenho quer dos papéis quer das directivas.

Mais uma vez os valores médios encontrados ndo séo significativos (3.3) — continuamos
no intervalo da ambiguidade dos resultados. O que parece de per si uma contradicéo,

considerando o factor em causa: clareza no desempenho dos papéis e das directivas.

Essencial para interagir numa actividade de colaboracdo é o pressuposto de que o0s
membros entendem os seus papéis, direitos e responsabilidades, além de entenderem

como devem acatar as mesmas.

Para que haja o conhecimento efectivo dos papéis, direitos, responsabilidades os

membros devem discutir sobre isso, chegar a acordo sobre estas matérias e claramente
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comunicar entre si todos os elementos relevantes, importantes para cada uma das partes

envolvidas.

Aqui pode pbr-se a questdo de que os contratos, ou os clausulados contratuais podem
muitas vezes ser essenciais, na medida em que ajudam as partes a encontrar o sentido e

a definir os contetidos das suas funcdes.

Considerando que os membros da colaboragdo também agem muitas vezes em nome da
organizagdo que representam, isto implicard necessariamente, por parte das
organizagOes/parceiros que alterem os seus métodos de trabalho, as suas politicas e
procedimentos, no sentido de os ajustar as necessidades da actividade que mantém em

colaboracdo, reduzindo os conflitos que resultam da sobreposi¢do dos papéis.
E- CAPACIDADE DE ADAPTAQAO

O valor médio encontrado é de (3.2). Este factor diz respeito a habilidade que o grupo
em colaboracdo deve ter para sobreviver as mudancas, por mais profundas que sejam,

ainda que digam respeito aos proprios objectivos, aos membros, etc.,

O grupo em colaboracédo deve ter a capacidade de se adaptar as mudancas do ambiente,
as diferencas de orientacdo seguidas pelos seus membros, deve portanto saber adaptar-
se a estes desenvolvimentos. Pelo que, o grupo em colaboracdo deve rever
periodicamente 0s seus objectivos e as suas concepces....de forma a adaptar-se a
mudanca de objectivos, de resultados, incorporando estas mudancas de forma pacifica.

Considerando o valor obtido na ponderacéo deste factor, chegamos a conclusdao que os
inquiridos ndo tém a visdo de que 0 grupo que representam tem esta capacidade de

adaptacao.

Por outro lado, se considerarmos o valor obtido na ponderacéo do factor da flexibilidade
(3.4), parece haver um certo anacronismo nas respostas: a flexibilidade passa sempre

por uma capacidade de adaptagéo, ou por uma atitude de progressiva adaptabilidade....

Este reparo leva-nos a assumir que os Inquiridos, ndo deram muita importancia ao
conjunto dos factores relativos aos processos e as estruturas, o que se pode explicar,
porque sdo factores que a primeira vista aparecem desprovidos de autonomia: é 6bvio
para os Inquiridos que 0s processos e as estruturas sdo categorias dominadas pelas

proprias organizacfes, e que por sua vez aparecem a desempenhar um papel na
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colaboracdo. Parece que estes factores tém apenas uma relevancia indirecta,

complementar, mas ndo determinante.
F- ADEQUADO RITMO DE DESENVOLVIMENTO

O valor medio encontrado é (2.8) — é considerado um valor negativo (inferior a 2.9).
Este factor, na sua definicdo tem a ver com a evolugdo da estrutura, dos recursos, das
actividades do grupo em colaboracdo relativamente as necessidades do grupo. A
percepcdo do sucesso deste factor tem a ver com nocdo de que os objectivos foram

alcancados dentro do prazo fixado.

Alias ¢ a propria constatacdo de que os objectivos séo alcancados conforme o planeado
que leva ao aumento, e cimento de relagdes de confianga, principalmente se esta nogédo
de realizacdo acontece nos primeiros estadios da colaboracdo, nas fases iniciais do
trabalho em parceria, porque é a partir dos pequenos resultados conseguidos que se vao
desenvolver objectivos mais vastos, mais ambiciosos, num contexto que, por sua vez,
por ser de estabilidade, solidamente implementado, contribui ainda mais para a coesao

das relacGes entre os membros do grupo em colaboracéo.

N&o podemos esquecer que a colaboragdo requer muitos recursos, quer pessoais, quer
financeiros, cuja administragéo se faz ao longo do desenvolvimento do projecto, ou seja,
ndo podemos sequer imaginar que seria possivel implementar um evento como a
“Capital Europeia da Cultura — Porto 2001” recorrendo apenas aos recursos pré-

alocados em fase de planeamento.

Por um lado, no que se refere as obras de requalificacdo/reordenacdo urbana todos os
prazos fixados foram ultrapassados, o que fez com que a médio prazo ndo se soubesse 0

que era prioritario, ou ndo, o que finalmente causou o caos na cidade do Porto...

O tempo foi inexoravel, e por outro lado, o ritmo a que decorreram os trabalhos também
ndo correspondeu as expectativas dos interessados, nomeadamente, dos membros da

organizacao, dos cidadaos, e principalmente dos comerciantes da Baixa Portuense!

A este propdsito vejam-se as conclusdes do estudo denominado “Avaliacdo do impacto
das obras de requalificacdo da Porto 2001 no comércio e servicos da Baixa do Porto, da
autoria do CEGEA - Centro de Estudos de Gestdo e economia Aplicada do Centro
regional do Porto da Universidade Catolica Portuguesa (Julho de 2002).
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O relatorio foi preparado em resposta a uma solicitacdo da Secretaria de Estado da
Industria e Servigos (SEICS) do XIV Governo Constitucional. Esta solicita¢do surgiu na
sequéncia de uma Resolugdo da Assembleia da Republica, em que se recomendava ao
Governo que tomasse medidas tendentes a comprovar 0s prejuizos para o tecido

empresarial decorrentes das obras de requalificacdo urbana ocorridas na Baixa do Porto.

Foi acordado que o estudo a efectuar assentaria na realizacdo de um inquérito a uma
amostra representativa das empresas de comercio e restauracdo da Baixa do Porto. A
informacao recolhida por via desse inquérito devia ser complementada pela recolha de
informagdo contabilistica relativa as mesmas entidades. Pretendia-se, desta forma,
comparar a evolugdo do volume de negdcios, resultados liquidos e nivel de emprego
daquelas entidades, durante o periodo de realizagdo das obras com o que se teria

verificado no triénio anterior (1997-1999).

Assim, para avaliar o impacto das obras durante o periodo 2000-2001, aquela equipa de

investigadores procurou determinar:
m  Os danos directos causados nos estabelecimentos

m O impacto das obras no nivel de actividade, relativamente ao periodo 2000-2001,

nomeadamente:
a) 0 impacto no volume de negécios,
b) o impacto nos resultados liquidos e
C) 0 impacto no emprego.

Os resultados apresentados no relatorio citado tiveram por base um inquérito efectuado
a uma amostra de 141 estabelecimentos de comércio e restauracdo da Baixa do Porto.
Esta amostra é representativa do tecido empresarial da Baixa, no que respeita a sua

composicao:

a) em termos de ramos de actividade, *°

0 Na definicdo da composicdo da amostra pretendida houve a preocupacdo de respeitar a proporcéo que
os diversos ramos de actividade representavam no tecido empresarial da Baixa. Para esse efeito os
estabelecimentos foram agrupados em seis grandes ramos de actividade: produtos alimentares, produtos e
servigos pessoais, produtos para o lar, produtos e servigos culturais, restaurantes e similares e em Gltimo
lugar, outras actividades. Procurou-se ainda assegurar que a amostra fosse representativa do universo
empresarial da Baixa do Porto no que respeita a intensidade das obras realizadas nos diversos locais. Para
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b) zona da Baixa (Este e Oeste da Avenida dos Aliados) “*
c) e intensidade da intervencao efectuada pela “Porto 2001, S.A.”

So foi possivel recolher informacao contabilistica comprovativa em relagdo a 37 dos
estabelecimentos constantes da amostra, dada a reniténcia que 0s comerciantes

demonstraram guanto ao seu fornecimento.
Vamos, porque assim o interesse o justifica, reproduzir varias conclusées deste estudo:

1) Foi consensual, dentro do tecido empresarial, a opinido de que a Baixa do Porto

carecia de uma operacgéo de requalificacdo urbana (Tabela 8).

Tabela 9: Respostas a questdo “Na sua opinido, a Baixa do Porto carecia, ou ndo de uma

operagéo de requalificacdo urbana?”

NUmero Percentagem
Né&o resposta 2 1.4%
Sim 125 88.7%
Né&o 14 9.9%
Total 141 100.0%

2) A maioria dos comerciantes cujos estabelecimentos se situam em locais onde foram
realizadas obras concordou mesmo com a necessidade de intervir nesse local periférico
(Tabela 9).

isso serviram-se de um documento fornecido pela “Porto 2001, S.A.” descritivo da natureza e durag&o das
respectivas intervences, atribuindo-se a cada local uma das seguintes categorias:

- tipo 1 —Locais onde n&o houve intervencdo directa;

- tipo 2 — Locais onde a intervencdo efectuada ndo obrigou ao encerramento ao transito;

- tipo 3 — Locais onde a intervencao efectuada obrigou ao encerramento ao transito automaével.
*1'\Ver Anexo 4 — onde se pode ver a descrigdo das obras realizadas.
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Tabela 10: Resposta a questdo “Na sua opinido, eram, ou ndo, necessarias obras de
requalificacdo urbana na sua artéria?”, colocada aos comerciantes que declararam

terem-se realizado obras na artéria onde se localiza o respectivo estabelecimento.

NUmero Percentagem
Sim 83 69.7%
Né&o 36 30.3%
Total 119 100.0%

3) O consenso foi menos acentuado no que respeita a adequacdo das intervencdes

efectuadas:

a) A maioria dos comerciantes (55%) entendeu que estas corresponderam apenas
parcialmente ao que era necessario e 0s que entendiam que ndo correspondiam de todo

excederam os que pensaram que “foram as necessarias” (Tabela 10).

Tabela 11: Respostas a questdo “Em caso afirmativo, as obras realizadas [no conjunto
da Baixa] correspondem as que entende eram necessarias?”, colocada aos comerciantes

que consideram necessaria uma operacao de requalificacdo urbana da Baixa

Zona Este Zona Oeste Total
Né&o correspondem de todo 16% 37% 24%
Correspondem parcialmente 63% 43% 55%
Foram as necessarias 21% 20% 21%
Total 100% 100% 100%

b) Esta foi a primeira de inUmeras variaveis que apontavam para que 0s comerciantes da
zona Oeste da Baixa tivessem uma perspectiva mais desfavoravel sobre as obras

efectuadas do que os seus colegas da zona Este.

c) A quase totalidade dos inquiridos (93%) considerou que a duragdo das obras
ultrapassou 0 que seria razoavel para a respectiva realizacdo. Nenhum comerciante

considera que as obras tenham decorrido de forma mais rapida do que seria de esperar.

4- O impacto das obras durante o periodo 2000-2001:
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As obras realizadas na baixa do Porto poderdo ter prejudicado o respectivo tecido
comercial de multiplas formas. Desde logo, existe a possibilidade de que das obras

tenham resultado danos nos estabelecimentos comerciais ou no seu recheio.

Em segundo lugar existe a possibilidade de que a realizacdo das obras tenha levado a
qguebra no nivel de actividade, e consequentemente de rentabilidade, dos

estabelecimentos, durante o periodo da sua realizacao.

Finalmente existe a possibilidade de que as obras tenham vindo quebrar a fidelidade de

parte da clientela, pondo em causa a recuperacdo futura desse nivel de actividade.
Assim,
- Danos directos no estabelecimento:

a) Cerca de 40% dos estabelecimentos da Baixa disseram ter sofrido danos directos na

sequéncia das obras, fosse nas instalacdes, equipamento ou mercadorias.

b) Ignorando um caso extremo de montante particularmente elevado, o valor médio dos

danos estimados pelos comerciantes atingiu os 6.400€.

c¢) Os danos parecem ter sido mais frequentes, e ter atingido montantes mais elevados,

na zona Oeste da Baixa.

d) Menos de 10% dos comerciantes que disseram ter sofrido prejuizos admitiram ter

sido devidamente ressarcidos pelos responsaveis.
5- Impacto das obras no nivel de actividade, no periodo 2000-2001:
- Impacto no volume de negdcios:

a) Quase 90% dos comerciantes disseram que a evolu¢do do seu volume de negdcios no

periodo 2000-2001 foi inferior a que teria sido na auséncia das obras da Baixa.

b) Dois tercos dos comerciantes disseram mesmo ter registado uma diminuigédo
acentuada no volume de negécios face ao verificado no triénio 1997-1999,
principalmente em locais onde, segundo 0s comerciantes, as obras implicaram
obstaculos significativos a mobilidade dos pedes ou 0 encerramento ao transito

automovel.
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¢) Analisando os documentos contabilisticos da subamostra de empresas que 0s
disponibilizaram, verificou-se que 53% das empresas apresentaram um volume de
negocios medio no periodo 2000-2001 inferior em, pelo menos, 5% ao do periodo 1997-
1999. Em 43% dos casos, essa diminui¢cdo foi mesmo superior a 15%. As quebras no
volume de negocios parecem ter sido mais acentuadas na zona Oeste da Baixa. Em
termos monetarios, o volume de negdcios conjunto destes estabelecimentos reduziu-se
em 786.000€/ano, correspondendo a uma média de cerca de 26.000€/ano por

estabelecimento.

d) Na medida em que este valor fosse extrapolavel para o conjunto dos estabelecimentos
da Baixa isto corresponderia a uma reducdo no volume de negdcios dos cerca de 1.100
estabelecimentos da Baixa na casa dos 28.6 milhdes euros/ano. O facto de muitos
estabelecimentos se terem recusado a fornecer a informacdo contabilistica solicitada
suscita, no entanto, dividas quanto a este procedimento. Admitindo, alternativamente,
que os estabelecimentos que ndo forneceram informagéo n&o o fizeram por nédo terem
sido significativamente afectados, o0 montante estimado para a reducdo do volume de

negdcios no conjunto da Baixa seria de 7.5 milhdes euro/ano.
- Impacto nos resultados liquidos:

a) Os dados recolhidos no que respeita a resultados liquidos apontam em sentido
semelhante. A maioria dos comerciantes declararam ter sofrido uma diminuicdo
acentuada que, consideraram, ndo se teria verificado na auséncia das obras. Em relacédo
a subamostra de empresas para as quais foram recolhidos dados contabilisticos,
verificou-se que a percentagem das que registaram uma diminuicdo dos resultados
excedeu significativamente a daquelas em que se passou o inverso, nomeadamente na
zona Oeste da Baixa. A reducdo média nos resultados liquidos, neste conjunto de

empresas, rondou os 2.160 €/ano.

b) Uma extrapolacéo deste valor para o conjunto dos 1.100 estabelecimentos da Baixa -
em relacdo a qual se tém que colocar as reservas ja referidas - apontaria para uma
diminuicao do resultado liquido total, no periodo 2000-2001 de cerca de 2.5 milhGes de
euros/ano, face ao verificado no triénio anterior. Sob a hipbtese de que os
estabelecimentos que ndo entregaram elementos contabilisticos ndo terdo sofrido

impacto significativo, esta estimativa seria reduzida para 640 mil euros/ano.
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- Impacto no emprego:

a) As respostas ao inquérito efectuado apontaram ainda para que as obras realizadas no
periodo 2000-2001 tenham implicado uma tendéncia de diminuicdo ao nivel de

emprego na Baixa que n&o se teria verificado na sua auséncia.
- Perspectivas para o periodo posterior as obras:

a) A realizacao de obras, em 2000-2001, veio extremar as perspectivas dos comerciantes
quanto a evolucdo da sua actividade no futuro proximo (2002-2003), tendo diminuido a
percentagem dos que entendem que esta se manterd nos niveis anteriores as obras, por
contrapartida de aumentos tanto no nimero dos que dizem esperar um aumento como
dos que dizem esperar uma diminuicdo. Estes ultimos sdo, no entanto, mais numerosos
do que os anteriores, apontando para que no seu conjunto os comerciantes tivessem
duvidas que o nivel de actividade da Baixa recuperasse para 0s niveis anteriores as
obras. Também a este propdsito os comerciantes da zona Oeste se apresentaram mais

pessimistas do que o0s seus colegas da zona Este.

Atendendo a estas condicionantes é facil de concluir que ao longo da vida da
organizacdo em colaboracdo, é necessario prover as suas necessidades constantes de
reforco de meios humanos e financeiros, independentemente do que eventualmente foi
planeado, independentemente de estar na fase inicial ou de estar numa fase mais

avancada do projecto.
4. FACTORES RELACIONADOS COM A COMUNICAQAO

A comunicacao refere-se aos canais usados pelo parceiros da colaboracéo para enviar e
receber informacGes, manter-se a si e aos outros informados, e a final conseguir reunir
toda a informacéo possivel e necessaria no grupo e ter meios para informar os que estao

de fora, mas cuja opinido é determinante para legitimar a implementacgéo do projecto.
A- COMUNICAQAO ABERTA E FREQUENTE
O valor médio encontrado é (2.6). E também um valor negativo (inferior a 2.9)

Este factor tem a ver com um esforco que a parceria deveria ter feito logo no inicio do
seu trabalho: esforcar-se por abrir canais de comunicagéo, estabelecer um sistema de

comunicacgdo, em que identificasse as responsabilidades de cada um dos parceiros para
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com a comunicagdo, 0 que seria indubitavelmente compensador para a parceria em si,
entendida como um “ser” diferente de um conjunto de membros numa organizacao,

mais ou menos coesa, mais ou menos em sintonia.

E 6bvio que o funcionamento dos canais de comunicagdo implica que haja um staff a
gerir e a fazer a manutencdo dos mesmos. A “Porto 2001, S.A.” efectivamente tinha a
intengéo de estabelecer contacto com o cidad&o utilizador dos seus servicos e para iSO
fez uma péagina na Internet, onde pretendia desenvolver a interactividade e permitir que
através do acesso a pagina o cliente pudesse consultar o programa de eventos, fazer
reservas para espectaculos, comprar bilhetes e dar a sua opinido acerca do servico

prestado.*?

A comunicacgdo é, no que toca as organiza¢Ges complexas, sempre um fendmeno com
efeitos efémeros e variaveis: se € incentivada, produz resultados de aproximacao, de
compromisso e encoraja a relacdes mais intensas, se ndo, acaba por levar ao
distanciamento, a desconfianca e ao afastamento dos parceiros, porque a sua falta ou
dificuldade é interpretada como um factor de penalizacdo/desinteresse desencorajando

novas inter-accoes.

*2 No Dossier Porto 2001 do JN, com o titulo “Jovens e idosos esquecidos pela bilheteira virtual”, pode
ver-se que “a Porto 2001 ndo tinha condicdes para fazer descontos na Internet”, dado que o sistema
informatico de reserva, compra e impressao de bilhetes s6 permitia um Unico prego por lugar. Assim para
beneficiar dos descontos, os jovens e idosos tém de comprar os bilhetes directamente nos quiosques da
Porto 2001 ou nas salas de espectaculos, comprovando o seu direito através da exibicdo do bilhete de
identidade. In Jornal de Noticias, 21 de Fevereiro de 2001. http://jn.sapo.pt/seccdes/mensagens.asp?30433
consultado em 03/12/2002.

Miguel Santinho, na rubrica, simplicidade, tecnologia para usar, referindo-se ao site da Porto2001,
comentando o facto de o mesmo ter sido distinguido pela Telepac com o prémio Melhor Webdesign,
formula vaérias criticas ao mesmo: a inutilidade da pagina de entrada para quem quer conhecer a
programacdo cultural (o site em questéo foi um dos 35 analisados em estudo de caso), nomenclatura dos
links imperceptivel ou pouco perceptivel, nomenclatura dos links que, dado o contexto, induz o utilizador
em erro, opc¢des cuja accdo se revele imperceptivel ou nula. Acaba por concluir que o site que deveria
levar 30 segundos para explorar o site e acabou por perder 10 minutos porque o site estava mal
organizado, tendo o sitio privilegiado mais a originalidade do que a funcionalidade, o que o torna indtil
como fonte de informacdo ao publico. www.simplicidade.com/Junho-2001 consultado em 3/12/2002.
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Categoria de procura: -“comunicacgdo”

Tabela 12: Categoria de procura — text search for “comunicacao”/ Node browser (T 46)

Documentos Unidades de Texto Percentagem Total
(Text Units)
Documentos On Line 5 258 2.3%
Documentos Externos 4 6 80.0%
Total de Documentos 9 302 2.0%

Os resultados da procura “comunicacdo” encontrados (2.3%) ndao tém um peso
significativo, pelo contrario, pode dizer-se que correspondem aos resultados verificados
através da média das respostas dos questionarios — ndo se pode dizer que se tenham
desenvolvido canais de comunicagdo de forma aberta e frequente. Alids sabe-se, atraves
da consulta dos documentos externos, que surgiram muitas dificuldades de comunicagéo
entre 0s parceiros e que as posi¢cdes extremadas adoptadas por estes levaram a que 0s
canais de comunicacdo se “condensassem”, tornando a comunicac¢do mais dificil, mais

lenta, menos frequente, levando a que os parceiros evitassem até comunicar.

Esta foi uma forma encontrada pelos parceiros para, por um lado, tomar determinadas
atitudes, sem ter de as justificar, ou explicar, e por outro lado, foi também a forma
encontrada para demonstrar através do siléncio a reprovacgao ou 0 nao assentimento com
as politicas adoptadas (referimo-nos as relacfes entre a Camara do Porto e a “Porto
2001, S.A.”, que em determinada altura passaram a ser formalmente orientadas. Por
exemplo, a marcagdo de reunides passou a ser feita por convocatdria enviada por

escrito.

Os colaboradores/parceiros devem ter conhecimento dos problemas que podem ocorrer
na organizacdo, devendo privilegiar-se a troca de informacgdo através do contacto
mutuo, bi-lateral/multi-lateral. A comunicacdo permite que cada parceiros possa
expressar a sua opinido, que pode ndo ser consonante com as opinides dominantes, mas
que sdo sempre uma fonte de abertura e de ponderacdo dos assuntos de forma a
conseguir a obtencdo de um compromisso mais profundo e proveitoso para todos os
envolvidos — o lema “concordar em discordar” pode ser um mote para encontrar formas

de ultrapassar conflitos.
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Por outro lado, a falta de homogeneidade nos procedimentos de comunicacao pode ser
fonte de conflitos quando os parceiros usam de forma descriminada ou selectiva a
comunicacgéo escrita e a comunicacdo oral, na medida em que a diferenca estabelecida
na forma de proceder pode querer demonstrar falta de confianca em relacdo aos

primeiros, o que pode causar divisdes no grupo.

Por outro lado, é sinal de deterioracdo das relacBes entre os parceiros a mudanca de
meio de comunicagdo ao longo da vida da organizacao: passar de uma relagdo oral a

uma relacéo escrita pode ser o principio do fim da confianga entre os parceiros.
B- RELACOES INFORMAIS E CRIACAO DE LIGACOES

O valor médio encontrado € (3.6). Este valor situa-se no patamar (3.0 a 3.9), em que a
sua interpretacdo esta sujeita a avaliacdo em funcéo de outros factores, ou de elementos

que nos possam dar alguma explicagao sobre o seu significado.

Em primeiro lugar, podemos fazer uma analise deste factor considerando o valor do
factor anterior, que também pertence ao grupo dos factores relacionados com a
“Comunicagdo”, assim temos um valor negativo (Comunicacdo aberta e frequente — 2.6)
que contrapomos ao factor (estabelecimento de relacBes informais e elos de

comunicacgéo — (3.6)

Como é que podemos explicar que os Inquiridos entendem haver uma falha na
comunicacgéo, por esta ndo ser aberta nem frequente e simultaneamente considerarem

que se estabeleceram relacdes informais e elos de comunicagédo?

Este resultado, que parece contraditorio encontra a sua explicagdo com o0 recurso ao
conteddo das entrevistas. Acontece que todos os entrevistados acabaram por apontar as

mas relagOes institucionais entre 0s parceiros e rupturas nos processos de comunicacao:
- a “Porto2001, S.A.” e o Ministério da Cultura®
- a “Porto2001, S.A” e a Camara do Porto*,

- a “Porto2001, S.A.” e a Associacdo de Comerciantes do Porto,

*® Referimo-nos a fase em que o Presidente do Conselho de Administragio era o Dr. Artur Santos Silva.

* Referimo-nos & fase em que a Presidente do Conselho de Administracdo era a Professora Doutora
Teresa Lago.
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O que explica que tenha havido véarios “cortes na comunicacdo”, sendo este um facto
referido de forma recorrente em todas as entrevistas, qualquer que seja a relacao polar

acima apontada...

No entanto, como foi salientado por uma das Entrevistadas, que a data dos factos era
Vereadora do Pelouro da cultura, uma grande percentagem das pessoas que trabalhavam
na “Porto 2001, S.A.” eram funcionarios da Camara Municipal do Porto, e apesar de
terem conhecimento dos problemas de comunicacdo entre o presidente da Camara e a
Presidente do Conselho de Administracdo da “Porto 2001, S.A.”, “vestiram a

camisola™ .

A fim de cumprir os prazos para coordenar, organizar e gerir todos 0S recursos
humanos, materiais, técnicos e financeiros que permitiram implementar um
extensissimo programa cultural e ainda inimeras actividades que decorreram no Porto
durante o ano de 2001 (algumas ainda tiveram inicio em 2000), os funcionarios atras
referidos prescindiram das suas horas de descanso, trabalhando empenhadamente, em
detrimento da sua vida pessoal e familiar animados pelo espirito de equipa vivido na
“Porto 2001, S.A.”.

Portanto daqui se conclui que foi possivel implementar relacGes informais e foram
estabelecidos elos de ligacdo, precisamente, em funcdo da intensidade da dedicacéo ao

projecto e ainda em func¢éo do tempo gasto ao servico da “Porto 2001, S.A.”
Categoria de procura: -“conversas informais”

Tabela 13: Categoria de procura — text search for “conversas informais”/ Node browser
(T 47)

Documentos Unidades de Texto Percentagem Total
(Text Units)
Documentos On Line 5 0 0%
Documentos Externos 0 0 0%
Total de Documentos 5 302 0%

* Expresséo utilizada pela Deputada Manuela de Melo, quando se referiu, precisamente, ao facto de os
funcionérios que estavam ao servi¢o da Camara do Porto e que tinham sido provisoriamente colocados ao
servico da “Porto 2001, S.A.” trabalharem com afinco para cumprir os prazos estabelecidos.
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Significativo, também € que ndo existem incidéncias relativas a categoria “conversas
informais”.... na verdade, e na sequéncia do que foi dito, devemos tentar descobrir a
que nivel se estabeleceram relacdes informais e elos de comunicagdo, porque parece
Obvio que, se existiram, e acreditamos que sim, foram uma experiéncia vivida por

pessoas que ndo detinham uma posicao de lideranca na organizacdo em parceria.

Os representantes dos parceiros foram compelidos a manter relacbes formais, de mera
obrigacao/cortesia atendendo aos seus deveres colaborativos. Havia que manter o nivel
minimo de comunicacdo para que a “Porto 2001, S.A.” pudesse prosseguir com 0 seu

objectivo, que era, em ultima ratio, promover a “Capital Europeia da Cultura”.

Mas, além dos canais formais de comunica¢do, os parceiros podem estabelecer
conexdes pessoais — isso contribui para que a informacdo circule mais e melhor, e torne

0 grupo mais coeso, mais empenhado na concretizacdo do projecto comum.

Para que este factor seja de facto determinante do sucesso da parceria € necessario que

se verifiqguem varios pressupostos:

1 - a parceria deve ser representada de forma estavel pelas varias organizacdes membro,
porque sO assim se podem desenvolver conexdes pessoais. Se 0s representantes das
varias organizacOes parceiras forem substituidos a curto prazo, ou em funcdo de
reuniGes, ndo se podem desenvolver lacos fortes entre os parceiros, porque ndo ha

reconhecimento entre os intervenientes.

2 - a comunicagdo informal é conseguida através de um esforco que passa pela
promocéo de encontros, formacgéo e grupos de trabalho "inter-agencial” ou seja , inter-
organizacbes a fim de promover a compreensdo, a cooperacdo e a circulacdo de

informacao.

3 - Os parceiros devem rever regularmente os seus sistemas e procedimentos a fim de

melhorar e expandir as comunicagdes

4 - Para que os parceiros se possam conhecer melhor a organizagdo ndo deve depender
exclusivamente dos meios de comunicacdo escrita, pois confiar demasiado no papel

pode nédo ser saudavel para a organizag&o.
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5. FACTORES RELACIONADOS COM OS OBJECTIVOS
A-DEFINICAO DE METAS E DE OBJECTIVOS CONCRETOS

Os valores médios encontrados (3.73) sao também valores na ordem dos que devem ser
interpretados com o recurso aos dados colhidos através das entrevistas. Encontramo-nos
no patamar (3.0 a 3.9), no entanto situados na fronteira do valor maximo, aproximados

dos valores positivos.

As metas e 0s objectivos do grupo em colaboragdo devem ser apreendidos com clareza

por todos os parceiros, e devem ser realisticamente realizaveis.

A falta de clareza nas metas ou na sua efectiva concretizacdo vai ter como resultado
diminuir o entusiasmo. S6 as metas claras € que podem ser atingidas e gerar entusiasmo.

Por isso é importante que o grupo defina metas a curto e a longo prazo.

O grupo em colaboracgéo deve poder experimentar o processo da “obtencdo de sucessos”
— do registo dos progressos - durante a vida da colaboracédo, porque esta é uma forma de
auto-sustento. A definicdo de sucesso de forma demasiado difusa, ou distante — em que

s0 a meta final € valorizada — pode ser desencorajante
B- VISAO PARTILHADA

Os valores médios encontrados sdo (3.2), situados no intervalo (3.0 a 3.9) e que por isso

devem ser sujeitos a interpretacdo ou avaliacédo a fim de descobrimos o seu significado.

Os parceiros da colaboracdo tem a mesma visdo, com o sentido claro da missdo que
visam prosseguir, 0s objectivos e as estratégias. A partilha da visdo pode ser um aspecto
que se desenvolva ao longo do processo, como uma decorréncia da experiéncia vivida

com 0s outros parceiros.

No entanto é aconselhavel que os parceiros partilhem a mesma visdo do projecto logo
no seu inicio — desde o seu planeamento, porque esta forma de perceber o projecto é
pode ajudar a ultrapassar os conflitos, além de motivar os parceiros a trabalhar

arduamente na obtencao da meta pretendida.

A fim de conseguir esta comunhdo de esforgos, os parceiros devem envidar esforcos e

desenvolver uma linguagem e ac¢des tendentes a aproximacao de posi¢des comuns.
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Por outro lado, torna-se essencial que o desequilibrio de poder que possa haver entre 0s
parceiros seja tratado de forma aberta, porque estas diferencas de poder ndo podem

determinar a cisdo do grupo em colaboragéo.
C- UM UNICO OBJECTIVO

Este factor é valorizado muito positivamente pelos inquiridos (4.1), na medida em que
cabe dentro do intervalo dos aspectos positivos da parceria (4.0 > 4.0). A missdo ou a
meta do grupo em colaboracéo difere, pelo menos em parte da missdo ou da meta de

cada parceiro membro da organizacao.

Por isso a missdo e as metas do grupo em colaboragdo devem criar uma “esfera de
actividade”. Esta esfera deve coincidir parcialmente, mas ndo identificar-se, com a
esfera de cada parceiro. Assim é importante que o0s objectivos e as metas de cada
parceiro sejam conhecidas pelos outros envolvidos na parceria, porque a colaboragéo

ndo deve ser desenvolvida entre organizagdes concorrentes, sob pena de fracassar.

S6 dentro de uma perspectiva de promocao do sucesso da organizacdo em parceria é que
se pode falar de motivacao a volta de um projecto comum — nestes termos 0 sucesso €
determinante de mais sucesso — quando 0s parceiros acreditam que 0 Seu projecto €
valido e € importante, ndo sentem atritos ou dificuldades perante a alienacdo da sua
esfera de decisdo ou esfera dispositiva, porque sentem que ganham mais do que o que
perdem. O sonho de qualquer organizacao, seja ela em colaboragéo ou nao, € alcancar o
sucesso, por isso, percebemos muito bem o valor exorbitante obtido (7.8%). Pode nédo

ser um facto, mas é com certeza um objectivo.
- Categoria de procura: -“sucesso”

Tabela 14: Categoria de procura — text search for “sucesso”/ Node browser (T 48)

Documentos Unidades de Texto Percentagem Total
(Text Units)
Documentos On Line 5 64 7.8%
Documentos Externos 1 5 20.0%
Total de Documentos 6 302 1.7%
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6. FACTORES RELACIONADOS COM OS RECURSOS

Nos recursos estdo incluidos inputs financeiros e humanos, necessarios para

desenvolver e sustentar o grupo em colaboracéo.
A- SUFICIENTES FUNDOS, MEIOS PESSOAIS, MATERIAIS E TEMPO

O valor medio obtido é (3.6). Este valor enquadra-se no intervalo (3.0 a 3.9), carecendo
de interpretacdo a fim de descobrir o seu significado. O grupo em colaboracdo deve ter
uma base financeira adequada, consistente, assim como meios humanos e materiais
necessarios para suportar as operacdes a desenvolver. Também € necessario tempo
suficiente para conseguir alcancar as metas, além do tempo que é necessario para

manter, alimentar a propria vida da organizacdo em parceria.

Obter os meios financeiros para subsistir € uma prioridade na fundacdo de uma
organizacdo em colaboracdo. Quanto mais recursos financeiros a organizacdo puder
dispor mais hipoteses tem de ser expansiva no seu inicio, na sua fase de arranque,

podendo aplicar-se em projectos que envolvam varios dominios e organizacoes.

Mas o grupo também tem de ter em conta os recursos dos seus membros, assim como da

necessidade de recorrer as fontes externas de receita.

A dedicacdo do staff e as suas qualidades profissionais também sdo essenciais para o
sucesso da colaboracdo. As organizagdes parceiras devem estar preparadas para dedicar

muitas horas de trabalho dos seus colaboradores ao servigo da parceria.
B- LIDERANCA QUALIFICADA

O valor medio obtido é de (3.2) — pelo que também se situa no intervalo (3.0 a 3.9).
Deveré portanto ser feito um trabalho de interpretacdo a fim de determinar o significado
deste valor. O individuo que desempenhe o papel de lider deve ter qualidades de
lideranca, qualidades de gestdo de relacdes inter-pessoais, e deve desempenhar o0 seu

papel com lealdade.

Porque sdo estas as caracteristicas que garantem ao lider o respeito e a

“legitimidade/legitimacao” dos parceiros do grupo em colaboracao.
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Na seleccdo do lider do grupo deve ter-se muito cuidado para encontrar uma pessoa com
estas qualidades, com uma boa imagem, e conhecimento profundo do que estd em

causa.

No caso de haver planos para uma transi¢do na lideranca deve ser um processo muito
bem conduzido a fim de evitar lutas de poder que podem ser custosas para a

organizacdo em parceria e no futuro serem expresséo de perdas para a organizagéao.
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3. CONCLUSOES

I - Dos vinte factores de sucesso apontados, dentro da tipologia dos factores
determinantes do sucesso das parcerias ou da colaboragdo, h& dois cujos valores
encontrados sdo indubitavelmente considerados positivos porque se apresentam com
taxas positivas, correspondentes ao escaldo (> 4.0), e a sua leitura corresponde a

aspectos que marcam o sucesso da parceria:

- (4.2) - O GRUPO EM COLABORACAO E VISTO COMO LEGITIMO LIDER DA
COMUNIDADE;

- (4.1) - UM UNICO OBJECTIVO OU PROPOSITO;

Em relacdo ao primeiro factor positivamente ponderado, hd um refor¢o da visdo do

grupo em colaboracdo percepcionado como legitimo lider da comunidade.

O grupo em colaboracdo, e por consequéncia cada um dos parceiros da mesma € visto
pelos inquiridos como digno de confianca e competente para alcancar os objectivos e

actividades que pretende desenvolver em conjunto.

Para levar a cabo o grande evento, a “Capital Europeia da Cultura” o grupo em

colaboracéo tinha de ser visto como um lider legitimo na comunidade.

Perante as propor¢6es gigantescas do projecto, a imagem do grupo como lider devia ser

cultivada, reforcada afim de facilitar a implementacdo do mesmo na comunidade.

Ora, tanto a Camara Municipal do Porto como o Governo sdo Vvistos ou percepcionados
pela comunidade e pelos outros parceiros como lideres legitimos do projecto “Capital

Europeia da Cultura”.

Estas duas entidades sd&o membros da organizacdo em colaboragdo por ineréncia as
organizagBes a que pertencem. E um dado adquirido que os membros destas duas
pessoas colectivas de direito publico sdo os legitimos representantes dos dois grandes
parceiros/accionistas da Sociedade Andnima que levou a efeito o evento “Porto 2001”.
Em principio, parece ndo haver nenhuma outra organizacdo que possa substituir um dos

parceiros mencionados, ou ambos, na relacdo de parceria ou colaborativa.
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Isto quer dizer que tanto a Camara Municipal do Porto como o Governo sdo 0s mais

competentes para levar a cabo este trabalho.

Por outro lado, isto também quer dizer, que a comunidade confia plenamente que a
Camara Municipal do Porto e o Governo sdo capazes de juntos desempenhar este tipo
de actividades. Confia que ambas sejam as pessoas ideais, capazes, fiaveis e
tecnicamente mais preparadas para enfrentar este desafio, e ndo véem mais ninguém

com capacidade para desempenhar estas funcdes.

Esta organizacdo em colaboracdo, ou seja em concreto, este modelo de parceria
inscreve-se necessariamente dentro de coordenadas temporais e espaciais bem
determinadas e, ainda que haja limites e dificuldades na concretizagdo de mecanismos
de colaboracdo com vista a obtencdo de determinado resultado, se 0s sujeitos
envolvidos forem organizagfes/membros, que pela sua performance, peso politico e
social, podem dispor de recursos suficientes para levar a bom porto um projecto entao,

naturalmente, a organizag&o ser vista e aceite como legitimo lider da comunidade.

A comunidade é sem davida o ponto referencial de qualquer organizagcdo em parceria
porque s6 se concebe uma parceria quando o que estd em causa é de facto servir o

utente: fornecer um bem ou servigo publico de forma eficiente, eficaz e econdmica.

A comunidade € o primeiro crivo pelo qual passa a parceria, porque determina o éxito

ou o fracasso da parceria.

Quanto ao segundo factor ponderado com taxa positiva, ou seja, a existéncia de um
unico objectivo ou proposito é valorada como ponto de forca da parceria, leva a que se

tirem outras conclusdes quanto as variaveis em causa.

Parte-se entdo do principio de que as metas e o0s objectivos estavam concretamente

definidos.

Os objectivos e as metas do grupo em colaboracdo estavam desde o inicio claramente

definidos para todos os membros, e podiam ser atingidos de forma realista.

Havia uma partilha na visdo dos objectivos, por isso, 0s membros da colaboracdo tém
mesma visao, concordando de forma expressa quanto aos objectivos, as estratégias e as

missoes a desenvolver.
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Havia um Unico objectivo.

A missdo, 0s objectivos, ou a abordagem do grupo em colaboracéo diferia em parte,
pelo menos, da missdo, dos objectivos e da abordagem de cada uma das organizacoes
membros, mas a existéncia desta diferenca de ambitos de partilha, ou de intervalos de
sobreposicao de objectivos explica-se por razfes que tém a ver com a propria existéncia
dos membros: estes existem e actuam no meio politico e social como pessoas
independentes e autdnomas, mas além desta qualidade que os caracteriza e distingue
perante outras pessoas/entidades/organizacdes, intervém na organizacdo sob a forma

membro/parceiro da colaboragéo.

A existéncia de um Unico objectivo é valorizada muito positivamente pelos inquiridos
(4.1), na medida em que cabe dentro do intervalo dos aspectos positivos da parceria (4.0
> 4.0), apesar de, como agora referimos, a missdo ou a meta do grupo em colaboragéo
diferir, pelo menos em parte da missdo ou da meta de cada parceiro membro da

organizagao.

Por isso a missédo e as metas do grupo em colaboragédo devem criar uma “esfera de
actividade”. Esta esfera deve coincidir parcialmente, mas ndo identificar-se, com a
esfera de cada parceiro. E importante que os objectivos e as metas de cada parceiro
sejam conhecidos pelos outros envolvidos na parceria, porque a colaboracdo nao deve

ser desenvolvida entre organizagdes concorrentes, sob pena de fracassar.

S6 dentro de uma perspectiva de promocao do sucesso da organizacdo em parceria é que
se pode falar de motivacéo a volta de um projecto comum — nestes termos 0 sucesso €
determinante de mais sucesso — quando 0s parceiros acreditam que 0 seu projecto é
valido e € importante, ndo sentem atritos ou dificuldades perante a alienacdo da sua
esfera de decisdo ou esfera dispositiva, porque sentem que ganham mais do que o que

perdem.

O sonho de qualquer organizacdo, seja ela em colaboragdo ou néo, € alcangar o sucesso,
por isso, percebemos muito bem o valor exorbitante obtido (7.8%). O sucesso, a
perspectiva de fazer sucesso é sempre um factor que congrega vontades, que aglutina
ambicOes e por isso, apesar de ser um sonho, ou um projecto em devir, é também uma

componente mental muito forte que ser de paliativo a dimensdo dos sacrificios exigidos.
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Por outro lado, podemos acrescentar que a no¢do de cumprimento partilhado de um
objectivo também corresponde a nocdo de que, se o objectivo € pré-determinado a
partida, pré-fixado por outra entidade ou pelas préprias organiza¢des que vao trabalhar
em parceria ou em colaboracdo, entdo ha a predisposicdo prévia para alienar parte da
autonomia. Existe um compromisso latente, talvez ndo afirmado, ndo declarado, mas
insito na forma como 0s membros encaram esta nova vida em conjunto. Subjaz a nocao
de que a partilha implica necessariamente um corte na autonomia, na independéncia e

na forma de conduzir e executar as politicas de comportamento e de performance.

Il - Pelo contrario, dos vinte factores apontados e que sdo determinantes do sucesso da
colaboracdo, ha trés cujos valores encontrados se apresentam com taxas negativas e
por isso sdo valorados como aspectos negativos da parceria, como pontos fracos da

colaboracéo :

- (2.7) RESPEITO, COMPREENSAO E CONFIANCA MUTUOS;
- (2.8) APROPRIADO RITMO DE DESENVOLVIMENTO

- (2.6) COMUNICACAO ABERTA E FREQUENTE

A nocéo de respeito, compreensdo e confianca mutua contrape-se directamente a de
conflito, como tivemos oportunidade de observar. Os discursos dos entrevistados
transmitem com muita insisténcia este aspecto negativo da colaboragdo. Essenciais para
a organizacdo em parceria Sdo 0 respeito, a confianga e a compreensdo. S40 nogoes
bésicas, mas que determinam de facto o éxito ou o fracasso da “Porto 2001, S.A.”, por
isso também se compreende que sO possa haver comunicacdo aberta e frequente se as

anteriores categorias de pesquisa tiverem uma incidéncia razoavel (positiva).

Vejamos entdo de forma mais explicita o significado desta ponderacdo ou atribuicéo
negativa a estes trés factores, que leva a que devam ser considerados fraquezas da

parceria:

Quanto ao respeito, confianca e compreensdo mutuos (2.7), deviamos poder dar resposta

as seguintes interrogacoes:

Havia respeito matuo, compreensdo e confianga entre os membros?
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Os membros do grupo em colaboracdo tinham compreensdo e respeitavam-se

mutuamente?
Os membros respeitavam as formas de actuacdo de cada um?

Os membros respeitavam mutuamente as normas e os valores culturais que regiam cada

um deles?

Os membros respeitavam mutuamente as limitacdes e as expectativas que cada um tinha

em relacéo ao projecto?

A média dos resultados obtidos é de (2.7). E um aspecto que obteve um valor negativo.
Um dos grandes problemas da organizacdo em parceria foi precisamente a falta de

confianca, compreensdo e respeito mutuo.

Assim, apesar de considerarmos que a falta de respeito, ndo significa 0 mesmo que a
existéncia de conflito, nem a falta de um é causa directa do outro, numa organizagdo em
parceria/colaboracdo em que 0s objectivos a atingir estdo pré-determinados no tempo e
nos meios, sempre escassos, por definicdo, a ndo partilha ou contribuigédo activa para os
mesmos, leva necessariamente a uma ponderagdo negativa do comportamento do
parceiro ndo cooperante/colaborante, desencadeando mecanismos de

censura/penalizagdo mais ou menos estigmatizantes.

Por exemplo, se um parceiro comeca a apresentar dificuldade de agenda na marcacao de
reunides, ou se simplesmente falta a compromissos alegando sobreposicdo de
diligéncias, o seu comportamento vai ser valorado pelos outros membros como prova de
falta de respeito pelo trabalho conjunto, e em consequéncia minar a confianca. Mais
cedo ou mais tarde este parceiro ird sofrer as consequéncias da sua “alegada falta de

disponibilidade”...

O resultado obtido em relacdo a confianca é também insignificante (1.8%), ndo obstante
consegue ser superior ao valor registado para o “respeito” (1.2%). Na verdade a
confianga, que parece ser uma decorréncia natural do respeito que existe entre os
parceiros da organizacdo, pode resultar também de outros factores conjunturais que

nada tém a ver com o respeito propriamente dito.
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A confianca pode ser elevada ou diminuta consoante o proprio clima politico favoravel,
a existéncia de recursos humanos e materiais ou financeiros postos a disposicdo da

organizagao.

A confianga pode crescer ou diminuir consoante a capacidade que a organizagdo em
colaboracdo tem de conseguir alcancar determinadas metas: o registo de pequenos
éxitos pode servir de barometro para os niveis de confianca, quer na organizacdo, quer

NOS Seus parceiros.

Independentemente de a confianca e 0 respeito serem duas categorias da mesma
proposicao, ndao quer dizer que ambos se impliquem directamente ou exclusivamente, na
medida em que admitimos que reagem a variacdes de factores exdgenos da propria

organizacao.

Apesar de as unidades de texto seleccionadas para 0 termo “compreensdo” serem de
853, quase o dobro das do “respeito” (486), e ainda em nimero superior as que Sao
atribuidas a “confianca” (615), o valor obtido € o mais inferior de todos (0.47%). A
leitura destes dados demonstra que nem o respeito, nem a confianca implicam

compreensdo perante os actos/omissdes dos parceiros.

Segundo a teoria da colaboracdo, este factor de analise serve para determinar o grau de
compreensdo, e de respeito entre 0s membros da organizacdo e entre estes e as
organizacOes a que pertencem: no fundo pretende-se ponderar a importancia relativa
dada a forma como actuam, as suas normas culturais, aos seus valores, as suas

limitacOes e as suas expectativas.

Para que este factor seja efectivamente sentido na organizagcdo em colaboragdo os
membros devem, empenhar-se em conhecer-se. Os parceiros devem revelar as suas
intengdes, mostrar abertamente as suas agendas de forma a promover formas de cultivar
a confianca. No entanto € sabido que construir relagdes fortes de confianca leva muito
tempo e o préprio grupo deve dedicar tempo e disponibilidade para alcancar este

objectivo.

Muitas vezes s6 com o decurso do tempo é que os membros da colabora¢do comecam a
perceber como é que os outros membros usam a linguagem e quais sdo suas intencdes.
Os conflitos surgem quando ha uma deficiente compreensdo entre os membros da

colaboracéo.
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A este proposito reveja-se o valor obtido na procura das incidéncias do termo “conflito”
(4.3%), que ganha ainda mais acuidade perante o nivel infimo de compreenséo (0.47%)

registado.

N&o temos um registo da variagdo destes valores ao longo do tempo de vida da
organizacdo em colaboragdo, porque o nosso programa ndo assume uma dimensdo
temporal ou cronoldgica dos acontecimentos, mas seria curioso ver em relacdo a cada
entrevista, a ponderacdo das incidéncias do termo conflito/respeito/confianca e
compreensdo e ver como € que estes termos sdo valorados por cada um dos
entrevistados, mas isso implicaria que se fizesse uma interpretacdo do tipo de relagéo

subjacente caracterizada.

E 6bvio que a nogdo de conflito para Artur Santos Silva refere-se a sua experiéncia e a

noc¢do de conflito para Nuno Cardoso ira referir-se a outra experiéncia....

Mas cremos que, mais importante que explorar conflitos, tem significado para fins
cientificos a determinacdo daquilo que efectivamente a parceria “Porto 2001, S.A.”
conseguiu produzir/atingir através deste modelo de organizacdo e se realmente foi esta

experiéncia que permitiu que se atingissem determinados resultados

O argumento aqui é que a confianca, ndo é uma noc¢dao do senso comum, é uma pré-
condig&o para o sucesso de uma colaboracéo e isso reflecte-se em muita literatura sobre
0 assunto (Das and Teng, 1998; Lane and Bachman, 1998).

A existéncia de relagdes de confianca entre parceiros parece ser a situacéo ideal, porque
na realidade as relagcdes num ponto inicial sdo de desconfianca ou de suspei¢do. Muitas
vezes 0s parceiros ndo se podem dar ao luxo de escolher com quem véo trabalhar. Pode
haver razBes politicas (por exemplo: o Governo) que ditem quem devem ser 0s

parceiros.

Ao investigar a confianca nas relagdes entre parceiros descobriu-se que ha dois factores

indicativos muito importantes para iniciar uma relacdo de confianca:

m 1° O primeiro factor tem a ver com a formacéo das expectativas sobre o futuro da
colaboracdo e estas estdo fundadas quer na reputacdo, ou comportamento

antecedente, ou em contratos formais e acordos escritos.
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m 2° O segundo factor envolve o risco que se corre. O argumento é o de que 0s
parceiros necessitam de ter suficiente confianca uns nos outros para estarem

preparados a correr riscos ao iniciar a colaboracao.

A confianga pode ser representada por uma curva que demonstra que 0s niveis de
confianga vdo aumentando conforme as pequenas vitdrias ou 0s sucessos obtidos com a

colaboracéo.

Quanto ao ritmo apropriado de desenvolvimento, como factor determinante do sucesso

da colaboracéo, também o valor negativo da taxa que o representa, deve ser explicado.

O valor medio encontrado é de (2.8) — é portanto uma taxa com valor negativo (inferior
a 2.9). Este factor, na sua definigdo tem a ver com a evolucéo da estrutura, dos recursos,
das actividades do grupo em colaboracdo relativamente as necessidades do grupo. A
percepcdo do sucesso deste factor tem a ver com nocdo de que os objectivos foram

alcancados dentro do prazo fixado.

Alias ¢ a prépria constatacdo de que os objectivos sdo alcancados conforme o planeado
que leva ao aumento, e ao cimento de relacBes de confianga, principalmente se esta
nocdo de realizacdo acontece nos primeiros estadios da colaboracdo, nas fases iniciais
do trabalho em parceria, porque € a partir dos pequenos resultados conseguidos que se
vao desenvolver objectivos mais vastos, mais ambiciosos, num contexto que, por sua
vez, por ser de estabilidade, solidamente implementado, contribui ainda mais para a

coeséo das relagdes entre os membros do grupo em colaboragao.

N&o podemos esquecer que a colaboracdo requer muitos recursos, quer pessoais, quer
financeiros, cuja administracdo se faz ao longo do desenvolvimento do projecto, ou seja,
ndo podemos sequer imaginar que seria possivel implementar um evento como a
“Capital Europeia da Cultura — Porto 2001” recorrendo apenas aos recursos pré-

alocados em fase de planeamento.

Por um lado, no que se refere as obras de requalificacdo/reordenacdo urbana todos os
prazos fixados foram ultrapassados, o que fez com que a médio prazo ndo se soubesse 0

que era prioritario, ou ndo, o que finalmente foi do caos na cidade do Porto...

O tempo ¢é inexoravel.
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O ritmo a que decorreram os trabalhos também nédo correspondeu as expectativas dos
interessados, nomeadamente, dos membros da propria organizacdo, dos cidadaos, e

principalmente dos comerciantes da Baixa Portuense!

A este propdsito vejam-se as conclusfes do estudo denominado “Avaliagdo do impacto
das obras de requalificagdo da Porto 2001 no comércio e servicos da Baixa do Porto, da
autoria do CEGEA - Centro de Estudos de Gestdo e economia Aplicada do Centro

regional do Porto da Universidade Catolica Portuguesa (Julho de 2002).

O ritmo de desenvolvimento nao foi adequado as necessidades impostas pelo projecto,
ndo conseguiu acompanhar as exigéncias herculeas do projecto: havia demasiadas
frentes de obras iniciadas, muitos trabalhos parados, pouco controlo ou fiscalizacdo da
execucdo das mesmas. O resultado foi cadtico: o trabalho que devia ter sido faseado
acabou por acumular-se, criando problemas de circulacdo, de escoamento de transito,
problemas de acessibilidade, problemas de falta de seguranca, sem falar na
quantificacdo dos prejuizos causados a terceiros com toda esta descoordenacéo, e ainda
0s custos acrescidos para a “Porto 2001, S.A” em atrasos nas obras, renegociacdes de

orcamentos, prorrogacgdes de prazos para conclusdo dos trabalhos, etc.

Para que o ritmo de desenvolvimento fosse adequado a estrutura, 0S recursos e as
actividades do grupo em colaboracdo deviam alterar-se ao longo do tempo, através de
cada iniciativa, a fim de ir ao encontro das necessidades do grupo sem atrofiar ou
esmagar as suas capacidades. E esta capacidade de a organizacio em colaboragio se
renovar, contrariando os impedimentos e atrasos, reinventando solugdes a fim de
conseguir cumprir os objectivos dentro de limites temporais proximos das metas pré-

estabelecidas que marca a diferenca entre uma boa e uma mé gestéo.

Claro que todos os objectivos sdo exequiveis quando ha disponibilidade de meios
economicos e financeiros para colmatar as necessidades urgentes, para sustentar as
falhas, para reparar os erros — 0 problema é a final contabilizar estas despesas para fazer
face a emergéncias e ver o que é que se despendeu em acréscimo para cumprir
objectivos que tinham sido previamente planeados, calendarizados e que por qualquer

razdo superveniente ndo foram executados in tempu.

N&o estamos a adiantar responsabilidades. N&o nos compete averiguar da
responsabilidade pelo incumprimento das obras, ou pelo cumprimento defeituoso das
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mesmas, apenas devemos referir que ndo ha, nem pode haver um adequado ritmo de
desenvolvimento quando ha um afastamento considerdvel entre a planificacdo, a

calendarizacdo e a efectiva execucdo da obra — mas isso explica-se de trés formas:
m Ou a planificagdo/calendarizacao foi demasiado optimista (leia-se irrealista...).

m Ou a propria execucdo sofreu vicissitudes....porqué? Por circunstancias
supervenientes: tais como, razbes atmosféricas’®, razdes ligadas a impedimentos
legais ou a complicacdes negociais, (dificuldades nos processos de expropriacéo),
dificuldades na execucdo das obras (equipamentos degradados, problemas de

seguranca, etc.)*’.

m  Ou finalmente, humanamente era, desde o inicio, impossivel de cumprir todos os
objectivos tracados dentro do prazo disponivel (?). Nao esguecamos que este
projecto era um projecto a ser executado num curto periodo de tempo — dentro de
um determinado prazo: devia ter o seu inicio em 1997 e término em meados de
2002. Nao teve o seu inicio em 1997. Iniciou os trabalhos em 2000. Em 2002 havia
ainda varias obras por acabar...ndo € necessario sequer mencionar o exemplo da

Casa da Mdusica....

Quanto ao factor determinante do sucesso da colaboracdo “comunicacdo aberta e
frequente”, o valor da taxa média encontrada é (2.6), ou seja, é também um valor

negativo (inferior a 2.9).

Este factor tem a ver com um esforco que a parceria deveria ter feito logo no inicio do
seu trabalho: esforcar-se por abrir canais de comunicacgéo, estabelecer um sistema de
comunicacdo, em que identificasse as responsabilidades de cada um dos parceiros para
com a comunicagdo, o0 que seria indubitavelmente compensador para a parceria em si,
entendida como um “ser” diferente de um conjunto de membros numa organizacao,

mais ou menos coesa, mais ou menos em sintonia.

E 6bvio que o funcionamento dos canais de comunicacdo implica que haja um staff a
gerir e a fazer a manutencdo dos mesmos. A “Porto 2001, S.A.” efectivamente tinha a
intencdo de estabelecer contacto com o cidadéo utilizador dos seus servigos e para iSSo

fez uma pégina na Internet, onde pretendia desenvolver a interactividade e permitir que

“® \er entrevista de Manuela de Melo.
" \er entrevista de Laura Rodrigues.
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através do acesso a pagina o cliente pudesse consultar o programa de eventos, fazer
reservas para espectaculos, comprar bilhetes e dar a sua opinido acerca do servico

prestado.

A comunicagdo é, no que toca &s organizagGes complexas, sempre um fendmeno com
efeitos efémeros e varidveis: se é incentivada produz resultados de aproximacdo, de
compromisso e encoraja a relacdes mais intensas, se ndo, acaba por levar ao
distanciamento, a desconfianga e ao afastamento dos parceiros, porque a sua falta ou
dificuldade é interpretada como um factor de penalizacdo/desinteresse desencorajando

novas inter-acgoes.

Os resultados da procura “comunicagéo” encontrados (2.3%) ndo tém um peso
significativo, pelo contrario, pode dizer-se que correspondem aos resultados verificados
através da média das respostas dos questionarios — ndo se pode dizer que se tenham

desenvolvido canais de comunicagéo de forma aberta e frequente.

Alids sabe-se, através da consulta dos documentos externos, que surgiram muitas
dificuldades de comunicacdo entre os parceiros e que as posicdes extremadas adoptadas
por estes levaram a que os canais de comunicacdo se “condensassem”, tornando a
comunicacdo mais dificil, mais lenta, menos frequente, levando a que os parceiros
evitassem até comunicar. Esta foi uma forma encontrada pelos parceiros para, por um
lado, tomar determinadas atitudes, sem ter de as justificar, ou explicar, e por outro lado,
foi também a forma encontrada para demonstrar através do siléncio a reprovacéo ou o
ndo assentimento com as politicas adoptadas (referimo-nos as relagdes entre a Camara
do Porto e a “Porto 2001, S.A.”, que em determinada altura passaram a ser formalmente
orientadas, ou seja, por exemplo, a marcacdo de reuniBes passou a ser feita por

convocatoria enviada por escrito.

Os colaboradores/parceiros devem ter conhecimento dos problemas que podem ocorrer
na organizacdo, devendo privilegiar-se a troca de informacdo através do contacto
mutuo, bi-lateral/multi-lateral. A comunicacdo permite que cada parceiros possa
expressar a sua opinido, que pode ndo ser consonante com as opiniées dominantes mas
que sdo sempre uma fonte de abertura e de ponderacdo dos assuntos de forma a
conseguir a obtencdo de um compromisso mais profundo e proveitoso para todos os
envolvidos — o lema *“concordar em discordar” pode ser um mote para encontrar formas

de ultrapassar conflitos.
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Por outro lado, a falta de homogeneidade nos procedimentos de comunicacao pode ser
fonte de conflitos quando os parceiros usam de forma descriminada ou selectiva a
comunicacgéo escrita e a comunicagdo oral, na medida em que a diferenca estabelecida
na forma de proceder pode querer demonstrar falta de confianca em relacdo aos

primeiros, o que causar divisées no grupo.

Por outro lado, é sinal de deterioracdo das relacBes entre os parceiros a mudanca de
meio de comunicacédo ao longo da vida da organizagéo passar de uma relacdo oral a uma

relacdo escrita pode ser o principio do fim da confianga entre os parceiros.

Il - Dos restantes 15 factores, cujos resultados médios se situaram dentro do intervalo
(3.0 a 3.9) assumidos por ndés como variaveis, apenas 7 foram transformados em

categorias de procura, a saber:

= “representacdo”

= “interesse pessoal”

= “vontade em comprometer-se”
n  “flexibilidade”

=  “comunicacdo”

= “conversas informais”

= “‘sucesso”

Sugerimos ao Programa NUD IST outras categorias de procura, mas obtivemos

invariavelmente valores “0.0%”.

Os resultados das incidéncias apresentaram valores de nivel zero, ou seja, 0 programa
ndo identificou quaisquer categorias de procura propostas, pois estas ndo foram

indicadas pelos entrevistados.

Assim tivemos que nos cingir a interpretacdo dos resultados médios obtidos através do

questionario, além de outras fontes documentais ja& mencionadas.
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Quanto aos 8 factores restantes, que sofreram do processo de resposta “O — nulo”
podemos concluir que os entrevistados ndo valoraram estes factores de forma expressa,

ndo obstante terem respondido ao questionario.

Os entrevistados assumiram determinadas opinides (atribuindo um valor a questdo —
dentro das margens do intervalo 3.0 a 3.9) sem que posteriormente tivessem
necessidade de as justificar, quer porque entenderam nao ter qualquer relevancia, quer
porque quiseram evitar determinadas questdes, ou simplesmente porque ignoravam a
sua acuidade, mas isso ndo significa que estes factores sejam menos importantes na

caracterizag@o do sucesso/fracasso da parceria “Porto 2001, S.A.”.

IV - Podemos entdo concluir, analisadas todas as variaveis propostas, que os resultados

nao sdo “satisfatorios”:

Além dos 3 factores com niveis negativos (respeito/confianca/compreensdo, apropriado
ritmo de desenvolvimento e comunicacgéo aberta e frequente), temos outros 15 factores
ponderados dentro de uma margem média que ndo € positivamente/negativamente

conclusiva.

Os valores obtidos no intervalo (3.0 a 3.9) ndo nos permitem afirmar que o processo de
parceria foi positivamente determinante para a execucao do projecto.

Os valores obtidos no intervalo (3.0 a 3.9) ndo nos permitem afirmar que o processo de
parceria foi negativamente determinante para a execucao do projecto.

A constatacdo das duas afirmagdes precedentes resulta da aplicacdo dos critérios de

avaliacdo das parcerias.

Avaliar é julgar o mérito atraves de determinados critérios, assim como ter atencdo aos

resultados e aos efeitos (Thomas and Palfrey, 1996:126).

Quanto ao critério da eficacia podemos concluir que a parceria “Porto 2001, S.A.”
alcancou o objectivo que lhe foi fixado externamente. A comissdo nomeada
comunitariamente para avaliar se de facto Portugal, representado pelo Governo e pela
Céamara do Porto levou a efeito a “Capital Europeia da Cultura”, nunca elaborou

nenhum relatério onde isso fosse posto em causa.
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No entanto também ndo sabemos se 0s objectivos especificos do programa “Capital

Europeia da Cultura” foram pontual e cabalmente cumpridos.

Os objectivos especificos que constavam do programa apresentado em Bruxelas por
Fernando Gomes (a data Presidente da Camara do Porto) e por Manuela de Melo
(vereadora da Cultura) eram os mesmos que constavam da agenda da Presidente da
“Porto 2001, S.A.” Teresa Lago? N&o. Sabemos que ndo. Os entrevistados o
sublinharam varias vezes: 0s objectivos eram revistos/ 0s programas eram reapreciados/

o0s prazos eram redefinidos/ os custos eram reavaliados periodicamente.

N&o era uma questdo puramente organizativa, era uma questdo de exequibilidade bem
mais premente e incisiva determinada pela existéncia de varios factores que obrigaram a
que se fizessem opgdes: a falta de tempo/ despesas extra-orcamentais supervenientes/
dificuldades na execucdo dos concursos de adjudicacdo das obras/ dificuldades de

expropriacao dos terrenos/ condi¢des climatéricas adversas, etc...

Grosso modo, 0 objectivo que consta da hipotese de investigacao foi cumprido, mas isso
também néo quer dizer que o resultado obtido, outcomes da parceria fosse exactamente

0 que se pretendia que fosse...

Quanto a eficiéncia. A eficiéncia € um ratio entre beneficios e custos. Os custos sdo
facilmente identificaveis, apesar de ndo haver ainda qualquer auditoria ao evento (ver
Anexo 6). Quanto aos beneficios, podemos dizer que foram imediatos em relacdo a
programacao cultural. No que diz respeito a requalificacdo urbana, sabemos a partida
gue um dos seus principais destinatarios: os comerciantes da Baixa Portuense nédo
concordaram com a requalificacdo que foi feita. Alias insurgiram-se contra a mesma. E
obvio que ndo podemos diminuir os efeitos do eventos a estas duas vertentes e que
provavelmente havera beneficios insuspeitos e de valor incalculavel: imaginemos uma
crianga/adolescente que tenha assistido a uma peca de teatro promovida no &mbito da
programacdo diaria da “Porto 2001, S.A.” e que tenha ficado motivada por esta

manifestacdo cultural. Hoje, passados dois anos, continua a ir ao teatro...

Portanto, a existéncia de um objectivo em comum e a constatacdo de que a organizacao
é legitimamente aceite pela comunidade, ndo significa de todo em todo que a parceria
estabelecida entre 0 Governo e a Camara do Porto tenha resultado, pelo contrario,

somos a concluir que todo o processo “Porto 2001, S.A. - Capital Europeia da Cultura”
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foi um processo doloroso, moroso, traumatizante, com custos exorbitantes para todos o0s
parceiros e cujos resultados ficaram aquém do esperado... Ou melhor, o
envolvimento/investimento dos meios humanos, materiais e financeiros de todos os

parceiros, incluindo, da comunidade, ndo foi produtor/potenciador de best value.

V- Em todo o estudo que acabamos de elaborar, e ndo obstante a recolha de dados
relativos a parte financeira do projecto, nunca quisemos centrar-nos nesta questdo, até
porque, como alertamos previamente (ver anexo n° 6), ndo existem dados definitivos

que avaliem a forma como financeiramente a “Porto 2001, S.A.” foi gerida.

A nossa hipotese de andlise era: “A Porto 2001, S.A concretizou o evento “Capital
Europeia da Cultura” usando para esse efeito uma estrutura de parceria entre
duas Entidades Publicas, sendo que foi esta colaboracdo que determinou o sucesso

do projecto”
Em conclusao, podemos proferir trés afirmacoes:
= A “Porto 2001, S.A.” concretizou o evento “Capital Europeia da Cultura”

= “A Porto 2001, S.A.” era uma estrutura de parceria entre duas Entidades Publicas,

ou melhor, entre duas Pessoas Colectivas de Direito Publico.

m A colaboracdo que resultou desta parceria ndo foi determinante do sucesso do

projecto “Capital Europeia da Cultura”.

Na verdade ndo podemos concluir que a colaboracéo entre os parceiros da “Porto 2001,
S.A.” tenha sido determinante sequer para a concretizacdo do evento “Capital Europeia

da Cultura”.

A nossa anélise ndo nos permite concluir que tenha sido o modelo de organizagdo em
parceria ou em colaboracdo implementado a causa directa da realizacdo do objectivo

fixado.

Em todas as vertentes (e estudamos a existéncia de vinte factores ou proposicdes), a
nossa analise ndo confirma esta parte da nossa hipdtese de estudo de caso, pelo que
concluimos que a realizacdo do objectivo “Capital Europeia da Cultura 2001” néo

dependeu do modelo de organizagdo escolhido para a sua implementagéo, ou pelo
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menos, nao foi o facto de a “Porto 2001, S.A.” ser uma parceria que condicionou a

realizacdo do objectivo proposto.

Por outro lado, o éxito/sucesso do projecto em si € uma questdo que ndo foi estudada. O
objecto do nosso estudo passou pela verificacdo do éxito/sucesso da parceria em si: até
que ponto 0os membros da parceria conseguiram através da sua accdo colaborativa criar
valor, alcancar um objectivo que seria impossivel se ndo fosse o seu trabalho em

parceria.

Sempre podemos afirmar, em abono da verdade que a Camara do Porto nunca poderia,
sem a colaboracdo do Governo promover e levar a cabo a ambiciosa “Capital Europeia
da Cultura”... Podemos também afirmar que o Governo, sem 0 apoio e a colaboracdo da
Céamara do Porto, no terreno, na cidade, seria incapaz de montar este projecto de
proporcdes gigantescas e simultaneamente especificas e particulares. Sera entdo que foi

a juncdo destes dois polos/forcas/lideres/niveis de poder que tornou o sonho possivel?

Assumir que cada um dos membros, de per si, seria incapaz de obter o resultado
pretendido, ndo significa que foi por estarem juntos que conseguiram. Significa que o
facto de serem membros da mesma organizacdo permitiu realizar a “Capital Europeia da
Cultura”, no entanto os outcomes da parceria carecem de uma avaliacdo qualitativa,
quer sob o ponto de vista dos sujeitos actores, quer sob a perspectiva dos destinatarios,

sO assim poderiamos ter uma nogédo acerca da efectiva producédo de best value.

Até que ponto houve a criacdo de best value, ou seja, os resultados obtidos foram os
melhores? Os mais eficientes? Mais eficazes? Mais economicos? O
cidad&o/utente/cliente ficou satisfeito? Poderia ter obtido mais satisfacdo? Os membros

da parceria querem voltar a colaborar no futuro?

Somos levados a concordar com Chris Huxham.... Quando nao ha tracos conclusivos de
éxito ou de fracasso, devemos descer a praxis da colaboracdo. Devemos analisar a vida
da parceria — de que forma é que a parceria agiu/reagiu em colaboracdo dia a dia, nos

bons e nos maus momentos?

E aqui que emerge o conceito de sinergia — de producio de vantagem colaborativa, um
conceito, muitas vezes em atrito com o conceito oposto de inércia colaborativa
(Huxham, 1996).
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E na verdade, todos os grandes temas da vida da parceria, como 0s objectivos comuns, a
comunicacdo (a linguagem e a cultura), o processo produtivo, 0S recursos, 0S
compromissos, a confianca, o poder, a igualdade, a participacdo, o poder, a lideranga,
sdo categorias que devem ser analisadas em fungdo da sua potencialidade para criar

vantagem colaborativa.

Por outro lado, a vantagem colaborativa resulta da potencialidade para aproveitar as
diferencas entre os membros da parceria, porque é esse aproveitamento e consideracdo

das diferengas que cria possibilidades de sinergia (Huxham, 2000).

Devemos com isto concluir que as diferencas que surgiram entre os membros, ou seja,
os conflitos que existiram com dimensBes bi-relacionais/multi-relacionais foram

motores de sinergia? Uma receita para alcancar o sucesso?

A diversidade, segundo Huxham (2000), apds catorze anos de trabalho de investigacao
sobre parcerias, traz mais efeitos negativos do que positivos, ou seja, esta longe de

trazer vantagem colaborativa.
Mas entdo, o que € que podemos concluir?

A colaboragdo é wuma ferramenta potencialmente detonadora de efeitos
positivos/negativos, de efeitos imprevisiveis que podem fugir ao controlo dos parceiros
e de terceiros que de forma directa ou indirecta possam ser afectados. E uma ferramenta
perigosa, que pode potenciar a sinergia, a complementaridade das diferencas, mas é
também, quando mal usada, pode ser potenciadora de efeitos penalizantes,

traumatizantes com custos incalculaveis e consequéncias irreversiveis.

Devemos concluir a final que a “Porto 2001, S.A.” foi um mau exemplo de
colaboracdo? Que ndo houve sinergia entre 0s seus membros e que portanto ndo foi

produzida vantagem colaborativa?

Na verdade os factores de diversidade entre os membros foram mais decisivos do que 0s
factores de participacdo ou de partilha, mas esta observacao tem de ser ponderada a luz
do que se pretendia com a “Porto 2001, S.A.”

Da “Porto 2001, S.A.” esperava-se um modelo de parceria ou de colaboracdo que
aplicado em Portugal serviria de modelo padrdo organizativo para outros sectores de

actividade? A “Porto 2001, S.A.” foi concebida para marcar um passo na reforma da
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Administracdo Publica em Portugal, foi um projecto piloto para demonstrar que em
Portugal a gestdo publica passa por parcerias publicas e por parcerias publicas e

privadas?

Ou pelo contrério, a ideia era usar o modelo de organizagdo em parceria ou colaboracao,
aproveitando uma conjuntura de desregulamentacédo, de descentralizacdo e privatizagcéo
dos instrumentos de ac¢do e de forma mais célere, mais eficiente, menos formal, em pé
de igualdade com os actores economicos privados conseguir melhores acordos,

melhores outcomes e ter uma performance nos limites do 6ptimo.

De facto a “Porto 2001, S.A.” foi concebida com capacidades para ultrapassar
determinadas dificuldades administrativas - formalidades procedimentais ou
processuais, além de que tinha previsto nos seus Estatutos (vide anexo n° 7) os mesmos
poderes de expropriacdo gque os que a Camara do Porto, alem de que tinha a faculdade
de contratar com terceiros empreitadas de obras sem que para isso tivesse de abrir
concurso publico...Tinha a sua disposi¢do instrumentos que lhe permitiam agir em pé
de igualdade ou mesmo em vantagem perante uma Sociedade Anonima de Capitais
Privados. Inquiridos sobre estas particularidades ou especificidade de regime juridico,
quer o Engenheiro Nuno Cardoso, quer a Presidente da “Porto 2001, S.A.” disseram
nunca ter usado esses instrumentos, por razdes de transparéncia, tendo optado por abrir
sempre concurso publico, a fim de privilegiar valores de imparcialidade, de igualdade,

de boa fé e de transparéncia.

Este € um aspecto curioso....afinal porque € que se hdo-de prever mecanismos de
celeridade e criar formas de ultrapassar obstaculos processuais se isso nao €

aproveitado, por razdes de... transparéncia?

Porqué recorrer ao modelo das parcerias, que sdo expoentes instrumentais da reforma da
gestdo publica, mais concretamente, as formas organizativas societarias do Direito
Comercial, se a praxis corresponde a esquemas espartilhados préprios do Direito

Administrativo?

Entdo também aqui a sinergia sector publico/sector privado foi desprezada e em
consequéncia ndo houve vantagem colaborativa, mas inércia colaborativa que se
traduziu em caducidade dos prazos para fazer as obras, em prorrogacGes constantes, em

atrasos inexplicaveis ....
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E nestes aspectos dubios e contraditorios que entendemos que os instrumentos da nova
gestdo publica, nomeadamente o uso da figura das parcerias pode trazer resultados

enviesados, incongruentes a luz do modus operandi da Administracdo Publica.

VI - Finalmente, devemos concluir este estudo. Conscientes de que se tivéssemos 0S
resultados da Auditoria do Tribunal de Contas ao Evento “Porto 2001 — Capital
Europeia da Cultura”, poderiamos ter perspectivas acrescidas acerca da producdo ou

inexisténcia de vantagem colaborativa relativamente a parceria “Porto 2001, S.A.”...

No entanto, e reconhecendo que este estudo € apenas o0 primeiro passo....podemos

indicar outras linhas de investigacao:

m A sinergia entre 0s parceiros, caso tivesse sido incentivada, com a anulacdo da

inércia registada, poderia ter produzido outro tipo de outcomes ?

m Sera que 0 mesmo projecto poderia ter sido implementado através de um modelo

com apenas um nivel de poder, mas organizado hierarquicamente?
m O que sera o best value produzido pelo evento em si?

m Sera que a proxima “Capital Europeia da Cultura” de responsabilidade portuguesa

deve ser implementada através de uma parceria publica?

m  Serd que se poderia pensar num modelo de parceria publica-privada para levar a

cabo um projecto do tipo do que foi estudado?

m  Como é que vamos avaliar concretamente os outcomes desta parceria? Serd que o
registo contabilistico do Evento “Porto 2001” nos pode levar a concluséo de que 0s

custos suportados anulam a nogédo de que foi produzido algum best value?

m  Podemos concluir gue este modelo ndo se deve aplicar ao sector publico?
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