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PRESENTACION DEL ESTUDIO

El cambio en las sociedades hace que las organizaciones publicas se vean abo-
cadas a su transformacién (Ramié, 1996), en forma de procesos de moderni-
zacién y reforma administrativa (Villoria, 1997: 77-103; Aratjo, 2001: 60-
63). Estas presiones se manifiestan a modo de actuaciones politicas, sociales y
econdmicas, tras las cuales lo que nos encontramos es un escenario global de
cambio que reclama de las organizaciones putblicas una serie de respuestas que
tienen que estar basadas en criterios de eficacia, eficiencia, productividad, pero
también de democracia (transparencia y participacién), tanto bajos soportes
presenciales como virtuales (e-government).

Para ello, y en los tdltimos afos, surgié la Nueva Gestién Pablica como un
abordaje renovado de cambio en las organizaciones. Este paradigma cuestioné
presupuestos del modelo tradicional orientando a las organizaciones burocrati-
cas hacia la adopcién de modelos y técnicas innovadoras en la Administracién
Publica. Entre las diversas iniciativas destacan la preocupacion por la adopcién
de modelos y técnicas del sector privado, con énfasis en los resultados y la
busqueda de una nueva actitud de lo publico en la prestacién de los servicios
publicos orientados a los ciudadanos.

Sin embargo, y tras dos décadas de experiencias de cambio institucional y de
gestion publica, nos encontramos ante un escenario abierto donde el impulso
de las transformaciones por parte de la OCDE, la Unién Europea o los Estados
occidentales se ha realizado a modo de inclusién de la agenda de la moderniza-
cién a través de una gran variedad de experiencias planteadas como procesos de
prueba-error para la mejora de las organizaciones publicas (OCDE, 2006). Al-
gunas de estas experiencias han resultado exitosas, mientras que otras han fraca-
sado o nunca llegaron a ser implementadas (Caiden, 1997; Kickert, 2001: 91-
102; Aratjo, 2004). Las ensefianzas positivas y negativas que hemos extraido de
estos anos de Nueva Gestién Publica, nos muestra la necesidad de analizar las
experiencias de implementacién de los modelos disenados en sus contextos te-
rritoriales y politico-administrativos especificos, con el fin de ver sus resultados
e impactos dentro de las organizaciones publicas y ante la ciudadanfa.

Es asi como llegamos a la “era de la gobernanza” (Prats, 2005), en un intento
por solucionar los fallos en la implementacién de los modelos y técnicas de
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gestién publica, a los que, en consecuencia, deben ser incorporadas visiones
menos técnicas y mds democrdticas que contemplen el ensanchamiento del es-
pacio publico evolucionando de la representacién a la participacion, ayudando
a la consolidacién del welfare state en forma de nuevos derechos de ciudadanfa,
impulsando la implicacién del partenariado ptblico-privado-social en todos los
procesos de las politicas publicas, o generalizando el uso de las TICs y las redes
virtuales de conocimiento, gestién y participacién. Estamos hablando de un
nuevo marco, un renovado paradigma de lo publico que busca la interpretacién
de las relaciones publico-privadas desde el andlisis de redes, como orientacién
hacia la generacién de espacios de relacién entre los diversos actores de las poli-
ticas, como forma de gobernar sin gobierno (en palabras de Rhodes, 1996: 652-
667) la nueva complejidad global-local, pero como modelo de autoridad com-
partida entre los privados y el dmbito publico institucional y del tercer sector.

Esta nueva visién se ve favorecida por las diversas iniciativas que en el dmbito
de la representacién politica y de la gestion de las organizaciones publicas son
planteadas de forma cotidiana. Modelos y técnicas de gestién publica en red,
que han aparecido de forma simultdnea, aunque no cronoldgica, en el marco
multinivel e intergubernamental de paises europeos en estructuras unitarias y
descentralizadas (Morata, 2005); desarrollo de estructuras de buena gobernan-
za, que estan teniendo lugar de forma lenta pero constante a través de diversas
iniciativas de participacién ciudadana y de gestién de servicios publicos (Villo-

ria, Iglesias y Delgado, 2005),

De esta forma, podemos ver como se han venido produciendo innovacién de-
mocrética y cambio organizativo en las estructuras centrales, regionales y locales
de estos modelos de Estado. Espafa y Portugal, como ejemplo claro del modelo
anterior, han desarrollado en su estructura multinivel numerosos ejemplos de
buenas précticas, de gestién publica, de participacién ciudadana, de calidad, de
participacion ciudadana, de gobierno electrénico, de mejora continua y de de-
mocracia, en definitiva, tanto en los niveles de sus respectivas Administraciones
Centrales del Estado, como en los niveles regionales, e incluso en los Gobiernos
y Administraciones locales.

Este fenémeno ha estado igualmente presente en el caso de los Concellos
que integran la Comunidade Auténoma de Galicia (Bascuas y Varela, 2003:
35-56; Mirquez, 2006: 5-61) y la Regiao Norte de Portugal (Aratjo y Vilela,
2006: 59-80). En la misma medida, pero mds recientemente, las experiencias
de cambio se han producido en el 4dmbito de la asociacién transfronteriza de



Concellos Eixo Atlintico do Noroeste Peninsular (Varela, 2005: 347-377),
auténtica trama urbana de la Eurorregién Galicia-Norte de Portugal (S4, Rio,
Rojo y Varela, 2006: 116-118).

Atin més, podemos decir que en la actualidad nos encontramos ante un renova-
do planteamiento de gestién publica local que implica no la mejora de las orga-
nizaciones en cada uno de los territorios y modelos politico-administrativos por
separado, sino la identificacién de modelos y técnicas de gestién comunes a los
Concellos y las Camaras gallego-portuguesas, incluso el disefio de una politica
publica propia para los Gobiernos locales de Galicia y Portugal.

Es el caso de las politicas puiblicas de desarrollo sostenible o de modernizacién
con base en las TICs, auspiciadas por el Eixo Atlantico do Noroeste Peninsular
en forma de Agendas 21 Locales, o de Agendas Locales Digitales; experiencias
singulares en el conjunto de la cooperacién territorial de una Unién Europea
ampliada.

Teniendo en cuenta el marco anteriormente descrito, constatamos el reducido
ntmero de estudios empiricos sobre la gestién publica local en los Concellos y
las Camaras de Galicia y la Regiao Norte de Portugal, no s6lo como estudios de
caso, sino como trabajos comparados que nos permitan avanzar conclusiones
sobre modelos comunes de modernizacién local.

OBJETO Y OBIJETIVOS DEL ESTUDIO

A través del presente estudio se ha intentando analizar la implementacién de
las formulaciones bajo las cuales se han venido desarrollando los procesos de
modernizacién administrativa en los Gobiernos y Administraciones locales de
Galicia y el Norte de Portugal, para lo que hemos centrado el andlisis en los
Concellos que integran el Eixo Atlantico do Noroeste Peninsular.

Asi, entre los objetivos més relevantes del estudio destacan:

1. Describir la modernizacién administrativa y cémo esta se adapta a las orga-
nizaciones locales en contextos de gobernanza.

2. Establecer las dimensiones bdsicas de andlisis de la modernizacién y la go-
bernanza en las organizaciones locales.
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Establecer modelos de andlisis comparado de gestion publica y gobernanza
entre los Concellos de la Comunidade Auténoma de Galicia y de la Regiao
Norte de Portugal.

Analizar la implementacién de los modelos de cambio en los Concellos que
integran el Eixo Atlantico do Noroeste Peninsular, dado que representan la
trama urbana y por tanto a organizaciones con estructuras con capacidades
de gestién propias.

Identificar tendencias de cambio en la gestién publica que conduzcan a la
definicién de modelos comunes de gestién y gobernanza en las organizacio-
nes locales de Galicia y Portugal.

La investigacion se ha organizado en torno a dos amplios apartados:

Una primera parte donde se ha analizado la problemitica de la gestién
publica, las nuevas tendencias de reforma y las implicaciones en la gober-
nanza local, plantedndose un modelo propio de estudio de las variables de
gestion y gobernanza para los Concellos de Galicia y el Norte de Portugal.
De esta forma, se ha realizado un especial énfasis sobre el estudio de los
modelos de organizacién de las actividades que constituyen alternativas en
terminos de gobernanza local: externalizacién y contractualizacién.

Tras la parte teérica, se introduce un nivel de andlisis relacionado con los
modelos comparados de Gobiernos y Administraciones locales en Euro-
pa, en Portugal y en Espafa, aproximacion necesaria para contextualizar
la gobernanza local en Galicia y el Norte de Portugal. Serd este el punto
de partida desde el cual se desarrolla un trabajo de campo especifico para
los 34 Concellos que integran el Eixo Atlantico do Noroeste Peninsular,
identificando las tendencias de transformacién en la gestién publica y la
gobernanza local. Desde esta aproximacién empirica se pretendié conocer
la realidad de la modernizacién local a través de los agentes del cambio
administrativo: los electos y técnicos locales de cada uno de los Concellos,
de cada una de las Camaras.



1. DIMENSIONES BASICAS DE ANALISIS
Y METODOLOGIA PARA ABORDAR

EL ESTUDIO DE LA MODERNIZACION

Y LA GOBERNANZA EN LAS CAMARAS
Y CONCELLOS DEL EIXO ATLANTICO

Asumir el andlisis de la modernizacién en los Concellos de Galicia y el Norte de
Portugal, implica estudiar una serie de dimensiones politicas y administrativas
propias de cada uno de las dos tradiciones y contextos de Gobierno y Adminis-
tracién Local: el espanol y el portugués.

En aras a conseguir un mapa general de atribuciones de competencias, capaci-
dades econémicas y administrativas y lineas de politicas pablicas a ambos lados
de la frontera luso-galaica, se ha establecido una caracterizacién general de los
Concellos de Galicia y Portugal. En el estudio de sus diferencias y coinciden-
cias, radica la base sobre la que construir los espacios comunes de definicién
de politicas de modernizacién administrativa local y de implementacién de
modelos y técnicas de gestién publica y gobernanza local.

Dos son los niveles descriptivos que nos ayudan en el andlisis sobre la gestién
publica y la gobernanza en las diferentes organizaciones politico-administrati-
vas locales gallego-portuguesas.

Un primer nivel de informacién descriptiva que ayuda a contextualizar a los
Municipios y Ayuntamientos-Cimaras (Concellos en definitiva) gallegos y por-
tugueses, en la que se contempla el estudio de cuatro dimensiones:

X La dimensién normativa, que defina los limites competenciales estableci-
dos por las normas estatales y/o regionales sobre régimen local en cada uno
de los dos Estados. En ella se incluyen las estructuras bdsicas de las com-
petencias obligatorias (“propias”) y no obligatorias (“impropias”) de los 34
Concellos de Galicia y Norte de Portugal. Y la tipologia municipal, en fun-
cién del tamafio de la poblacién fijado en las normas, y los diferentes tipos
de competencias (servicios) que deben o no cumplir-prestar los Gobiernos
y Administraciones locales, completan este marco normativo.

La Modernizacién Administrativa y la Gobernanza
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X La dimensién organizativa, que nos permita fijar las orientaciones de cam-
bio (modernizacién) de los Gobiernos y Administraciones locales, donde se
encuentran espacios de democracia y de eficacia. Es esta variable la que di-
buja el mapa de los tipos de Gobierno y las estructuras de Administracidn,
asi como los elementos bdsicos de organizacién: personal, tecnologias, co-
nocimiento...; la que desarrolla los diferentes entes administrativos y de
prestacién y provisién de servicios locales, asi como los recursos humanos
y financieros que sirven al Concello como marco de referencia bdsico para
la gesti6n.

X  Una tercera dimensién, mds centrada en la gestién publica, como formas
de produccién, provisién y gestién de competencias y servicios publicos
locales; pero también como desarrollo de modelos y técnicas de gestién
publica: calidad, mejora continua, buenas précticas, etcétera; tanto desde el
punto de vista estratégico o transversal, como desde la dptica departamen-
tal o por dreas de gestién en cada una de las organizaciones locales. Es este
el &mbito desde en el cual se expondrdn los modelos de gestion de servicios
publicos locales para Portugal y Espana, ademds de mencionar cémo estos
se formulan, disenan, implementan e, incluso, evaltian, en los Concellos

gallegos y del Norte de Portugal.

X  En dltimo lugar, la dimensién vinculada a la gobernanza, a través de la cual
realizar un andlisis de las redes de actores publicos, empresas y sociedad
civil articulada, que participan en la produccién y/o provisién de servicios,
como proceso natural de transicién de las férmulas de gestién publica post-
burocrdtica de los afios 90 hacia el nuevo paradigma de la gestién en red
con los actores privados y sociales.

El segundo nivel del estudio estd centrado en la elaboracién un modelo de
andlisis al cual se incorporan las dimensiones anteriores, y que ha sido desarro-
llado en forma de guién semiestructurado donde se incluyen los elementos mds
basicos del estudio, que se ha denominado genéricamente “Encuesta 2008 /
Inquérito 2008”, y que aparece recogida en las dos siguientes plantillas.
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A través de las cuatro dimensiones planteadas en forma de guién-cuestionario
(organizativa, gestién publica, gobernanza y e-Gobierno / e-Administracién),
y de los mds de 27 elementos de andlisis, se ha podido acceder a los directivos
y técnicos locales de los Concellos gallegos y portugueses del Eixo con interés
en la materia de modernizacién administrativa, y con ellos la aproximacién a
su particular visién sobre el cambio en sus respectivas instituciones-organiza-
ciones.

Los perfiles de los Secretarios, Directores Municipales o Generales, Jefes de
Servicio o Divisién, o de cualquier otro interlocutor participante en el cues-
tionario, como luego veremos, determiné asi la percepcién de un concepto
tan polisémico y difuso como es el de la modernizacién y la gobernanza en el
dmbito local.

En todo caso, lo que se ha conseguido por vez primera en los estudios que se
llevan impulsando desde Eixo Atldntico, es el posicionamiento del concepto de
la modernizacién administrativa en los Concellos del Eixo, y con él la partici-
pacién en el estudio de un perfil de gestor publico con conocimiento experto
de la transversalidad del Gobierno y la Administracion local'. Otro elemento
que se incluye en este guién-cuestionario es el que tiene relacién con los mo-
delos juridico-formales empleados para la gestién publica local en Galicia y
Portugal, a los que se suma informacién sobre algunos de los programas de
modernizacién més utilizados por la organizacién para implementar el cambio.
Finalmente, se ha procedido a incluir en este modelo de anilisis, cuestiones
asociadas a la forma en la que se prestan los servicios publicos locales (directa,
intergubernamental y relacional), asi como con elementos bésicos para el desa-
rrollo del e-Gobierno y la e-Administracién.

A continuacién se expone més en profundidad, y a modo de hoja de ruta sobre
la modernizacién administrativa en los Concellos del Eixo, las dimensiones
bésicas de andlisis y la metodologia propuestas para este estudio.

1 Aspecto necesario para comprender c6mo los gestores locales de primer nivel asumen la mo-
dernizacién, definiendo el cambio y los elementos estructurales, organizativos y de gestion
consustanciales al mismo.



1.1. DIMENSION NORMATIVA LOCAL

El elemento constitutivo del Gobierno y la Administracién local es la norma.
A través de las definiciones establecidas en los marcos constitutivos, las organi-
zaciones aprueban sus propios modelos de autorregulacién, siempre sometidos
al imperio de la ley y a las disposiciones emanadas de los diferentes niveles de
Gobierno que las regulan (cuando es el caso de modelos multinivel). Obvia-
mente, para el caso de Portugal y Espafa, estamos hablando de una tradicién de
Gobierno local de corte napolednico, con un marco legal basado en el derecho
administrativo.

Para analizar las organizaciones locales en Galicia y el Norte de Portugal serd ne-
cesario fijar la estructura que regula a los Gobiernos y Administraciones locales.
En el caso de la primera tendrd como referente los preceptos establecidos en la
Constitucién de 1978, el Estatuto de Autonomia de Galicia de 1981, la legis-
lacién bdsica estatal y la legislacién de desarrollo en la Comunidad Auténoma
de Galicia. En el caso portugués, y de forma especifica para la Regiao Norte de
Portugal, hay que destacar el marco constitucional 1976 y la legislacién bdsica
del Estado emanada en estas tltimas tres décadas (Oliveira y Filipe, 2003).

Una vez que se ha considerado el marco estatal y autonémico-regional, el anali-
sis deberfa descender al nivel especificamente local, esto es, a las normas locales
que dan sustancia a su potestad reglamentaria y que definen el modelo de orga-
nizacién de cada Concello. En el caso espafiol y gallego a través del Reglamento
Orgénico de las Corporaciones Locales o Reglamento Orgdnico Municipal; en
el caso portugués (incluido el Norte de Portugal) a través de una norma estatal
como es el Decreto-Lei 78/84 de 8 de Marco.

Pero ademds del marco normativo bésico, hay que fijar los servicios que deben
ser objeto de prestacién (en sus diferentes modelos de produccién-provisién)
por parte de los Gobiernos y Administraciones locales. Como definicién opera-
tiva de servicio tenemos “una actividad o serie de actividades de naturaleza més
o menos intangible que usualmente, aunque no necesariamente, tiene lugar en
la interaccién entre una persona y una organizacion, a través de medios fisicos y
sistemas de prestacion, los cuales son ofrecidos como soluciones a las demandas
de aquella persona” (Sancho, 1999: 93, 94). Para Marquez (2007: 190), los
aspectos propios de lo publico, conferirian a los servicios prestados desde este
tipo de organizaciones nuevos matices, como podemos observar en la siguien-
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«

te definicién “... o servizo publico ¢ aquela actividade dunha Administacién
publica mediante a que, por un procedemento de dereito publico, se asegura a
execucion regular e continua, por organizacién publica ou por delegacién, dun

servizo técnico indispensable para a vida social”.

El servicio publico de dmbito local tendria una serie de caracteristicas anadidas
que le darfan forma operativa al problema, y que deberdn ser contemplados en
el andlisis de cada uno de los sistemas locales de ambos Estados. Es aqui donde
se establece este elenco de actividades que acaban por definir las posibilidades y
limitaciones de sus respectivos gobiernos y organizaciones locales. En funcién
de los anteriores requisitos se fijan los modelos de administracién (que no ges-
tién, como se expondrd posteriormente), que todo Gobierno y Administracién
local debe ejecutar en virtud de las normas y las competencias que tiene asig-
nadas. Por ello, y con el objetivo de establecer los elementos bésicos de andlisis
de la administracion local, las normas de organizacién y funcionamiento tanto
en Portugal como en Espana, a continuacién se exponen con cardcter general
en el siguiente cuadro:



Cuadro 1: Formas de Produccién, Provisiéon y Gestién de Competencias
y Servicios Publicos Locales

Modelos de gestién | Tipos

Mecanismos de gestién

Gestién directa

Produccién

Organizacién del propio Concello
Gestién directa mediante rgano especiali-
zado (6rgano desconcentrado)™
Organismos auténomos locales

Entidad Pablica Emprerial local®
Sociedad mercantil exclusivamente de par-
ticipacién local®

Fundacién ptblica del servicio®

Vertical

Administracién del Estado

Xunta de Galicia / CCDR

Diputacién Provincial / Governo Civil
Consorcio (Entidad local y otras Adminis-
traciones Publicas)

Gestién
intergubernamental

Horizontal

Provisiéon

Mancomunidad

Areas Metropolitanas
Comunidades Urbanas
Consorcio local (sélo Concellos)
Convenios con otros Concellos

Gestién relacional

Concesion

Concierto

Gestién interesada

Arrendamiento®

Sociedad Mercantil (capital parcial de la
Entidad Local)

Cooperativa (capital parcial de la Entidad
Local)©

Gestion de la gobernanza

Empresas privadas

Otros actores no gubernamentales (GAL)
Cooperacién transfronteriza (Eixo, CTC,
Uniminho)

Fuente: Elaboracién propia siguiendo Mdrquez, 2005 y 2006: 5-61.

1 - Arts. 70-75 del Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales (1955).
2 - Reforma de la LRBRL (art. 85.2.A.¢) introducida por Ley 57/2003.

3 - Reforma de la LRBRL (art. 85.2.A.d) introducida por Ley 57/2003.

4 - Arts. 85-88 del Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales (1955).

5 - Formas suprimidas en la remisién del art. 85.2.B LRBRL (Ley 57/2003), al art. 156 del Real
Decreto Legislativo 2/2000, de 16 de junio, del Texto refundido de la Ley de Contratos de

las Administraciones Pablicas.

6 - Idéntico procedimiento de regulacién que con el arrendamiento.
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1.2. DIMENSION ORGANIZATIVA LOCAL

Realizar un andlisis organizativo implica tomar en consideracién los presupues-
tos de la Teoria de la Organizacién y su aplicacion a las Administraciones Pa-

blicas (Ramié, 1999).

Evitando el tan manido y sobrepasado debate sobre sus limites y posibilidades,
y siendo conscientes de la dificultad inicial en la asimilacién de las técnicas e
instrumental de la gestién privada, pero considerando igualmente la validez
plena de estas herramientas de gestién en el dmbito publico en la actualidad
(como se expondrd en la parte tedrica sobre la Nueva Gestién Publica y la Go-
bernanza), se deben considerar como representativas las siguientes dimensiones
sociotécnicas (Ramid, 1999: 17-20) en las organizaciones publicas: entorno;
objetivos; estructura administrativa; recursos humanos; recursos tecnolégicos,
financieros y materiales; procesos administrativos. A ellas hay que afadir, como
entidades sociales que son, aspectos propios de los dmbitos politico-culturales,
asi como las propias del control y mejora destinadas a realizar seguimientos,
andlisis, evaluaciones y propuestas de mejora en las organizaciones objeto de
estudio’.

En relacién con estas dimensiones serdn objeto de andlisis en este apartado
aquellas cuestiones vinculadas directamente a la Nueva Gestién Publica (esta
depende de aquellas), que en todo caso tienen que ver con objetivos, estructura
de gobierno y organizacién administrativa, recursos humanos, y recursos tecno-
16gicos. Vamos a verlas en detalle a continuacién:

A) Objetivos relacionados con la definicién que el Concello formula sobre po-
liticas publicas, planes o programas (estratégicos y/o sectoriales), orientados
a la modernizacién, gestién publica, calidad, mejora continua, y/o buenas
précticas. Se alude asi a la toma de decisiones sobre la orientacién futura
del gobierno local, su modelo de gobierno, el dmbito de prestacién de ser-
vicios, las técnicas de gestién (siempre dentro del marco legal)... la forma de
actuar y de gestionar; lo que a la postre le va a otorgar la legitimidad propia

2 Quedarfan fuera del andlisis, dadas las limitaciones de tiempo y recursos, los medios financieros
y materiales, ademds de los procesos administrativos, dada la elevada casuistica en materia de
procedimientos administrativos vinculados siempre a la jerarquia (dimensién vertical) y a la
divisionalizacién (dimensién horizontal); asi como la dimensién politico-cultural de la que
estas instituciones-organizaciones forman parte.



de los rendimientos pero también la que estd relacionada con la institucién
local, por el hecho de serlo, de estar contemplada en las normas constitu-
cionales y sus desarrollos posteriores. Este planteamiento sitta a los electos
y técnicos ante la necesidad de “repensar” el Gobierno y la Administracion
local, cuestionando el para qué, con quién, cémo, cudndo, dénde, cudnto,
de la organizacién-gestién, pero también de la institucién-democracia. Por
tanto, esta decisién deberd llevar aparejada una reforma o modernizacién
de sus estructuras de toma de decisiones politicas, de gestién de servicios
o ambas a la vez. Colino y del Pino (2005: 1-31) ponen sobre la mesa
el debate sobre si las reformas en el Gobierno local implican una mayor
orientacion hacia la democracia o hacia la eficacia; hacia la participacién
social y empresarial, como una suerte de gobernanza multinivel y local, o
hacia la mejora de las unidades administrativas, la calidad, la eficacia y la
eficiencia. Somos de la opinién de que tras el largo recorrido en materia
de experiencias de gestién y cambio organizativo local en los 80 y 90, los
Gobiernos y Administraciones locales estin en condiciones de combinar
ambas opciones: eficacia y democracia, gestién y gobernanza.

En este punto, es importante la aclaracién que realiza Alba (1997: 33) sobre
la premeditacién o no del cambio, sobre la estrategia consciente de reforma
administrativa local o las transformaciones producidas en su organizacién fruto
de otras razones “Kjellberg ha elaborado una tipologia de reformas de los go-
biernos locales que creo de utilidad, aclarando desde el principio la necesidad
de no confundir las reformas como intentos conscientes del actor o actores
para transformar la realidad local, de los cambios que serfan consecuencias no
anticipadas de decisiones o acciones que tendrian otros fines. Es decir, que no
todas las transformaciones producidas en los gobiernos locales se pueden anali-
zar como procesos de reforma (Dente y Kjellberg 1988)”:

Cuadro 2: Elementos del Cambio Administrativo Local

Contenidos Relaciones intergubernamentales | Aspectos internos
Ny Reformas
Organizacién Reformas estructurales S
organizativas

Reformas de

Reformas funcionales y procesod

Aspectos decisionales

procedimentales -
decisién
. Reformas financieras Reformas
Recursos financieros . ;
intergubernamentales financieras locales

Fuente: Dente y Kjelleberg (1988: 11), citado por Alba (1997: 33).
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Seglin este planteamiento en los procesos de cambio y reforma-modernizacién
local tendrfamos, por un lado, politicas pablicas como actuaciones conscientes
y programadas desde el Concello, a través de una visién estratégica, horizontal
y transversal (politicas publicas estratégicas, en palabras de Canales 2000: 359-
386); por otro, estrategias mds incrementalistas a través de aproximaciones las
que tienen que ver con las “comparaciones sucesivas limitadas” (o “irse por
las ramas“ en la terminologia de Charles Lindblom, 1959: 79-88), basadas en
actuaciones de mejora continua, de calidad, de buenas précticas, planteadas
desde dpticas sectoriales, departamentales o por arenas de politicas. En todo
caso, todas ellas son especificamente politicas publicas administrativas que bus-
can incorporar a los Concellos el cumplimiento de la legalidad, la basqueda de
eficacia y de la eficiencia, asi como de la innovacién administrativa (Canales,
2000: 380). La segunda parte tiene que ver con la gobernanza local que abor-
daremos en el dltimo punto de este apartado.

B) La estructura de gobierno y organizacién administrativa de los Concellos,
en forma de organigramas y andlisis de su diferenciacién. En una de las
obras cumbres de la Teoria de la Organizacién, Henry Mintzberg (1999:
41) senalaba que “Para poder entender cémo se estructuran las organizacio-
nes, tenemos que entender en primer lugar cémo funcionan, conociendo
sus partes constitutivas, las funciones que desempefan cada una de ellas y
la forma en que se relacionan entre si dichas funciones. Concretamente,
tenemos que saber cémo atraviesan las organizaciones los Kujos de los pro-
cesos de trabajo, autoridad, informacién y decision”. Esta reexidén, que se
realiza en el contexto del sector privado, es igualmente vdlida para las orga-
nizaciones publicas, aunque con las consideraciones burocratico-institucio-
nales l6gicas que tienen estas tltimas (Weber, 1944)°, incluidas las locales.

Asumiendo estas particularidades de las organizaciones publicas, Mintzberg
establecié una estructura bédsica que ayuda a entender la divisionalizacién y la
jerarquia en todo tipo de organizaciones, siendo ademds perfectamente apli-

3 Siempre acabamos recurriendo a Weber, quien hace décadas estableci6 los fundamentos de la
dominacién legal (a través de una administracién burocrdtica): ejercicio continuado de fun-
ciones sujeto a las leyes, a través de un marco estable de competencias (Weber, 1944: 174);
principio de jerarquia administrativa (departamentalizacién a través de la divisionalizacién y
jerarquizacién); reglas conocidas por todos (técnicas o normas); principio de separacion plena
entre el cuadro administrativo, empleados y trabajos, que no son propietarios de los medios
materiales ni de la produccién; principio de objetividad en virtud de de los nombramientos
como empleados publicos; y principio de sometimiento al expediente, lo que la otorga hipe-
respecializacion.



cable a las organizaciones publicas (Rami6, 1999), especialmente a las locales
(Carrillo, 1991: 26, 27; Ballart y Ramid, 2000: 305-309). Tal estructura se
recoge en cinco apartados (Mintzberg, 1999: 43-93): dpice estratégico, linea
media, nicleo de operaciones, tecnoestructura y szff de apoyo.

Ya en el dmbito publico local, para Carrillo (1991: 26, 27) el elemento de dife-
renciacion en la organizacién de la administracién publica, tiene que ver con las
caracteristicas politico-administrativas que asumen este tipo de instituciones.
La diferencia entre la estructura de gobierno y la organizacién administrativa,
implicarfa analizar elementos que facilitan claves de comprensién de la comple-
jidad de la actuacién local posterior en forma de politicas, programas publicos
y modelos de gestién: “Por diferenciacién se entiende el niimero de partes en
que estd dividida una organizacién. En este sentido, una estructura de gobierno
altamente diferenciada seria aquella que posee ayuntamiento, comisioén de go-
bierno, numerosas comisiones informativas y concejales delegados responsables
de servicios. Una organizacién administrativa muy diferenciada seria aquella
que posee numersos escalones jerdrquicos, estd dividida horizontalmente en
departamentos, cuenta con unidades administrativas desconcentradas por crite-
rios territoriales y dispone de empresas y organismos auténomos municipales”.
Segin Esta tipologia de organizaciones municipales comprenderia los siguien-
tes modelos: Tipo I — El Concejo abierto; Tipo II — Bajo grado de diferencia-
cién de la estructura de gobierno y de la organizacién administrativa; Tipo
III — Alto grado de diferenciacién de la estructura de gobierno y grado medio
de diferenciacién de la organizacién administrativa; y Tipo IV — Alto grado de
diferenciacién de la estructura de gobierno y de la organizacién administrati-
va. Este tltimo modelo deberd ser completado con las regulaciones especificas
portuguesas y espafiolas sobre las grandes ciudades (Decreto-Lei 78/84 de 8 de
Marco, y Ley 57/2003, de Modernizacién del Gobierno local o de “grandes

ciudades”, respectivamente).

C) Recursos humanos, que participan en la gestién de los servicios publicos
locales, y estén dentro del régimen de derecho publico (administrativo) o
laboral (del trabajo)*. El capital humano que trabaja en las organizaciones
publicas locales se encuentra igualmente regulado en disposiciones estatales
tanto en Portugal como en Espana, no existiendo una dimensién normati-
va autondmica o regional en ninguno de los dos paises.

4 Empleados publicos todos ellos como se aclara en el Estatuto Bésico del Empleado Puablico del
afio 2007 en Espana (Ley, 7/2007, del 12 de abril).
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Esto hace que se haya de considerar no sélo la regulacién, sino también los
instrumentos de gestién del personal que de las normas dimanan y que nos dan
una idea mds concreta sobre cémo estdn catalogados los recursos humanos de
los Concellos (funcionarios —de carrera y de empleo-, personal laboral y even-
tual), asi como de sus caracteristicas mds destacadas. Habrd asi que analizar si
las organizaciones locales espanolas y portuguesas disponen de tales mecanis-
mos de ordenacién y gestién de personal en Concellos.

Y es que el planteamiento de escasa especializacién en la gestién de personal
servia para estructuras locales tradicionales, propias de Estados liberales o con
modelos de bienestar incipientes; pero a medida que las sociedades se han com-
plejizado, los ciudadanos demandan mds y mejores servicios, transparencia,
rendicién de cuentas e incluso participacién en las politicas y servicios publicos
locales, cuestiones que deben de ser gestionadas por un personal cada vez mds
especializado, mejor formado y con mds acceso a recursos de informacién y co-
nocimiento en sus respectivas organizaciones. Hay que decir que en todas aque-
llas organizaciones locales de tamafo intermedio y pequeno (segtin la tipologia
anterior Tipo II y Tipo III) la situacién de escasez de personal, de formacién
y de gestién del mismo, sigue siendo la mds habitual, dada la falta de recursos
econémicos destinados, por ejemplo, a crear cuerpos de gestién gerencial o
directiva en los Concellos.

En consecuencia, el aumento de la complejidad de las estructuras politicas y
organizativas ha obligado no sélo a incrementar personal sino a mejorar sus
perfiles y su formacion, a crear nuevas estructuras directivas y de linea (sectoria-
les) que resuelvan los problemas que los ciudadanos les plantean a los equipo de
gobierno y gestién de los Concellos. Es el caso de la funcién directiva local que
afade, si cabe, mayor diversidad a la estructura de personal de las organizacio-
nes municipales. Este ejemplo lo encontramos tanto en Espafia-Galicia como
en Portugal-Norte de Portugal con las mencionadas regulaciones estatales para
las ciudades lusas® y espanolas, en las figuras, por ejemplo, de los Directores
Generales, Director-Delegado, Directores de Departamentos o Area, Jefes de
Divisién Municipal o de Servicio, o Gerentes (unitarios y fragmentados, uno
por Concello o varios por dreas y departamentos).

5 En Portugal: Lei n° 2/2004 de 15 de Janeiro, Decreto-Lei n® 93/2004 de 20 de abril y Decreto-
Lei n° 104/2006. En Espana: Ley 57/2003 y Ley 7/2007. En Galicia: Decreto Legislativo
1/2008, de 13 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de la funcién
publica de Galicia.



A priori podemos sefialar como diferencia fundamental en materia de per-
sonal entre los Concellos portugueses y los espanoles el disefio de sus figuras
directivas tradicionales, como son los habilitados nacionales para el caso espa-
fiol (en Portugal no existen tales figuras, con la consiguiente simplificacién del
modelo de gestién). Son estos técnicos de méximo nivel juridico-econémico
nombrados por la Administracién General del Estado, independientemente
de la Comunidad Auténoma en la que esté radicada el Concello; entre estos
puestos destacan los Secretarios, los Interventores-Tesoreros y los Secretarios-
Interventores. En el caso espafol, los modelos de habilitacién nacional dan
recientemente el paso hacia modelos mds profesionales de gerencia sectorial
(Secretario del Pleno, Ley 57/2003), lo que los asimila con la no tan nove-
dosa, y siempre controvertida, regulacién sobre la funcién directiva local,
orientada a perfiles que puedan desarrollar puestos directivos y que aporten
una visién mds técnica y gerencial a la cldsica perspectiva normativa y legal de
los Secretarios de Concellos.

D) En dltimo lugar, es de interés estudiar la situacién de los recursos tecno-
l6gicos de que disponen los Concellos, tanto en los dmbitos del hardware
(equipos), como en el de conexiones a internet y velocidad (banda an-
cha), asi como en relacién con el software de gestién disponible, bases de
datos... Un aspecto destacado tiene relacién con la generacion de espacios
de e-gobierno en los que se abordardn, entre otras, cuestiones vinculadas
a la administracién electrénica, la participacién ciudadana a través de los
canales virtuales locales.

Y es que la gestion de las nuevas tecnologias en los Concellos se tornan ele-
mentos clave de la Nueva Gestién Publica y la Gobernanza, porque ofrecen
aspectos de gestién interna (procesos y servicios), de informacién y participa-
cién ciudadana (acceso a boletines y descarga de documentos), asi como de
cogestién entre los usuarios y los diferentes servicios de un Concello (cum-
plimentacién de solicitudes on-line). Pero para ello es necesario conocer el
nivel de desarrollo de hardware y software, asi como el personal dedicado a
estas tareas y la estructura organizativa que la soporta (orgware), las funciones
que se realizan y los servicios que se prestan bajo estos modelos, asi como los
tiempos de respuesta y la calidad de los servicios ofrecidos.
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1.3. DIMENSION DE GESTION PUBLICA LOCAL

Los aspectos de control y mejora que integran, segiin Ramié (1999: 17-20),
los tres dmbitos que articulan el funcionamiento de las organizaciones publicas
(sociotécnico, politico-cultural), son los que podemos identificar con modelos,
instrumentos, técnicas y herramientas de gestién publica, entendida esta como
“asumir la responsabilidad sobre la accién de un sistema”. En palabras de Bru-
gué y Subirats (1996: 12; citando a Metcalfe y Richards, 1987): “La gestién,
por lo tanto, no se refiere a la jerarquia organizativa de una administracién
clésica, sino a la capacidad de promover la innovacién sistemdtica del saber y,
al mismo tiempo, de sacarle el mdximo rendimiento en su aplicacién a la pro-
duccién. Gestionar, en definitiva, no significa ni ejercer autoridad ni organizar.
Gestionar significa utilizar el conocimiento como mecanismo para facilitar una
mejora continua...”). Allison (1983), citado por Brugué y Subirats (1996: 14),
nos acabarfa por definir correctamente la gestién publica al delimitar sus fun-
ciones: “1) La gestién estratégica (establecer objetivos y prioridades y disefar
planes operativos para alcanzarlos; 2) la gestién de los componentes internos
(organizar, gestionar los recursos humanos y los financieros y controlar los re-
sultados obtenidos), y 3) La gestién de los componentes externos (tratar con las
unidades externas de la propia administracién publica, con otras organizaciones
independientes, con la prensa y con los ciudadanos)”.

Como vemos, a la Gestién Publica se le pueden afiadir una serie de apelativos en
forma de técnicas, herramientas e instrumentos de actuacién que la caracteri-
zarfan, la dotarfan de mayor concrecién y sentido, adaptando este instrumental
incluso a niveles territoriales de actuacién especificos como los locales. A modo
de estructura bésica de andlisis, podriamos establecer la siguiente tipologia de
modelos de Gestién Publica:

- Grandesy pequenas técnicas de gestién - Siguiendo a Mendoza (1993: 1-32
y 1996: 235-261) aquellas que incluyen las mds variadas técnicas de ges-
tién, que van desde las propiamente directivas (Planificacién Estratégica,
Gestion de los procesos de Cambio Organizativo, Direccién por Objetivos
y Direccién de Proyectos), hasta las técnicas especificas de una funcién o
drea especializada de la organizacién (Marketing, Direccién de Operacio-
nes, Diseno Organizativo, Direccién de Recursos Humanos, Gestién de
Servicios, Gestién Financiera y Gestién de los Sistemas de Informacién),
pasando por las técnicas de desarrollo de habilidades directivas.



Los modelos de calidad — Segin Juanes y Blanco (2001: 4) tenemos que un
modelo de calidad resultaria “La agrupacién de manera ordenada y racional
de los elementos sobre los que se fundamenta la prestacién de servicio de
calidad que satisfagan las necesidades de los diferentes grupos de interés
(stakeholders) optimizando el uso de los recursos internos”. En ellos se po-
drfan incluir todas las normas de autorregulacién de la calidad contempla-
das en los catdlogos de las organizaciones de normalizacién y certificacion
europeas (incluidas las espafiolas y portuguesas), como es el caso de las
Normas ISO de calidad, medio ambiente y prevencién de riesgos laborales.

Los modelos de mejora continua — Este tipo de técnicas se diferencian de
los anteriores modelos de calidad en que son normas de autoevaluacién
basadas en los principios de la mejora continua, segin los presupuestos
de Deming y sus cuatro dimensiones de planificar, hacer, verificar y actuar
(plan-do-check-act o PDCA). Entre ellos tenemos los premios EFQM, el
modelo del CAF, las Cartas de Servicios, el modelo SERVQUAL, el SIM-
PLEX Autdrquico, la gestién de procesos, los sistemas de evaluaciéon de
servicios publicos, las auditorfas operativas, los sistemas de atencién ciu-

dadana (010)...

Los modelos de buenas pricticas — A modo de cajin de sastre, la Diputa-
cién Provincial de Barcelona define las buenas pricticas como “... cualquier
actuacion, impulsada por una administracion local, que haya mejorado de
forma significativa una situacién insatisfactoria. Las Buenas Practicas pue-
den tener lugar en cualquier dmbito de actividad de un ente local, tanto
de gestién interna como de servicio externo: disefio de politicas, gestién de
servicios, optimizacién de recursos, calidad, participacién ciudadana, con-
certacion publico-privada, etc.“. De una forma mds concreta y sistematiza-
da Ysa, Cortada y Crusellas (2003: 7) abundan en el concepto subrayando
que "Una Buena Prictica es cualquier actuacién o experiencia implantada,
impulsada por una administracién local, basada en un proyecto y una pla-
nificacién previos, que responde de forma innovadora y satisfactoria a una
problemitica del contexto, ya sea por razén de una nueva materia de ac-
tuacién o por una metodologia de excelencia’. En Espafia, una institucién
impulsora de este tipo de buenas practicas locales es la Fundaci6 Pi i Sunyer
d’Estudis Autonomics i Locals, que realiza una seleccién y difusién de estas
iniciativas a través de su Banco de Buenas Pricticas®. En Portugal, los es-
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6 “Una base de datos, consultable por internet, que recoge y difunde experiencias innovadoras de
gobierno, gestién y prestacion de servicios en el dmbito local”; Ysa, Cortada y Crusellas (2003:
7); hetp:/[www.bancdebonespractiques.org/index.php?tipo_practica=bona
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fuerzos en este sentido han sido dirigidos desde la Administracién Central
del Estado, y canalizados por la Direc¢ao-Geral das Autarquias Locais, bajo
la denominacién de Concurso Nacional de Boas Préticas na Administracio
Local. Mientras que en Galicia, y siguiendo una senda similar a la disenada
por la Fundacié Pi i Sunyer, es la Escola Galega de Administracién Publica
de la Xunta de Galicia la que estd comenzando a codificar buenas pricticas
locales.

En la mayor parte de los casos, los modelos anteriores se han venido adaptan-
do, de una u otra forma, a los requisitos de gestién de los servicios publicos
locales, aunque algunos han superado esta dindmica isomorfista hasta conse-
guir desarrollar auténticos sistemas de innovacién local’; por citar algunos,
sobresalen las experiencias de las Agendas 21 en el dmbito de la sostenibilidad,
de las agendas locales digitales en el tecnolégico, o de las agendas estratégicas
en el de la organizacién; todos ellos llevados a cabo por el Eixo Atlantico do
Noroeste Peninsular y los Concellos que lo integran.

Como complemento al marco institucional que hemos visto en el punto an-
terior y a los modelos de gestién y organizacién normativos de los servicios
publicos locales, Ballart y Ramié (2000: 309-335) establecen unos disefios or-
ganizativos y modelos de gestién local que han evolucionado a la par que la
Sociedad y las necesidades que demandan sean cubiertas por parte de las Ad-
ministraciones Locales. Ballart y Rami6 (2000: 309-314), siguiendo a Brugué
y Gomd, 1998 y la Fundacién Encuentro (1998), dibujan cuatro ejes sobre los
que se articula la gestién municipal en Espafia, con grandes similitudes para la
realidad portuguesa:

- Eje sobre el modelo de gestién: modelo burocritico “versus” modelo ge-
rencial.

- Eje sobre el modelo de gestién municipal en relacién con el entorno: mo-
delo de gestién mediante los propios aparatos administrativos “versus” mo-
delo relacional.

- Eje territorial, modelo de implantacién en el territorio: modelo centraliza-
do territorialmente “versus” modelo descentralizado territorialmente.

- Eje de relacién entre la organizacién municipal y la ciudadana: modelo de
orientacion interna “versus” modelo participativo.

7 Algunos ejemplos de estos modelos tuvimos ya ocasién de comentarlos en anteriores estudios;

Varela, 2005: 347-377.



Cuadro 3: Modelos de Gestién Municipal

., Gestién / entorno Gestién / .,
Gestiéon L. . , Gestiéon
territorio ciudadania
Modelo Unicamente L,
.. L. . . Centralizacién.
tradicional Burocritica instancias . L Cerrada
. .. Orientacién interna
(radical) municipales
Red de
Modelo o L,
. organizaciones Descentralizacién. .
emergente Gerencial . . ., Abierta
° privadas o Orientacién externa
(radical) L
semiprivadas
Burocritica . . . .,
. Mixtas instancias En funcién .
suavizada o . B Abierta.
Modelo . . municipales y red del tamafio: . .,
R Gerencial o Mixta . . Orientacién
mixto L. de organizaciones centralizada o
Burocritica- . . externa
. privadas descentralizada
Gerencial

Fuente: Ballart y Ramié, 2000: 313.

1.4. DIMENSION DE GOBERNANZA LOCAL

Al mapa anterior de conceptos sobre la gestién publica, habria que anadir para
finalizar la propuesta de dimensiones de andlisis, el paradigma de la gober-
nanza, que ha provocado un vuelco en la conceptualizacién de la nueva ges-
tién publica, desde planteamientos participativos, otorgando mayor énfasis a
la democracia que a la eficacia, introduciendo la dimensién democrética en la
gestion (Brugué, 1996: 45-58), a la participacién en la gestién, incorporando
asi nuevas variables de legitimidad publica al sistema local.

Acercamiento, asi, a las nuevas técnicas de gestién publica pero también, y
mds importante si cabe, a la ciudadanfa desde enfoques de gestién neopublicos
donde se tengan en consideracion los valores propios de lo publico, donde se
ponga al ciudadano en punto central de la gestién y la politica, donde se le dé
entrada a la definicién del problema publico y a su gestion. Estarfamos hablan-
do de gestién de redes, de gestion publica participativa, relacional, incluso de
cogestion, de gestién piblica y gobernanza en definitiva (Natera, 2004: 1-33)
en los Concellos que participan en marcos intergubernamentales y multinivel.

La evolucién ya ha sido puesta de relieve por numerosos estudiosos y redes de
investigacién a lo largo de todo el mundo en la dltima década (Cerrillo, 2005),
de forma que hay quien sostiene que hemos evolucionado de la burocracia a
la Nueva Gestién Publica, y de esta a la gobernanza (Prats, 2005) o new public
governance (Meneguzzo, 1997: 13-41).
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De ahi la propuesta de evolucién desde la Administracién a la gestién hasta la
gobernanza (Barzelay, 2003), porque efectivamente habria que ver hasta dénde
ha calado el espiritu de la gobernanza en nuestras organizaciones publicas, en
sus unidades administrativas, cudles son esos ejemplos reales y cudles son sus
resultados; porque ;han cambiado realmente las organizaciones publicas y el
personal que en ellas presta servicio?.

Los presupuestos de la gobernanza aplicada al dmbito local requieren de ma-
yores esfuerzos dados los conocidos limites de organizacién, gestién publica y
financiacién de los Concellos. De hecho la gobernanza local es definida de una
forma genérica como “la capacidad de integrar y dar forma a los intereses loca-
les, a las organizaciones, a los grupos sociales y, simultdneamente, la capacidad
de representarlos en el exterior, de desarrollar estrategias mds o menos unifica-
das en relacién con el mercado, con el Estado, con las demds ciudades y con

otros niveles de gobierno” (Le Gales, 1995: 90; citado por Marquez, 2006: 55).

A priori, tres podrian ser los elementos a considerar en un estudio de la gober-
nanza local en Portugal, Espafa y Galicia:

M  Lared institucional de gestién que se crea entre los diversos Concellos, con
otros Concellos, con sectores empresariales y/o asociativos para la gestién
de servicios publicos locales.

M  Las estructuras de participacién ciudadana institucionalizadas en los dife-
rentes Concellos a través de delegaciones/pelouros de Alcaldia/Presidencia
(Participacién Ciudadana), por ejemplo a través de la aprobacién de regla-
mentos de participacion ciudadana y/o consejos sectoriales.

Conscientes como somos de la complejidad y extensién del marco que se gene-
ra a partir de las dimensiones de andlisis expuestas en las lineas anteriores, dese-
amos dar paso a un encuadramiento tedrico que ayuda a justificar la necesidad
de este abordaje comun para los Concellos de Galicia y Portugal. Con él se dard
entrada a la segunda parte de esta investigacion, vinculada a la fase empirica lle-
vada a cabo a lo largo del ano 2007 y 2008 en los Concellos del Eixo Atlantico
do Noroeste Peninsular.



2. ENQUADRAMENTO TE(')RIC~O:
A GESTAO PUBLICA E A GOVERNACAO
NOS GOVERNOS LOCAIS

2.1. A NOVA GESTAO PUBLICA NA GOVERNACAO LOCAL

A evolugio dos modelos de Gestao Puablica estd associado s mudancas sobre
a concepgio do Estado, inNuenciadas pelas orientacoes de natureza ideolégica
¢ econémica. E neste contexto que devem ser entendidas as alteragoes ao mo-
delo de gestao pubica associado ao welfare state e as criticas que nas ultimas
décadas tém sido feitas & Administragio Publica. Assistiu-se a uma contestagio
generalizada da interven¢io do Estado na qual se evidencia os problemas do
funcionamento da Administracio Ptblica nomeadamente a lentidao em reagir
as necessidades dos cidadaos e as novas condigoes sociais e econdémicas origi-
nadas pela crise petrolifera e pela globalizacio. Alguns académicos consideram
que o Estado e a Administragao Puablica tém prejudicado o desenvolvimento
econémico (Korbi, 2000) e hd quem defenda que os actores politicos e admi-
nistrativos desenvolvem comportamentos oportunistas visando o aumento do
seu bem-estar e poder (Niskanen, 1971).

A reduzida informagio sobre o fornecimento dos servicos publicos e a auséncia
de incentivos para controlar os custos, sao duas questoes criticas que estiveram
na origem do aumento das despesas publicas. Por exemplo, as despesas dos
governos dos paises da OCDE, em percentagem do PIB, aumentaram, em mé-
dia, de cerca de 30% em 1960, para mais de 50% em 1990 (Foster e Plowden,
1996). Este foi um dos motivos que levou os governos dos paises ocidentais a
procurar controlar as despesas publicas, centrando a atengio nas politicas, orca-
mentos, metas e resultados.

A crise fiscal que emergiu na década de setenta do século passado ¢ a incapa-
cidade politica e administrativa para lidar com a crise, pressionou os governos
a adoptar novas formas de fornecimento de servicos publicos e de aumentar o
controlo sobre a utilizagao dos recursos. Independentemente da ideologia poli-
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tica dos governos®, os politicos da altura estavam determinados em reduzir o ta-
manho do sector publico através de politicas de redugao das despesas piblicas.

Foram vdrias as pressoes que estiveram na origem da procura de modelos alter-
nativos de gestdo publica: pressoes de cardcter econdémico, financeiro, politico
e ideoldgico. Por outro lado, as tradicionais solugdes de politica econémica nio
eram suficientes para resolver os problemas sendo necessdrio recorrer a novas
ideias e modelos. A privatiza¢io e o recurso aos contratos e ao terceiro sector
foram algumas das solugoes adoptadas e que estiveram na origem do apareci-
mento de novos modelos de organizagao.

A mudanga na Administragio Publica foi apoiada em dois principais modelos
teéricos. Primeiro na teoria da Public Choice que defendia que os politicos e os
funciondrios sdo actores auto interessados que tendem a tomar decisdes que
aumentam o seu poder e prestigio (Walsh, 1995). Esta teoria defende que o
comportamento egoistico destes actores é a principal fonte de ineficiéncia e
desperdicio nos servigos ptiblicos. Em segundo lugar, para controlar estes com-
portamentos recorreu-se a teoria da gestdo para introduzir um conjunto de mo-
delos e instrumentos de gestdo, a maioria proveniente do sector privado, para
tornar a administragio e os servigos publicos mais eficientes e os funciondrios
publicos mais responsdveis pela gestao dos recursos. Controlar e reduzir a taxa
de crescimento das despesas publicas foi o principal alvo politico. A mudanga
na estrutura e organizacio dos servigos publicos foi um elemento central que
provocou alteragdes no sentido de reduzir as fronteiras do Estado. Segundo
o modelo do New Right todos os beneficios do welfare state poderiam, virtu-
almente, ser fornecidos como bens privados (Dunleavy, 1991). Hood (1994)
refere que o New Right defende que as privatizagoes aumentam a eficiéncia eco-
némica, tipicamente como uma resposta as ‘falhas do Estado’ e nao como uma
resposta as ‘falhas do mercado’.

O modelo emergente da conjugagao destas ideias e, em particular, do conjunto
de iniciativas de reforma baseia-se na introdugiao de mecanismos de merca-
do e na adopgao de ferramentas de gestdo privada nos servigos publicos, na
promogio de competi¢io entre fornecedores de bens e servicos publicos, na
expectativa da melhoria do servico para o cidadio e no aumento da eficiéncia e
da Kexibilizagao da Gestao. A este conjunto de ideias Hood (1991) atribuiu a

8 A tendéncia para reduzir as fronteiras do Estado e o seu papel na sociedade foi seguida por go-
vernos de direita (caso do Reino Unido e dos USA) e por paises com governos de esquerda (caso
da Nova Zelandia, Austrélia e Canad4).



designagao de Nova Gestao Publica, sendo a expressao utilizada para designar
a mudanca de atitude e de gestao que se estd a verificar na Administragio Pd-
blica desde a década de 80. O objectivo da Nova Gestao Publica consiste em
substituir a gestao publica tradicional por processos e técnicas de gestao de tipo
empresarial.

As inovagoes introduzidas nos processos de gestdo pela Nova Gestao Publica ba-
seiam-se na introdugao de mecanismos de mercado e na adopgao de ferramen-
tas de gestao privada (Aradjo, 2002). Estes mecanismos procuraram solucionar
os problemas de eficiéncia da gestao publica. Vdrios autores, referem diferentes
mudangas e a introdug¢do de novas praticas gestiondrias. Assim, segundo Hood
(1991) e Jackson (1990), podemos identificar as seguintes componentes dou-
trinais da Nova Gestao Publica:

- Profissionalizacdo da Gestdo — dotar as organizagdes publicas de gestores
profissionais para melhorar a eficiéncia das organizacoes, dispondo estes de
mais liberdade para gerir e com poder discriciondrio.

- Indicadores e Medidas de desempenho — definir de forma clara os objecti-
vos que devem ser mensurdveis, para servirem como indicadores para me-
dir o sucesso.

- Preocupacio com o controlo dos resultados — introduzir mecanismos in-
ternos de controlo procurando ligar a afectagio de recursos e recompensas
a0 desempenho.

- Introdugao de estilos e priticas de gestao do sector privado — mudar para
um estilo de gestao mais Mexivel com o recurso a instrumentos de gestao
empresarial.

- Desagregacio das grandes unidades do sector publico — fragmentar as es-
truturas de forma a criar estruturas de menor dimensao que permitam uma
gestao mais eficiente, procurando separar a provisio da produgio.

- Introduzir a competi¢ao no sector publico — recurrer a mecanismos de tipo
mercado com o objectivo de induzir a redugio de custos, procurando me-
lhorar a prestagio dos servigos publicos.

- Enfase na qualidade dos servigos publicos —introduzir uma nova cultura de
forma a alterar a relagio entre os servigos publicos e os cidadaos.

- A parcimoénia e disciplina na utilizagao dos recursos — introduzir redugéoes
e cortes nos custos e aumentar a disciplina de trabalho, promovendo a efi-
ciéncia, eficdcia e a economia.
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Os elementos acima identificados introduziram alteragoes na estrutura e fun-
cionamento da Administracdo Pdblica nomeadamente pela profissionalizagio
das actividades de gestao através da criagao de formas inovadoras de prestagao e
organizacio dos servicos publicos, pela énfase nos resultados e pela preocupagio
pelos valores da eficiéncia, eficicia e economia.

As mudancas que ocorreram na Administragao Publica Central acabaram por
inMuenciar e condicionar a agenda de reforma e modernizagio administrativa
dos Governos Locais. Esta onda reformista inMuenciada pelas ideias da Nova
Gestao Publica propagou-se & Administracdo Local e teve como consequéncia
uma alteragio significativa no funcionamento e na gestao das organizagoes. O
quadro abaixo faz uma comparagio entre a abordagem tradicional e a nova
abordagem 2 gestao local.

Quadro 4: Comparagio entre a Abordagem Tradicional
e a Nova Abordagem a Gestiao Local

Abordagem Tradicional & Gestao

Nova Abordagem a Gestao

Tradicional, estatica

Orientada para a mudanca

Insular

Aberta, comunicativa

Orientado para dentro

Orientada para o cliente

Incremental de curto prazo

Orientada para o negécio, planeada

Orientada por regras Flexivel

Politicas de emprego passivas Politicas de emprego activas

Cultura organizacional ligada aos estilos

Nao reconhece a cultura da organizacio , .
de gestao e aos propésitos

Orientada pelo orcamento Orientada pelas politicas

Fonte: Leach, Stewart e Walsh, 1994.

Importa no entanto salientar que as pressoes para a mudanca nio se confina-
ram as questoes de natureza gestiondria. H4 factores de natureza econémica e
politica que direccionaram a mudanca para as questdes da democracia e da ci-
dadania. Segundo John (2001) ¢ possivel identificar cinco mudangas que estao
interligadas e que conduziram a alterages na Governagao Local: a internacio-
nalizag¢io das economias, o crescente envolvimento do sector privado no pro-
cesso de decisao publica; a europeizagao das politicas publicas; os novos desafios
para as politicas publicas locais e o aparecimento do estado pds burocritico.
Estas pressoes sentiram-se com intensidade diferente nos vdrios paises europeus.

A preocupacio com os problemas de gestao deixam de ser a principal e Gnica
preocupagio passando a atengio a centrar-se num fenémeno mais complexo



que ¢ a governagdo. Da preocupacio inicial com as questoes do governo local,
que se centravam fundamentalmente nos procedimentos formais e nas insti-
tuigoes que a sociedade cria para resolver os problemas e para implementar as
politicas publicas, emerge agora uma nova ideia que procura introduzir um
padrao mais Kexivel na tomada de decisdo com base em redes. Trata-se de uma
nova abordagem para a resolugio dos problemas, na qual as decisoes deixam de
ser tomadas exclusivamente nas organizagoes burocrdticas mas passam a ocor-
rer com mais frequéncia nas relagoes inter organizacionais e nas redes que vao
emergindo ao longo do tempo.

O rumo da mudanga tem encontrado diferentes expressdes nos vérios paises da
OCDE. A tradi¢io politico administrativa, a cultura politica, a ideologia do-
minante dos partidos que estao representados no governo e as pressoes internas
e externas com as quais os paises sio confrontados inKluenciam as opgées e o
rumo da mudanca

2.2. OS DESAFIOS DA GOVERNACAO LOCAL:
RUMOS DA DIRECCAO DA MUDANCA

Como jd foi referido atrds a Nova Gestdo e as mudangas que estiveram na
origem nas alteragdes na estrutura e funcionamento da Administragao Pablica
central tiveram grande inXuéncia na orientagio da mudanca ao nivel local. Im-
porta salientar que houve importantes alteragées nas condigoes externas que ca-
racterizam o contexto em que funciona a Administracio Local, nomeadamente
as mudancas na legislagio de enquadramento das actividades, mudancas no
financiamento e nas finangas locais e mudangas politicas e sociais. O novo con-
texto emergente é dominado pela mudanca e instabilidade do ambiente em que
a Administracao Local actua. De acordo com Leach, Stewart e Walsh (1994)
ha trés dimensdes que dao forma a quatro modelos de Governagio Local. A
primeira dimensio ¢ a dimensio econémica a qual sugere fontes alternativas de
fornecimento de servigos como o recurso a0 mercado e ao terceiro sector através
das privatizagoes ou através da contratagdo. Significa optar entre o recurso ao
sector privado ou recorrer ao sector publico para o fornecimento de bens e ser-
vigos publicos. A dimensao governamental refere-se ao papel do Governo Local
em termos das suas responsabilidades funcionais, forma de funcionamento e
nivel de autonomia. Assim, podemos estar perante um Governo Local fraco
ou um Governo Local Forte, dependendo este papel do relacionamento entre a
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Administracio Central e a Administracio Local. Por fim, a terceira dimensio,
refere-se 4 forma de democracia, em particular & forma como as decisoes sao
tomadas a nivel Local. Por um lado, o processo decisério pode basear-se no
modelo de democracia representativa em que as preferéncias sdo expressas atra-
vés do sistema eleitoral que mandatam os politicos eleitos para implementar as
propostas politicas apresentadas durante a campanha eleitoral nos manifestos
eleitorais. No outro extremo encontra-se a democracia participativa, na qual
o processo de decisdo se baseia na participagio das comunidades locais, em
féruns democréticos, num modelo em que as politicas sdo legitimadas através
da participagao directa.

Os autores argumentam que na pratica é nas posi¢oes intermédias que se situam
as escolhas bdsicas, no equilibrio entre o papel do mercado e o papel do sector
publico no fornecimento de bens e servigos, no equilibrio entre direcgao central
e autonomia local e no equilibrio entre democracia participativa e democracia
representativa. Destes equilibrios emergem quatro modelos de Governagio Lo-
cal, que estdo representados no grafico abaixo.

6rafico 1: Direcgdo da Mudanga da Governagdo Local

Governo Local Fraco

s Enfase no
Sector Publico

Enfase no
Mercado

Governo Local Forte

Fonte: Elaboracio prépria seguindo Leach, Stewart e Walsh, 1994.



O modelo da autoridade tradicional burocritica corresponde a forma predo-
minante até a década de 80, mas que ainda estd e estard presente em muitos
paises. Este modelo caracteriza-se pela forte énfase no sector piblico e por um
papel forte do Governo Local. O fornecimento de servigos publicos ¢ assegu-
rado através do fornecimento directo, baseando-se a oferta destes servicos no
entendimento que os profissionais fazem sobre as necessidades dos cidadios.
No entanto, as alteragoes que ocorreram no ambiente em que opera a Admi-
nistragao Local questionaram os pressupostos deste modelo exigindo uma nova
abordagem cuja direcgio pode ser num dos sentidos apresentados no grafico

acima.

A reducio da autoridade do Governo Local e a énfase no mercado direcciona
o Governo Local para o segundo modelo no qual este tem um papel residual
transferindo para o sector privado lucrativo ou sem fins lucrativos a respon-
sabilidade pelo fornecimento de bens e servigos. Neste modelo de autoridade
residual, o Governo Local é responsdvel por aqueles servicos que nao podem
ser fornecidos directamente pelo mercado ou através de outros mecanismos. O
mercado ¢ considerado o mecanismo mais eficiente e eficaz para fornecer bens
e servigos, procurando desenvolver uma abordagem neutral em relagio as ques-
toes relativas a democracia.

O terceiro modelo, segundo Leach, Stewart e Walsh (1994), enfatiza o merca-
do, tal como o anterior, nas coloca o Governo Local num papel mais activo.
O Governo Local surge aqui como o estratega do desenvolvimento econémico
local que planeia e coordena o desenvolvimento. Através de vdrios mecanismos
e de incentivos proporcionados pelo Governo Local sdo criadas as condigoes
para alavancar e impulsionar o desenvolvimento. O Governo Local surge neste
modelo como o ponto focal a partir do qual se desenvolve uma rede de ligagoes
e de relacionamentos com entidades externas, com particular énfase no sector
privado. O recurso ao mercado, em particular para prestagao de servigos ptbli-
cos, surge como uma estratégia para maximizar os beneficios das autoridades
locais, enfatizando a sua dimensio reguladora.

O dltimo modelo, 0 Governo Local como facilitador da orientagio para a co-
munidade, enfatiza a necessidade de satisfagao das vérias necessidades da popu-
lagdo recorrendo a todos os canais de fornecimento disponiveis: fornecimento
directo, sector privado, terceiro sector. Este modelo caracteriza-se pela partici-
pacio e o desenvolvimento de redes como estratégia para promover o exercicio
da cidadania. Procura-se enfatizar o papel das autoridades locais bem como o
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envolvimento dos cidadaos na procura de solu¢des para a satisfagao das necessi-
dades colectivas. Funcionando num ambiente no qual se recorre a0 modelo de
democracia orientado para a participagdo procura desenvolver uma perspectiva
de funcionamento ‘virada para fora, desenvolvendo parecerias com os actores
do sector privado lucrativo e sem fins lucrativos.

Estes modelos de Governagdo Local representam a direcgao que o exercicio da
autoridade pode seguir na Administracdo Local. O padriao do modelo adop-
tado, segundo Leach, Stewart e Walsh (1994), vai depender das estratégias,
cultura e dos valores defendidos pelas autoridades locais. Assim, a énfase nos
valores orientados para a gestao do sector privado conduzird a um papel residual
da autoridade local; a énfase nos valores orientados os consumidores conduzi-
rd a um papel das autoridades locais orientado para o mercado e a énfase nos
valores orientados para a cidadania conduz a um papel das autoridades locais
orientado para a comunidade. No primeiro caso os valores que sao enfatizados
s40 a economia, a eficiéncia e a perspectiva comercial. No segundo caso os va-
lores centram-se na responsabilidade e comunicagao em rela¢io ao publico, na
eficiéncia e na eficdcia. Por fim, o papel das autoridades locais orienta-se para a
comunidade e enfatiza os valores da igualdade, da responsabilidade, da justica e
da comunicagao com os cidadios.

Importa salientar que a direc¢ao da mudanga e o modelo de gestao desenvol-
vido pelas autoridades locais ndo podem ser visto como uma evolugio linear.
Cada uma das autoridades locais, dentro do quadro legislativo vigente, pode
enfatizar aspectos diferentes da estrutura, organizagio e gestio local, definindo
um papel e um propésito que pode apresentar caracteristicas dos modelos atrds
referidos. A experiéncia de mudanca na administracio local mostra que as Au-
tarquias Locais tém direccionando a mudanga umas vezes enfatizando a admi-
nistragao directa, procurando melhorar o modelo da administracao tradicional,
noutros casos privilegiando o mercado e o recurso a entidades externas para a
prestagdo dos servicos. Hd, na maioria destas iniciativas, uma preocupagio em
adoptar novos modelos de gestao. Muitos destes modelos sdo provenientes do
sector privado e sio adoptados com o objectivo de melhorar a qualidade dos
servigos prestados aos cidadaos. Assim, os valores subjacentes as iniciativas de
mudanga s3o uma dimensao que determina o rumo da mudanca e que podem
conduzir a diferentes padroes na adopgio de sistemas de gestéo.

Em sintese, a Nova gestao Publica procurou introduzir na Administrag¢ao Local
um espirito de mudanca renovado centrando as iniciativas de reforma em qua-



tro eixos principais: o recurso ao mercado e as vérias formas de privatizagao, a
promocao de novas formas de participagao dos cidadios e dos agentes econémi-
cos nas decisoes locais, a introdugao de modelos e técnicas de gestao do sector
privado e a promog¢io de uma nova cultura nos servigos publicos.

2.3. MODELOS DE ORGANIZACAO DAS ACTIVIDADES

O modelo de organizagio prevalecente nas sociedades modernas resulta da apli-
cagao da tecnologia nos processos de trabalho e das ideias defendidas por Adam
Smith e outros autores sobre a especializacio e a divisio do trabalho. Estas
ideias tiveram também rellexo nos sistemas politicos de administragio. Max
Weber (1978) no seu “tipo-ideal” de organizagao burocrdtica avanca com argu-
mentos idénticos, colocando grande énfase na competéncia técnica e na divisao
de trabalho. Contudo, a divisdo do trabalho aumenta a escala de trabalho nas
organizagoes e torna o seu funcionamento interno mais complexo, exigindo
a coordenagio de actividades interrelacionadas. O recurso a hierarquia é uma
solugao que permite a supervisao e o controlo dessas actividades e tarefas. Esta
tem sido a forma tradicional de estruturar a Administragao Pdblica. As activi-
dades sdo organizadas de acordo com uma hierarquia de autoridade formal e
relagées de poder de acordo com um sistema impessoal de regras. Na concepgao
tradicional de organizagao burocritica de Max Weber (1978) a coordenagao
hierdrquica caracteriza-se pela definicao de dreas de actuagao, relagoes do tipo
superior-subordinado e confianca nas regras e nos registos. Através do estabele-
cimento de uma cadeia hierdrquica é possivel implementar e desenvolver activi-
dades e manter um controlo centralizado das mesmas. Subjacente a este modelo
estd a ideia de poder e autoridade, cuja amplitude varia e distribui-se ao longo
da cadeia hierdrquica. Assim, os funciondrios implementam passivamente e de
forma eficiente e efectiva as politicas do governo.

A esta perspectiva socioldgica de coordenar e controlar as actividades contra-
poem-se uma perspectiva racional, baseada na teoria econdmica, proposta ini-
cialmente por Coase (1937) e desenvolvida posteriormente por Williamson
(1975). Segundo estes autores, a hierarquia (sob a forma de organizacoes) ou
o mercado (sob a forma de contratos) sio formas alternativas de coordenar e
controlar as actividades e tarefas. No primeiro caso estamos perante uma forma
de coordenacio e controlo directo e no segundo caso estamos perante uma for-
ma de intervencio indirecta através de incentivos, com o recurso ao mercado.
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A questio que se coloca reside em saber em que circunstincias estes modelos
sdo preferiveis.

A argumentagio utilizada por Williamson (1975) para sustentar cada um dos
modelos baseia-se na ideia de transaccdo, entendida como a troca de bens e
servigos entre pessoas ou através de fronteiras. Nesta perspectiva, a énfase nio
se situa exclusivamente na tecnologia ou na fungio de produgio, mas princi-
palmente nos custos associados com as transacgdes € portanto com as estrutu-
ras que governam essas transacgoes: as organizagdes (hierarquia) ou o mercado
(contratos). Assim, a opgao por um ou outro modelo, resultaria nos custos de
transacgao associados com a produgio de determinado servigo ou bem. A com-
plexidade das relagdes, a incerteza e as assimetrias de informagao sio factores
criticos que vao determinar os custos de transac¢do e, naturalmente, a opgio
por uma ou outra forma de coordenagio

2.3.1. A HIERARQUIA E AS SUAS LIMITACOES

A hierarquia permite abordar vdrios problemas associados com a produgio e
fornecimento de bens e servicos. A principal vantagem reside na sua capacida-
de de gerir Muxos de informagao num sistema centralizado de comunicagao e
na estabilidade do modelo. Este é um aspecto importante que estd na base da
sua utilizagio na Administragio Publica. Segundo Milward e Provan (1998)
o recurso a esta forma de coordenacio e controlo resulta da incapacidade de
encontrar fontes de abastecimento externas ou de negociar contratos mutua-
mente aceitdveis devido a assimetrias de informagio, monopdlio, problemas de
produgio conjunta e direitos de propriedade pouco claros. Williamson (1975)
identifica cinco situagdes em que o fornecimento interno, pelo recurso a orga-
nizagao, ¢ mais vantajoso do que o recurso ao mercado através de contratos:

- Quando ¢ necessdrio tomar decisoes sequenciais Kexiveis para lidar com a
incerteza do ambiente.

- Quando hd um pequeno nimero de concorrentes no mercado, e a proba-
bilidade de comportamentos oportunisticos e precos predadores ¢ elevada.

- Quando ¢ provével a divergéncia de expectativas entre o comprador e o
fornecedor.

- Quando a informagio tecnoldgica ou operacional obtida pela experiéncia
permite a um fornecedor externo obter uma vantagem estratégica sobre os
outros, e portanto reduz a concorréncia.



- Quando as transacgdes entre as partes, baseadas numa relagio de calculo,
nao sio adequadas e se torna necessirio um envolvimento ‘quase-moral’
entre as partes.

As limitagdes da coordenagio e controlo através da hierarquia resultam da pre-
ocupagio com as normas e as regras em vez da produgio de resultados ou da
satisfacao dos utentes. O principal argumento contra este modelo refere que
a auséncia de avalia¢do de resultados, quer em termos do volume de servico
fornecido (output) ou em termos dos resultados do servigo fornecido (out-
come) ird necessariamente conduzir a uma gestao ineficiente. Na verdade, o
funcionamento das organizagdes burocriticas e hierarquizadas é muitas vezes
gerador de disfungoes que afectam o seu desempenho. As linhas excessivas de
gestdo, a falta de transparéncia e de responsabilizacio, a auséncia de incentivos
a iniciativa e inova¢do, o desenvolvimento de uma cultura mais preocupada
com os procedimentos do que com o desempenho, sdo alguns dos problemas
geralmente mencionados na literatura que se debruga sobre o estudo das orga-
nizagoes (Araudjo, 2000). Estes problemas, associados as pressoes de reforma e
as considera¢des de ordem ideoldgica, estiveram na base de reformas radicais da
Administracao Publica e ao desenvolvimento na década de 80 da Nova Gestao
Publica. Este ¢ o modelo que corresponde ao modelo da autoridade burocratica
tradicional apresentado por Leach, Stewart e Walsh (1994).

2.3.2. O MERCADO E O RECURSO A FORMAS CONTRATUAIS DE COORDE-
NACAO

O recurso ao mercado para o fornecimento de bens e servigos foi a resposta dos
governos aos problemas de ineficiéncia da Administragio. Apesar da prética de
contratacio de servicos nao ser nova na Administracao Publica, na década de
80 assistiu-se ao alargamento da aplicacio deste principio a quase todas as dreas
do sector publico. A inKuéncia de economistas defensores da Public Choice e
do Novo Institucionalismo Econémico conduziram a uma abordagem mais
radical das medidas de reforma. De acordo com estas correntes econémicas di-
ferentes tipos de estrutura de organizagio e de processo de decisao inKuenciam
a eficiéncia das organizacoes e o comportamento dos individuos. As mudangas
procuram, entao, introduzir estruturas de sistemas de incentivos que induzam
alteracoes no funcionamento das organizagoes.

A ideia de administragao por contrato ¢ utilizada para referir as caracteristicas
de gestdo do sector publico resultantes do desenvolvimento de novos relacio-
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namentos no seu seio. O novo relacionamento baseia-se na ideia nuclear de
quebrar a hierarquia como modelo de coordenagio e controlo tipica do sector
publico e estabelecer um relacionamento mais livre através da delegagio do cen-
tro para uma subsididria ou uma organiza¢io auténoma do sector publico ou
do sector privado através de um contrato (Harrison, 1993:3). O elemento es-
sencial no modelo de coordenagio por contratos consiste na divisio da respon-
sabilidade pelo fornecimento e no fornecimento em si mesmo. Numa relagao
contratual (por exemplo o contracting out) o governo retém a responsabilidade
de financiar a prestacio do servigo ou o produto, mas delega a autoridade da
produgio/fornecimento a uma empresa privada ou a uma organizagio do ter-
ceiro sector. Este modelo baseia-se na teoria do principal-agente segundo a qual
o governo como principal deve elaborar um contrato que induza o contratado,
como agente, a ter um comportamento de acordo com os desejos do governo.

O governo decide o que quer, elabora um contrato em que define os objectivos,
e procura alguém que se comprometa a realizar esses objectivos a0 mais baixo
custo. Este é um mecanismo pelo qual os governos procuram beneficiar da
eficiéncia inerente ao mercado. E ¢ esta divisio que origina uma quebra nos
principios organizacionais da hierarquia ou da integragio vertical, tipica do sec-
tor puablico tradicional, para uma estrutura de fornecimento de servigos baseada
em relagdes contratuais. A separacio entre comprador e fornecedor de servigos
e a utilizagao de contratos ou quase-contratos para coordenar as actividades de
fornecimento de bens e servigos introduz uma nova forma de coordenacio de
tipo mercado (Aragjo, 1998). O contrato nao sé rellecte um processo de afec-
tagdo de recursos baseado em indicadores e medidas de desempenho, tipico de
uma relagio de mercado, como também conduz a reformulagao das relagoes
dentro da hierarquia do sector publico. Um dos efeitos desta mudanga con-
siste na substitui¢ao de um unico fornecedor por uma pluralidade possivel de
fornecedores. O fornecimento de bens e servigos é feito recorrendo a contratos
estabelecidos com aqueles fornecedores que apresentem um preco mais baixo.
O governo passa entdo a ser o nicleo de uma constelagio de organizagoes res-
ponsdveis pelo fornecimento de servigos publicos e que se relacionam numa
base contratual.

A introdugio dos contratos nao ¢ uma simples substitui¢io de uma estrutura de
gestdo por outra. Ela ndo se confina a mudar linhas hierdrquicas de comando
e substitui-las por contratos. A introdu¢io de contratos tem implicacoes im-
portantes na forma como o governo funciona e como se articula com as outras
organizagoes. Hd um deslocamento das consideragoes politicas para uma abor-



dagem mais gestiondria que consiste em assegurar o fornecimento eficiente dos
servigos publicos. A administragio por contratos transforma o governo num
comprador altamente qualificado, utilizando os vérios produtores de forma a
alcancar os objectivos politicos. Isto é uma forma subtil de reintroduzir a di-
cotomia politica-administracdo, e portanto reduzir a parte operativa do gover-
no (Frederickson, 1996). Esta foi uma consequéncia da quebra da hierarquia
através de contratos, com rellexos visiveis no funcionamento da Administragio

Publica.

Por outro lado, a especificagao daquilo que os servigos piblicos devem fazer nao
¢ s6 uma mudanga na gestdo, também implica uma mudanga na forma como as
decisoes de politica sao tomadas. A contratagio implica saber o que comprar (a
especificagao do produto ou servigo), a quem comprar (a existéncia de concurso
publico), como comprar (a escolha entre um preco fixo ou o custo mais o lucro
ou uma solugio intermédia), a duragio do contrato ¢ a frequéncia de nova con-
tratagao, o sistema de fiscaliza¢io e cumprimento do contrato.

2.3.3. OS LIMITES DO MERCADO E DA CONTRATAGAO

O principal argumento a favor dos contratos, no entanto, tende a resumir-se
a questdes de cardcter econdémico e de saber escolher entre produzir os bens e
servigos internamente ou compra-los no mercado. Mas hd consideragoes nesta
decisao que nao sio meramente econdmicas. Assumir que qualquer actividade
ou tarefa executada por entidades ptblicas pode ou deve ser objecto de formas
contratuais ¢ uma perspectiva comercial e redutora da actividade da Adminis-
tracdo. A natureza de muitos servigos publicos, os seus objectivos e a forma
como sio fornecidos apresentam caracteristicas que tornam dificil, sendo im-
possivel, a sua delimita¢do e a redac¢io sob a forma de um contrato. Por vezes
¢ dificil definir exactamente a tarefa ou servico a fornecer ou ¢ dificil controlar
os resultados em termos quantitativos e qualitativos. Por exemplo, ¢ dificil,
sendo impossivel, escrever um contrato tecnicamente completo em dreas como
os servigos sociais ou a educagio.

Os contratos requerem uma especificagao clara do trabalho a executar e os me-
canismos de controlo do trabalho executado, o que nem sempre ¢é ficil. Mas
mesmo que o seja, a capacidade de inMuéncia politica limita-se & defini¢do da
estratégia inicial do servico e A sua especificagio, retirando a capacidade de
inMuéncia no processo de fornecimento decorrente de novas circunstincias
(Walsh, 1995). Alteracoes no fornecimento devem ser objecto de negociagao
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ou de nova contratagdo, o que retira Kexibilidade a este instrumento. Segundo
Williamson (1975) em determinadas circunstincias, por exemplo quando a
incerteza é elevada, as transacgbes variam ou o acesso 2 informacao ¢ limitado,
os contratos devem ser substituidos pelo controlo hierdrquico.

O problema central numa relacio contratual ¢ a assimetria da informacio entre
o comprador e o fornecedor. Nesta relagao o comprador tem, por vezes, menos
informacio sobre a tecnologia e as condigoes de produgio do que o fornecedor,
principalmente quando se trata de tarefas complexas. Nestas circunstincias o
fornecedor parte de uma situagao de vantagem, podendo portanto obter bene-
ficios acima daquele obteria numa situacio de igual acesso a informagao.

Também a manutengio da concorréncia genuina e a rivalidade nos contratos
nao ¢ ficil, principalmente para evitar a associagao de empresas privadas, a co-
lusdo nos concursos e a possivel corrup¢ao na escolha de propostas. Por outro
lado, para muitos servicos, especialmente os servigos sociais, nao hd verdadeiros
mercados, essencialmente pela inexisténcia adequada de oferta. E, tal como a
teoria econdmica ji demonstrou, a auséncia de competitividade num merca-
do limita o beneficio econédmico, logo o beneficio que a contratagio poderia
proporcionar. Apesar do debate que existe sobre a problematica dos contratos
na Administra¢do Publica, ainda nao hd estudos de avaliagio seguros sobre o
impacto dos contratos no fornecimento de servicos publicos.

Com a énfase no mercado e na contratacio ocorre a reducio da autoridade
do Governo Local, direccionando-o para um papel estratégico. A responsabi-
lidade pelo fornecimento de bens e servigos ¢ transferida para o sector privado
lucrativo ou sem fins lucrativos. Neste modelo o Governo Local surge como o
estratega do desenvolvimento econémico local que planeia e coordena o de-
senvolvimento (Leach, Stewart e Walsh, 1994). Através de vdrios mecanismos
e de incentivos proporcionados pelo Governo Local sdo criadas as condigoes
para impulsionar o desenvolvimento local, recorrendo ao mercado e aos seus
mecanismos (Garcia, Salvador e Ramid, 2007).

2.4. 0 NOVO SISTEMA DE GOVERNACAO

A estrutura administrativa emergente da abordagem baseada no mercado realga
o crescente niimero de pequenas estruturas agindo de uma forma quase auténo-



ma. A diversidade e variedade destas estruturas, o relacionamento entre elas e a
variedade de fontes alternativas de poder e autoridade, desviaram a atengao dos
politicos para a coordenagio e as relagoes inter organizacionais. A fragmentagio
no fornecimento de servigos introduziu uma nova disposigao institucional em
que a auto organizagdo e a coordenacdo inter organizacional se tornou num
factor critico. Existem vdrios participantes interdependentes envolvidos no for-
necimento de servicos, o que significa uma mudanca na actividade através de
redes ‘caracterizada pela confianga e o ajustamento matuo’ (Rhodes, 1997).
Assim, esta mudanca representou uma alteragio para uma forma de governacio
mais elaborada.

Kickert e Koppenjan (1997) distinguem a Nova Gestao Publica da Governagio.
O primeiro dirige a aten¢do para o funcionamento interno das organizagdes
publicas, concentrando-se nas formas de melhorar a eficiéncia interna através
do managerialismo. A segunda, ‘estd mais virada para o funcionamento externo
do sector publico e a sua legitimidade’ concentrando-se no tipo e natureza das
relagoes desenvolvidas entre os diferentes actores. Segundo, Rhodes (1997) as
redes que se desenvolvem entre diferentes actores podem ser vistas como uma
alternativa ao mercado e a hierarquia, partilhando as seguintes caracteristicas
de governagao:

- Interdependéncia entre organizagdes (publicas, privadas e voluntérias).
- Interacgoes continuas entre os membros da rede.
- Interacgoes do tipo da teoria de jogos.

- Elevado grau de autonomia em relagao ao Estado.

O padrao ou estrutura emergente no sistema ¢ o resultado dos esforgos de inter-
vengao de todos os actores envolvidos. Assim, a conduta de cada participante e
o tipo de interac¢io emergente no sistema vai infuenciar a eficiéncia da rede.
Logo que a mudanga consolide a eficiéncia interna das instituigoes hd uma
alteracio no seu alvo, passando a concentrar a aten¢do no relacionamento de-
senvolvido entre os actores da rede.

O desenvolvimento de redes tem vindo a mudar a natureza do controlo e a
sua legitimidade. A inKuéncia directa do governo nos servigos publicos tem
sido substituida por negociagoes, em que o sector publico depende de outros
actores. A principal caracteristica das relagdes de rede ¢ a reciprocidade e inter-
dependéncia baseada na confianca. Mas o que torna a rede coerente? Segundo
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March e Olsen (1989) o sistema funciona por causa dos limites institucionais
e da confianga mutua. Cada actor do sistema partilha normas e um interesse
mutuo. Cada um, no sistema, ganha se mantiver a rede activa. Ac¢oes indivi-
duais para explorar oportunidades vao minar a confianga entre os participantes
reduzindo o nivel de eficiéncia dos resultados do sistema. Neste sentido, h4d uma
conduta oportunistica dos diferentes actores para melhorar as interacgoes no
sistema. Mas a coeréncia ¢ realizada em parte através das normas desenvolvidas
entre os participantes. Hd um processo de aprendizagem pela experiéncia em
que cada participante ajusta o seu comportamento, desenvolvendo um conjun-
to de normas, acordos e expectativas tdcitos, que consolidam a interac¢ao do
sistema. Na rede ndo hd s6 um centro, mas multiplos centros; nao hd autorida-
de soberana porque a rede tem uma autonomia significativa (Rhodes, 1997).
Segundo Kickert e Koppenjan (1997) esta nova forma de governagio promove
a cooperagao entre os participantes dentro da estrutura de relacionamentos in-
ter organizacionais. Por exemplo, no processo de implementacio os servigos
podem considerar possibilidades alternativas e fazer propostas para mudangas
na implementagio das politicas ou na estratégia.

Rhodes (1997) sugere que as ‘redes sao uma terceira forma de estrutura de go-
vernagio’ a procura ser a solucio de velhos problemas, tal como foi a solugio da
hierarquia ou o mercado. Peter (1996) salienta que a capacidade dos governos
impor a sua vontade através de instrumentos legais estd severamente limitada.
“Eles tem de actuar para alcangar um resultado préximo do consenso entre
um grande grupo de participantes auto interessados que tém alguma inKuéncia
sobre as politicas” (Peter, 1996:8). A governacio tornou-se num processo de
negociagao e mediagao mais do que aplicar leis.

Trata-se de um modelo que orienta a sua ac¢do para a comunidade, enfati-
za a necessidade de satisfacio das vérias necessidades da populagao recorrendo
a todos os canais de fornecimento disponiveis: fornecimento directo, sector
privado, terceiro sector. Neste modelo enfatiza-se a participa¢do na qual o de-
senvolvimento de redes surge como uma estratégia para promover o exercicio
da inMuéncia desempenhando as autoridades locais um papel de facilitador da
orientagao para a comunidade.

Em sintese, numa sociedade democrdtica e plural as organizagoes publicas de-
vem estar mais atentas as preocupagoes dos funciondrios e dos cidadaos. O
papel dos Governos Locais nao se limita a direccionar as acgoes através da regu-
lagdo nem a estabelecer regras e incentivos. O governo é um actor, porventura



o0 mais importante no processo de condugio da sociedade para novas direcgdes,
que actua articulado com organizagdes lucrativas e sem fins lucrativos, procu-
rando encontrar solugoes para os problemas locais.

Politicas e programas sao mais efectivos através do esfor¢o colectivo e do proces-
so de colabora¢do, numa légica de pensar estrategicamente e actuar democrati-
camente. Assim, os servi¢os publicos procuram assegurar que a Administracio
seja aberta, acessivel e que funcione para servir os cidadaos criando oportunida-
des para a cidadania. Aquilo que distingue a Nova Gestao Publica da Governa-
4o ¢ que a primeira dd grande atencéo a avaliagao dos resultados (individuais e
organizacionais) em termos de output, enquanto a governagao dd grande aten-
¢do a forma como as vdrias organizagdes e actores interagem para alcangar pro-
pésitos e objectivos que sao desejados por todos. A Administragao deve atender
aos aspectos que estao para além da mera racionalidade do mercado valorizando
as pessoas, ndo exclusivamente a produtividade. Apés décadas em que o racio-
nalismo da gestdo orientou a direc¢do da mudanga na Administracao Pablica
os governos estdo confrontados com novas pressdes que requerem adaptagoes
sistémicas. A preocupacdo com a eficiéncia, que esteve presente na primeira
geragio de reformas, estd a ser substituida pela preocupagio com a governagao,
adaptagio, colaboragao e a compreensao do impacto das politicas pablicas na
sociedade.

Do ponto de vista estrutural sao vdrias as configuracoes de Governo Local pos-
siveis que resultam da combinagio de diferentes varidveis. Em termos de gestao
publica o paradigma gestiondrio encontrou no seio da Administragao Publico
um espaco de crescimento. Foram virios os modelos e técnicas de gestao do
sector privado adoptados no sector puiblico. No entanto o processo de mo-
derniza¢io da Administracao Publica e, em particular, da Governagao Local
requer uma perspectiva que compreenda as questoes da governacio e da gestio,
integradas numa légica sistémica, de forma a promover a capacidade disponivel
no sector publico para a mudanga, enquanto mantém os valores centrais do
publico e do servico publico.
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3. MODELOS DE GOBIERNO
Y ADMINISTRACION LOCAL
EN EUROPA, PORTUGAL Y ESPANA

Avanzar informacién de situacién sobre los sistemas de gobierno y administra-
cién local desde una perspectiva comparada supone un reto dificil de abarcar,
sin previamente contextualizar qué es lo que se pretende analizar dentro de la
galaxia politica, institucional y organizativa local. A modo de ejemplo pode-
mos observar esta variedad en el ultimo estudio encargado por la Federacién
Espanola de Municipios y Provincias (en adelante FEMP) sobre esta multipo-
lar realidad, donde municipios, gemeinden, kommuner, comunidades, consejos,
counties... son el resultado de esta galaxia, por veces insondable, local (Comité

de las Regiones, 2003; FEMP, 20006).

El ¢jercicio aun resulta mds complejo cuando la intencién no es otra que la de
estudiar aquello que podemos entender como un tnico objeto de estudio “Go-
bierno y Administracién Local”, y que sin embargo configuran dos realidades
politico-administrativas diferentes como son Portugal y Espafia, con estructuras
territoriales y de gobierno y administracién mds o menos descentralizadas, en
torno a mezzogobernos que cuentan con instituciones regionales y locales de
diversa entidad competencial, con recursos diferentes y con modelos de asocia-
cionismo regional-local también peculiares.

A modo introductorio, y desde el cuadro siguiente extraido de un estudio re-
ciente sobre la gobernanza en la Eurorregion Galicia-Norte de Portugal reali-
zado para el Eixo Atlantico (S4, Rio, Rojo y Varela, 2006: 116-118), podemos
hacernos una idea de este complejo mapa de actores, intergubernamentales y
multinivel, estatales, regionales y locales que estardn en la base de la investi-
gacién sobre la Gestién Publica y la Gobernanza en los Concellos del Eixo
Atlantico.

La Modernizacién Administrativa y la Gobernanza
en los Concellos del Eixo Atlantico do Noroeste Peninsular

4
'

LA MODERNIZACION ADMINISTRATIVA Y LA GOBERNANZA
EN LOS CONCELLOS DEL EIXO ATLANTICO DO NOROESTE PENINSULAR

47



<

(-4
<
-
]
(%]
£
4
w
o
(18]
-
[%]
L
o
-4
©)
z
©)
o
O
-
-
z
<
-
-
<

LA MODERNIZACION ADMINISTRATIVA Y LA

(@)
x
w
—
w
(a]
wv
(@)
=
=
w
O]
4
(0]
O
wv
(@)
=
4
w
<
N
4
<
z
o
w
o
(@)
(G}

48

Cuadro 5: Elementos Territoriales, Politicos y Administrativos de Espana y Portugal

NUTs I

Espafa Portugal
3 territorios correspondentes um
7 Agrupaciones de ao continente e os restantes

Comunidades auténomas

as Regides Auténomas dos Agores

e da Madeira

NUTs II (Regiones)

17 Comunidades
auténomas y dos Ciudades
Auténomas

2 Regides Auténomas (Acores y
Madeira) y 5 Comissoes
de Coordenagio
e Desenvolvimento Regional

Tipo de Regién

Auténomas

Auténomas y Administrativas

Instituciones de Gobierno

Gobierno Auténomo

2 Governos Auténomos
y 5 Comissées de Coordenacio
e Desenvolvimento Regional

Sistema de Gobierno

Parlamentarista

Parlamentarista

Sistema de Eleccién

Directa con sufragio

Directa con sufragio universal

universal
Cédmara Legislativa Si Si
Poder Ejecutivo Si Si
Poder Judicial Si Si

NUT;s III (Provincias,
Subregides y Distritos)

50 Provincias (de Régimen
Comiin y de Régimen
Foral), ademds de las
entidades insulares

30 unidades NUT III, 28 no
continente e 2 correspondentes as
Regides Auténomas

2 Areas Metropolitanas,

2 Areas Metropolitanas, 22

Entidades Supralocales 997 Mancomunidades, . .
. Comunidades Intermunicipais
Comarcas y 536 Consorcios
Concellos 8.110 Municipios 308 Concelhos

4.252 Freguesias

Organos de gestién
de la Eurorregién

Secretarfa de Estado de
Hacienda y Presupuestos
y Secretarfa de Estado de
Presupuestos y Gastos del
Ministerio de Economia

y Hacienda

Direcgao Geral do Ordenamento
do Territério e Desenvolvimento
Urbano Ambiente,
do Ordenamento do Territério
e do Desenvolvimento Regional

Instituciones comunes para la

cooperacién transfronteriza

Comunidade de Traballo Galicia-Norte de Portugal

y Eixo Atlantico do Noroeste Peninsular

Fuente: Actualizacién del cuadro elaborado por S4, Rio, Rojo y Varela, 2006: 116-118.




Galicia Norte de Portugal
Galicia, Asturias y Cantabria PT1
Comunidade Auténoma de Galicia Regiao Norte
Politico-administrativa Inexistentes

Xunta de Galicia

Comissio de Coordenacao e Desenvolvimento Regional

do Norte (CCDR-N)

Parlamentarista

Sin gobierno, érgano de direccién desconcentrado dependiente
del Ministério do Ambiente, do Ordenamento do Territério
e do Desenvolvimento Regional

Directa con sufragio universal Inexistente
Si Inexistente

Si Inexistente

Dependiente del Estado Inexistente

A Coruna, Lugo,
Ourense y Pontevedra

Alto Tras-os-Montes, Ave, Cdvado, Douro,
Entre Douro e Vouga, Grande Porto, Minho-Lima, Tamega
(5 Distritos: Porto, Braga, Braganca,
Viana do Castelo y Vila Real)

39 Mancomunidades
27 Consorcios y
(Pendientes aprobacién Ley Areas
Metropolitanas en Vigo y A Corufa)

Area Metropolitana de Porto. Comunidade Intermunicipal
Minho-Lima; do Cdvado; do TAmega e Sousa;
de Tras-os —Montes; do Ave

315 Concellos
3.781 Parroquias
29.947 Entidades Singulares

de Poblacién

86 Concelhos
2.024 Freguesias

Secretarfa Xeral de Relaciéns
Exteriores, Presidencia da Xunta de

Galicia (Xunta de Galicia)

Direc¢io Regional de Administracao Local da Comissao de
Coordenacio e Desenvolvemento Regional-Norte (CCDR-N)

Comunidade de Traballo Galicia-Norte de Portugal
y Eixo Atlantico do Noroeste Peninsular
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A este escenario se incorpora el dmbito territorial transfronterizo que es el que
otorga un cardcter peculiar, diferenciado a los dos modelos, caracterizindolos
en torno a la Eurorregién Galicia-Norte de Portugal y a las instituciones desde
las cuales se vehiculiza la cooperacién transfronteriza. En el vigente periodo
de programacién comunitaria 2007-2013, las Eurorregiones comparten pro-
tagonismo institucional en la cooperacién territorial a través de las férmulas
no sélo transfronterizas sino también transnacionales e interregionales, como
son los Agrupamientos Europeos de Cooperacién Territorial (Reglamento (CE)
1082/2006, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5-7-2000); figuras que
han venido surgiendo en la Eurorregién Galicia-Norte de Portugal, impulsadas
tanto por las regiones fronterizas como por los propios Concellos, como son
Galicia-Norte de Portugal-AECT (septiembre de 2008), y la AECT Duero-
Douro (abril de 2009), respectivamente.

Ante el disperso y complejo mapa institucional senalado, la Unién Europea
ha venido promoviendo modificaciones en sus “directrices comunitarias™, con
el fin de “paliar las carencias en redes de infraestructuras bdsicas y reforzar la
capacidad institucional y administrativa”, asi como para ayudar a ”la consti-
tucién de redes con el objeto fundamental de transferir ideas a los principales
programas de cohesién nacionales y regionales”. Vemos de esta forma cémo la
Unién desarrolla los principios planteados en el Libro Blanco de la Gobernanza
de 2001, vinculando la estrategia territorial con el desarrollo institucional y la
mejora de la capacidad administrativa de los agentes transfronterizos'®. Porque

9 Decisién del Consejo de 6 de octubre de 2006 relativa a las directrices estratégicas comunitarias
en materia de cohesién; 2006/702/CE.

10 Serd este un elemento clave para la modernizacién administrativa, que comienza a exigirse
como requisito, ademds de fomentarse entre los actores locales que desean trabajar de forma
sostenible en la programacién comunitaria. Por lo menos, asi aparece recogido en el punto
1.3.4. Capacidad administrativa, cuando se sefala que: “Mids alld de la gestién de los fondos,
una capacidad administrativa eficaz por parte de las administraciones y los servicios publicos,
es decir, una buena administracién, es un requisito fundamental para el crecimiento econd-
mico y el empleo. Por lo tanto, de acuerdo con la estrategia revisada de Lisboa, que propugna
una mejora de la legislacion, de la elaboracién y la ejecucién de politicas a fin de crear las
condiciones para el crecimiento econémico y la creacién de empleo, los Fondos apoyardn la
inversién en el capital humano de los servicios administrativos y publicos a todos los niveles
territoriales. Para los paises y regiones «de cohesién» incluidos en el objetivo de convergencia,
el aumento de la productividad y la calidad del trabajo en el sector publico —especialmente
en las dreas de la economia, el empleo, la politica social, la educacién, la sanidad, el medio
ambiente y la administracién de justicia— es esencial para llevar a cabo y agilizar las refor-
mas, aumentar la productividad y el crecimiento en la economia en su conjunto y promover
la cohesién social y territorial y el desarrollo sostenible. Los Fondos Estructurales pueden
desempenfar un papel importante de apoyo a la eficacia de la elaboracién y la ejecucién de las



para los rectores de la Unién Europea, “La buena gobernanza es esencial en
todos los niveles para una aplicacién con éxito de la politica de cohesién. Las
presentes directrices estratégicas deben considerar la importancia de una aso-
ciacién amplia en la elaboracién y aplicacién de las estrategias de desarrollo,
imprescindible para garantizar la gestién adecuada de estrategias de decisién
complejas, y deben tener en cuenta asimismo la necesidad de calidad y eficacia
en el sector publico”.

Algo que se establece en igual medida, aunque bajo diferente denominacién el
PO Espafa-Portugal'!, en especial para el Area de Cooperacién Galicia-Norte
de Portugal (3.1), cuando expone una de sus lineas estratégicas: “Fomento de
la Cooperacidn e Integracion Social e Institucional. Concretar un conjunto de
iniciativas / proyectos que: Estimulen y desarrollen servicios comunes; Fomen-
ten la utilizacién compartida y/o en red de equipamientos sociales, culturales y
de ocio, Promuevan una mayor integracién sociocultural entre las poblaciones
“raianas”; Dinamicen la cooperacién entre entidades de la administracién pu-
blica regional, agentes econdmicos, sociales y culturales de los dos lados de la
frontera. En suma, se pretende implementar la gestion y construccién conjunta
de equipamientos colectivos por entidades fronterizas, teniendo en cuenta el
principio de la racionalizacién de equipamientos en la zona de frontera”. A lo
que hay que sumar dentro de las Prioridades del Programa Operativo de Co-
operacién Transfronteriza, la consolidacién de las ciudades del Eixo Atldntico
(Competitividad y Promocién del Empleo), y el desarrollo de instrumentos de
gestion de tercera generacion desde la dptica post 2003 (Integracion Socioeco-
némica e Institucional).

Ante la complejidad del mapa territorial, institucional, de actores y las nue-
vas orientaciones financieras comunitarias, se antoja necesario elaborar el fra-

politicas, proceso que incluye a todas las partes interesadas pertinentes en un amplio conjunto
de dmbitos. Asi pues, en el marco del objetivo de convergencia, se pide a los paises y regiones
«de cohesién» que fortalezcan las administraciones y los servicios publicos a escala nacional,
regional y local. Las acciones en este dmbito deberdn tener en cuenta la situacién especifica de
cada Estado miembro. Por lo tanto, de acuerdo con el principio de concentracion, se pide a los
Estados miembros que realicen un andlisis exhaustivo para determinar los émbitos politicos
en los que la capacidad administrativa requiere mds apoyo. La inversién debe centrarse en los
dmbitos politicos en los que hay mayores obstdculos al desarrollo socioecondmico y en los
elementos clave de las reformas administrativas”.

11 Programa Operativo de Cooperacion Transfronteriza Espafia-Portugal, 2007-2013. Docu-
mento Provisional. D.G. Fondos Comunitarios. Espafia y Direc¢ao Geral de Desenvolvimen-
to Regional. Portugal.
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mework, o marco de referencia institucional (politico-normativo) y organizativo
en el que los Concellos de Galicia y el Norte de Portugal se mueven; con el fin
de posteriormente poder mostrar las experiencias de gestién publica que desa-
rrollan sus diferentes unidades administrativas ademds del resto del entramado
organizativo (empresas ptblicas, fundaciones, participacién en férmulas asocia-
tivas locales...). Asi, y solo asi, se estard en condiciones de estudiar las buenas
practicas locales, la mejora continua de sus organizaciones y su orientacion a la
gobernanza local.

De esta forma, en esta segunda parte de la investigacién sobre la modernizacién
administrativa en los Concellos del Eixo Atlantico, se intentard responder a
una serie de preguntas contextuales que identifiquen los elementos comunes de
los Gobiernos y Administraciones locales gallegos y portugueses, asi como otra
serie de elementos que provocan las asimetrias del espacio eurorregional. Entre
las cuestiones mds destacadas figuran:

X  Cudles son los modelos de gobierno local en Portugal, Espafa y Galicia, asi
como sus similitudes y diferencias.

X  Cudles son los modelos de organizacién de los servicios publicos locales
en ambos paises, en particular su estructura de gobierno y organizacién
administrativa.

X  En dltimo lugar, qué incidencia tiene la NGP y su evolucién cara a la Go-
bernanza Local en los Concellos gallegos y portugueses.

3.1. DEL ESTADO NACION AL ESTADO MULTINIVEL
EN ESPANA Y PORTUGAL

Las formas de articulacién del poder del Estado en el territorio son fruto de las
épocas histéricas en las que se han puesto en marcha sus instituciones, y, desde
luego, de la evolucién de las Administraciones Publicas en interaccién con la
sociedad a lo largo del tiempo. Ballart y Rami6 (2000: 75) ilustran de una for-
ma clara los cambios y evolucién del Estado que marca las reglas de juego de los
diferentes niveles de gobierno y administracion publica:



Cuadro 6: Evolucién del Estado y Cambios en la Administracién Publica

Qué

uién

Cémo

Funciones de sobera-

Estado, tnico in-
térprete del interés

Concepcién garan-
tista de los derechos.
Actuacién procedi-

ticas, control de la
gestién y evaluacién
de resultados.

proximidad.

Estado liberal |, .
nia y de fomento. general. mentalista.
Estado superpartes. | Burocracia maqui-
nal.
Fragmentacidn del . .
Estado tni Burocracia maquinal
stado tnico. .
. . rofesional.
Pluralismo adminis- |7 P oo,
Estado como em- crati Informatizacién.
. rativo. ., .
Estado del presa monopolista . ., Adopcién de la idea
. .. 1 Administracién et
bienestar de servicios publicos . de usuario-cliente y
. como parte. .
estandarizados. .. p ., mejora de las rela-
Legitimacién espe- . .
o] derivada d ciones con los ciuda-
cial derivada de su
.., danos.
posicién.
« o
Timonear pero no L,
. encializacién.
P Ag |
remar”.
. . . .. Competitividad en la
Planificacién, finan- | Pluralismo adminis- p |
Y . . rovision.
ciacién, provisién de | trativo. [I)\I f 4
. : .. . uevas formas de
Situacién servicios relacionados | Tercer sector y em- cién pbli ,
. . estiéon publica mds
actual y retos | con las funciones de | presas privadas. gestion p las del
, L . réximas a las de
de futuro soberanfa. Administracién local | P .
.y ; . sector privado.
Andlisis de las poli- | de los servicios de

Democratizacién de
la gestion via partici-
pacion.

Fuente: Ballart y Rami6, 2000: 75.

De este modo, las grandes transformaciones estatales son asumidas por los go-
biernos que definen espacios de actuacién publica en los cuales los diferentes
niveles de gobierno y organizacién territorial del poder tienen menor o mayor
protagonismo. Asi, tenemos que el caso de la participacién de los Gobiernos lo-
cales en las politicas y programas publicos como actor de referencia, dependerd
en parte del proceso de adaptacién de los Estados a las nuevas realidades terri-
toriales, politicas, econdmicas y sociales, al igual que ocurre con la implicacién
del tercer sector de actividad y el sector empresarial, todo ello en un escenario

intergubernamental y multinivel.
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En consecuencia, la otra variable significativa de andlisis de lo local en el contex-
to de los Estados, estd directamente relacionada con la definicién del mismo en
clave de centralizacién o descentralizacién, eje que podemos observar en clave
comparada en el siguiente cuadro (Ballart y Ramid, 2000: 234):

Cuadro 7: Modelos de Estado en Relacién
con el Grado de Centralizacién o Descentralizacién Administrativa

Estados unitarios Estados no unitarios

(+ centralizacién)
Modelo centralista
(Francia, Portugal)

R Modelo federal formal

Modelo municipalista (México)

(Gran Bretafa)

Modelo regional

(Ttalia)
Modelo autonémico
(Espafia)
Modelo Federal

(EE.UU., Alemania)
Modelo confederal formal
(Suiza)

Modelo confederal
(EEUU siglo XIX)

(- centralizacién)

Fuente: Elaboracién propia siguiendo Ballart y Ramid, 2000: 234.

Funciones de los Estados, redes de actores que participan en sus politicas pabli-
cas y modelo de gestion de las organizaciones publicas deberdn ser, por tanto,
situados en el eje centralizacién-descentralizacién con el fin de lograr un mapa
lo mds completo posible de andlisis de la realidad local en cada uno de los Es-
tados.

Parece claro que en Europa nos movemos en una realidad mds homogenea en
cuanto a tipos de Estado y orientaciones hacia modelos de descentralizacidn,
pero son los matices los que determinan la articulacion definitiva (cambiante
de forma continua) del mundo local, lo que provoca que, incluso entre paises
de tradicién napolednica (que como veremos es el caso de Espana y Portugal),
hacer comparaciones entre los entes locales (politicos y/o administrativos) sea
todo un reto. Matices que se podrian operacionalizar, en todo caso, en forma



de variables que caracterizan el Gobierno y Administracién local en el marco
intergubernamental estatal (Parrado, 2002: 218-250):

- Contexto de las Administraciones Publicas: Constitucién, tradicién juri-
dica, grupos de interés, sistema de partidos, sistema electoral, e incluso la
religion.

- Sistema de gobierno y estructura territorial del poder: sistema de gobierno,
poder legislativo y distribucién territorial del poder.

- Sistema administrativo:

o Nivel nacional de gobierno: Adopcién e implementacién de decisio-
nes, relaciones politica-administracion, papel del Estado, coordina-
cion.

o Nivel territorial de gobierno: Uniformidad-heterogeneidad, modelo
de gobierno local y Administracion periférica.

o Relaciones intergubernamentales: Centralizacién del gasto publico,
centralizacién del empleo publico, integracién vertical, integracién
horizontal.

Evidentemente, y dado el alcance limitado de nuestro trabajo, no vamos a rea-
lizar una contextualizacién exhaustiva del referido marco, aunque si conviene
poner de relieve la existencia de diferentes tradiciones de Gobierno y Admi-
nistracién Local en Europa (Carrillo 2001: 315-338; Parrado, 2002: 218-250;
Mairquez, 2007a), entre ellas, la napolednica (Francia, Italia, Espana y Portugal),
la prusiana (Alemania), la escandinava (Suecia) y la anglosajona (Reino Unido).

Es igualmente destacable el diferente desarrollo que se le otorga a los Ayun-
tamientos en su papel de actor en los Estados de Bienestar (Carrillo, 1991),
algo que podemos ver al analizar a la vista de los datos del porcentaje de gasto
local sobre el total del gasto publico en Espana y Portugal en 2002, que fue del
13,1% para el primero y del 10,4% para el segundo, frente al promedio del
22,6% de los Estados miembros de la Unién Europea (UE 15); a la sazén los
tltimos en una cola que lidera Grecia (5,5%) (FEMP, 2000).

Y es que los datos de financiacién publica son significativos para poder consta-
tar la importancia real que se le otorga a los Gobiernos locales en el conjunto
institucional de ambos Estados. En este sentido, los ingresos locales muestran
una clara situacién de desequilibrio financiero y de capacidades de gestién para
los Gobiernos locales:
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Cuadro 8: Estructura Comparada de los Ingresos Locales en Espafia y Portugal

Ej erc?a’o 2002/ Total ingresos Impuestos y Transferencias | Otros ingresos
en millén de € tasas
Espafia 38,092 19.604 13.523 4.965
P (100%) (51,5%) (35,5%) (13,0%))
Portugal 6.505 2.524 2.516 1.465
ortu (100%) (38,8%) (38,7%) (22,5%)

Fuente: Elaboracién propia, siguiendo FEMP, 2006: 128

La situacién es pues similar en materia de transferencias, mds relevante en im-
puestos y tasas para el caso espafol, y significativa en el capitulo de otros ingre-
sos para el modelo portugués. Sin embargo, ambos modelos de Gobierno local
estdn por debajo de la media para la UE15 en transferencias (44,4%), mientras
que se sitGan por encima de la misma (35,8%) en relacién con impuestos y ta-
sas, de forma significativa en Espana y en menor medida en Portugal; la media
europea en el apartado de otros ingresos (19,8%), aproxima a las Administra-
ciones locales espafiolas y portuguesas.

En conclusidn, en lo que se refiere a nuestro objeto de andlisis y en relacién
con el peso econdmico-financiero que el poder local tiene en el proceso de
implementacién del welfare ibérico, se puede sefialar que en ambos casos sus
déficit derivan de una misma raiz comutn y evolucionan en sentido parecido,
aunque con los matices propios del desarrollo politico-administrativo e insti-
tucional apuntados por Carrillo (1991) y Mdrquez (2000), ratificados por los
datos aportados en el estudio de la FEMP (2006):

X  Alta centralizacidn de los ingresos y descentralizacién parcial del gasto.

X  Fuerte corresponsabilidad fiscal y limitada participacién en los ingresos del
Estado.

Esta orientacién napolednica y centralista del siglo XIX (Vandelli, 1992) ha
definido un cardcter residual a lo local en el siglo XX (Caciagli, 1997: 77-90),
situacién que no ha cambiado sustancialmente en los tltimos afios, entre otras
razones por:

— La comentada expansion del welfare state y la posibilidad de dar participa-
cién en su gestion a los Gobiernos locales;



— el paso de la politica basada en los grandes principios ideolédgicos de las iz-
quierdas y derechas a las politicas publicas concretas y préximas al ciudadano;
— el incremento de las demandas ciudadanas a través de una mayor organiza-
cién de los movimientos sociales (sobre todo de cardcter postmaterialista);
— la consolidacién de las clases medias y la ciudadania informada.

Factores a los que hay que sumar los grandes procesos de integraciéon europea
Y

y de descentralizacién subnacional, acometidos de forma desigual en la mayor

parte de los Estados de la Unién.

Todo ello nos conduce a analizar los Gobiernos locales bajo dpticas integradas
de gestién pero también de democracia, de legitimidad por rendimientos y de
legitimidad institucional (Bandn y Carrillo, 1997: 51-75), so pena de tener que
ver como nuestros vecinos nos presionan politicamente, emitan su veredicto en
las urnas, o simplemente “voten con los pies” (Ferris, 1997: 171-198), esto es,
se cambien de residencia porque no les convence el marco de gobierno y pres-
tacién de servicios de su Concello.

Este es el caso de Espana y Portugal, ambos caracterizados por una entrada en
y

los modelos de bienestar occidentales con bastante retraso, en relacién con los
paises de nuestro entorno. Esto tiene lugar en los afios 70 tras las revoluciones y
transiciones a la democracia en ambos paises (Gonzélez, 1999; Oliveira, 2004:
75-81)"%, lo que ocurre es que el desarrollo de sus economias y sociedades han
provocado evoluciones diferentes de sus funciones bésicas y, en consecuencia,
del establecimiento de modelos de gestién de redes de actores en la produccién
y provision de servicios del welfare.

En materia de descentralizacion ocurre un tanto de lo mismo, dado que tanto
Espafia como Portugal son considerados como Estados unitarios desde la 6ptica
de la Teoria del Estado. Si bien una vez que entramos en las particularidades
propias de cada realidad politica y administrativa tenemos que Espana es de-
finida constitucionalmente como un Estado Autondmico, donde el proceso

12 “... a evolugio da gestdo publica e dos respectivos modelos nao tem em Portugal uma evolugao
paralela nos restantes paises da OCDE. Assim, enquanto que na generalidade destes tltimos
paises, o Estado de “welfare” foi construido logo apds a segunda guerra, em Portugal, tal s6
aconteceu depois da Revolucio de 25 de Abril de 1974. Pelo que s6 nessa época se verificou
o aumento do ndmero de funciondrios putblicos e o crescimento da despesa publica com as
politicas sociais, as quais até essa data tinhan pouca importincia. Trata-se de um fenémeno
semelhante ao ocorrido na Europa, sé6 que em Portugal teve lugar cerca de trés décadas mais
tarde”; vid. Oliveira, 2004: 76.
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politico conduce y consolida a lo largo de los tltimos 30 afios un modelo au-
tonémico, ampliamente descentralizado, aunque més en torno a dimensién la
administrativa que en la politica (Gallego y Subirats, 2002) y sin llegar a definir
modelos federales. Portugal sigue una deriva diferente que la lleva a definirse
formalmente en su carta Magna como Estado Unitario Regional (Leite y Ferrei-
ra, 2001), y a evolucionar de una forma clara hacia el establecimiento de un
modelo asimétrico centralizado en el territorio continental y descentralizado
en el territorio insular; en las primeras aparecerdn las divisiones regionales de
cardcter administrativo, en las segundas dos Regiones Auténomas.

La asimetria en los modelos de descentralizacién, sea esta politica y/o adminis-
trativa, es un hecho para los Estados que conforman la Peninsula Ibérica. Esto
implica diferencias constatables, en algunos casos sustanciales en otros de matiz,
cuando nos referimos al sistema de distribucién territorial de poder dentro de
cada uno de los Estados. En el caso de Espana existen diferencias en materia de
régimen local entre la Administracién General del Estado y las Comunidades
Auténomas con competencias en esta materia, dando lugar a un bifrontismo
que condiciona su propio desarrollo. Para Portugal, supone hacer referencia al
régimen local en el 4mbito de las Regiones Auténomas de Agores y Madeira, no
del resto de las Regiones continentales, donde aparece una desconcentracién en
torno a las Comissoes de Coordenacio e Desenvolvimento Regional (CCDR).

La realidad da lugar a que, respetando el marco constitucional y las bases del
régimen local, en algunas Comunidades Auténomas el Gobierno local tenga
diferentes caracteristicas que en otras, lo mismo ocurre entre las Regides Auté-
nomas y las CCDR continentales; por lo que deberemos realizar el ejercicio de
adaptar el marco general espafol y portugués a las realidades locales gallegas y
del norte de Portugal.



4. MODELO DE ANALISIS
COMPARADO DE LA GESTION
PUBLICA LOCAL EN LOS CONCELLOS
DEL EIXO ATLANTICO

Las pdginas siguientes del estudio sobre la modernizacién administrativa local
en Galicia y el Norte de Portugal serdn dedicadas al estudio comparado de
los elementos de gestién publica local para los Concellos del Eixo Atlantico,
aplicando de esta forma el cuestionario que ha sido expuesto en la primera parte
de la investigacién.

Comenzamos por los Concellos portugueses del Eixo, para seguir con el mismo
esquema de andlisis sobre los Concellos gallegos, concluyendo el estudio con
unas relexiones y recomendaciones generales en materia de modernizacién
administrativa local.

4.1. CARACTERIZACAO DOS INQUIRIDOS NOS CONCELHOS
DO EIXO ATLANTICO DO NORTE DE PORTUGAL

Este estudo foi elaborado com base num inquérito administrado entre Junho de
2007 e Abril de 2008. Os inquéritos foram enviados por e-mail. Posteriormente
os municipios foram contactados telefonicamente para agendar uma entrevista
com o Vereador responsivel pela modernizagao administrativa e um dirigente
com responsabilidades na drea da modernizagio. Dos vérios e insistentes
contactos realizados s6 foi possivel inquirir representantes de 10 municipios,
num universo de 17 municipios, o que representa uma taxa de resposta de
59%. No total foram inquiridas 22 pessoas. Os quadros abaixo apresentam a
caracterizacao dos inquiridos.
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Quadro 9: Estrutura Etdria

total dos inquiridos 60% tem menos de 45 anos.

(@)
SX o Idade Frequéncia Percentagem
<
<m> 25-35 1 5%
>0 ;
Zwn< _ 0
é Sz 36 -40 5 23%
v g e 41 -45 8 36%
Al
== 46-50 3 13%
(©)
<Yz mais de 50 5 23%
z4309
e Total 22 100%
IS4
ﬁ wa Fonte: Inquérito, 2008.
z59
xz 2
3% A estrutura etdria dos inquiridos apresenta um grupo relativamente jovem
2 §§ predominando o grupo com idades compreendidas entre os 40 e 45 anos. Do
<
8

Quadro 10: Habilitagoes Literdrias

Habilitacées Frequéncia Percentagem
Bacharelato 1 5%
Licenciatura 20 90%
Mestrado - -
Doutoramento 1 5%
Rlotal 22 100%

Fonte: Inquérito, 2008.
Todos os inquiridos apresentam formagao de nivel superior, alguns possuindo
formagao pos graduada. A drea de formagio ¢ diversificada. O quadro abaixo

rellecte a diversidade de 4reas de formacio.

Quadro 11: Area de Formagio dos Inquiridos

Area de Formagio Frequéncia Percentagem

Administracio Pablica 2 9%

Ciéncia Politica - -

Gestao Publica - R

Gestao 1 5%

60



Economia 2 9%
Direito 5 23%
Filosofia - -
Arquitectura 1 5%
Sociologia - -
Financas - -
Engenharia Civil 2 9%
Ciéncias de Computagio 1 5%
Engenharia Zootécnica 1 5%
Matemdtica Aplicada 1 5%
Eng. Electrotéc. ¢ Computagio 2 10%
Ensino 1 5%
Eng. Sist. Informdtica 1 5%
Eng. Qualidade 1 5%
Eng. Informdtica de Gestao 1 5%
Total 22 100%

Fonte: Inquérito, 2008.

A 4rea de formagao dos inquiridos é variada. No entanto a formagao em Direito

¢ aquela que apresenta maior representatividade entre os inquiridos.

Quadro 12: Categoria Profissional

Categoria Frequéncia Percentagem
Assessor 1 5%
Chefe de Divisao Municipal 6 27%
Coordenador 1 5%
Director de Depart. Municipal 4 18%
Director de Projecto Municipal - -
Director Municipal 2 9%
Vereador 6 27%
Vereador/Vice-Presidente 2 9%
Total 22 100%

Fonte: Inquérito, 2008.
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No grupo de inquiridos 36% desempenham fungdes politicas na qualidade de
vereador. Dos restantes, 9% sio funciondrios designados por escolha e 45% sao
funciondrios de carreira.

Quadro 13: Experiéncia Profissional

Experiéncia Profissional Sim Naio lano | 2anos | +3anos
Experiencia no sector Privado 10 12 10
Experiéncia no Sector Pablico 18 4 2 16

Tipo Organizagio Piblica

Administragio Central 9

Instituto Pablico

Empresa Pablica

Empresa Municipal 2

Administracio Local 7

Fonte: Inquérito, 2008.

De entre os inquiridos hd uma elevada percentagem de pessoas com experiéncia
profissional no sector privado (cerca de 45%). Trata-se de um grupo que
apresenta uma elevada experiéncia de trabalho neste sector. Dos inquiridos
que tém experiéncia profissional no sector publico somente 18% nio tem
experiéncia profissional no sector privado. Importa salientar que a experiéncia
profissional é uma mais-valia importante em termos do desenvolvimento de
competéncias que passam a estar disponiveis nos municipios.

Em sintese, trata-se de um grupo relativamente jovem, que apresenta elevada
formagio académica, predominando a formagio em direito e engenharia,
possuindo elevada experiéncia profissional no sector privado e no sector publico.

4.1.1. CARACTERIZACAO DOS MUNICiPIOS

O municipio é, sem ddvida, a autarquia local mais importante (Amaral, 2002)
pela sua dimensao politica, econdmica, administrativa e financeira. A auséncia
de um nivel regional traduziu-se num aumento progressivo de competéncias
dos municipios que lhes permitiu definir estratégias de desenvolvimento local,
procurando responder as exigéncias das populacoes na prestagio de servigos
e na resposta aos problemas locais que sio cada vez mais multi-sectoriais. De
entre as varias preocupacoes salientam-se a intervengio sectorial no dominio
das obras publicas, no dominio sécio econémico e no dominio sociocultural.



No que concerne & dimensio dos municipios portugueses estes apresentam, em
média, uma drea de 320Km2, situando-se o nimero médio de habitantes por
municipio, no continente, em 36 128 habitantes valor que estd acima da média
de outros paises da Unido Europeia. A reparti¢io dos municipios por habitantes
mostra que a maioria dos municipios tem uma populagao entre 10.000 ¢ 50.000
habitantes. Os municipios que apresentam um ndmero inferior a 10 000
habitantes representam 33.1% dos municipios. Somente 8.1% dos municipios
apresentam um numero de habitantes superior a 100 000.

Quadro 14: Distribuiciao da Dimensao
dos Municipios (Continente)

Nuamero de Habitantes Percentagem
Menos de 4 999 8.6%
5000 -9 999 24.5%
10 000 — 49 999 47.8%
50 000 — 99 999 10.8%
100 000 — 500 000 7.9%
Mais de 500 000 0.4%
Total 100%

Fonte: DGAL, 2004.

No que concerne a Regido Norte esta representa cerca de 24% do territdrio
nacional, residindo nesta parte do territério 37.1% da populagio portuguesa.
Trata-se da regido do pais com o indice de densidade populacional mais elevado,
com 175 Hab/Km2, muito acima da média do continente que se situa em 113

Hab./Km2 (DGAL, 20006).

Existem na Regiao Norte 86 concelhos, com uma dimensio média, em termos
de drea, de 247.5 Km? valor que se situa abaixo da média dos concelhos do
Continente. Esta é uma caracteristica que também estd presente nas freguesias,
pois ¢ a regido do pais que apresenta mais de metade do ntimero de freguesias
do Continente, com uma dimensio média muito inferior aquela que se verifica
no resto do pafs. Assim, podemos afirmar que os municipios da Regido Norte
apresentam uma 4rea de intervengao territorial menor do que aquela que existe
na média do pafs, mas possuem uma densidade populacional superior a do
Continente. O quadro abaixo sintetiza alguns indicadores de dimensao da
Regiao Norte de Portugal.
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Quadro 15: Indicadores de Dimensao dos Concelhos

Continente | Regiao Norte
Area (Km?) 88 968 21288
Populagio 10 043 763 3727 310
Concelhos 278 86
Freguesias 4 047 2026
Densidade Populacional (Hab/Km?) 113 175
Numero Médio de Freguesias por Concelho 15 24
Dimensio Média dos Concelhos (Km?) 320 247.5
Dimensio Média dos Concelhos (Hab.) 36128 43 341
Dimensio Média das Freguesias (Km?) 22 10.5
Dimensio Média das Freguesias (Hab.) 2482 1 840

Fonte: DGAL, 2006.

de populacio (ver quadro seguinte).

Relativamente aos concelhos portugueses que integram o Eixo Atlantico do
Noroeste Peninsular observa-se uma diversidade em termos de drea geogrifica e

Quadro 16: Caracterizagio dos Concelhos Portugueses do Eixo Atlantico

Concelho AKI:E Populagio Residente Plo)e;llsjgi?)clliﬂ
em 2005 (hab/Km?)

Barcelos 378.9 123 831 326.8
Braga 183.2 170 858 932.6
Braganca 1.173.6 34774 29.6
Chaves 591.3 44 186 74.7
Guimaries 241.3 161 876 670.8
Lamego 165.4 27 054 163.6
Macedo de Cavaleiros 699.2 17 210 24.6
Matosinhos 62.2 168.451 2708.2
Mirandela 659.0 25 780 39.1
Penafiel 212.2 72 095 339.8
Peso da Régua 94.9 17 987 189.5
Porto 41.3 238 954 5785.8
Viana do Castelo 318.6 90 654 284.5
Vila do Conde 149.0 75981 509.9
Vila Nova de Famalicio 201.7 131 690 652.9
Vila Nova de Gaia 168.7 300 868 1783.4
Vila Real 378.8 50 499 133.3
Média dos Concelhos

Portugueses do Eixo 336.43 1752 748 306
Atlantico

Fonte: DGAL, 2006.



Como se pode verificar no quadro acima, o territério dos concelhos varia entre os
41.3 Km? (Concelho do Porto) e 1 173.6 Km?* (Concelho de Braganga). Cerca
de 35% dos concelhos que integram o Eixo At4ntico tém uma 4rea geografica
superior 2 média nacional (320 Km?*). No que concerne 4 populagio residente
29% dos concelhos apresentam valores inferiores a média nacional (Braganga,
Lamego, Macedo de Cavaleiros, Mirandela e Peso da Régua). Nos restantes
concelhos a populacio residente estd acima da média nacional. Se atendermos
a densidade populacional 23.5% dos conselhos apresentam valores inferiores a
média nacional (Braganca, Chaves, Macedo de Cavaleiros e Mirandela). Convém
salientar os valores da densidade populacional dos Concelhos do Porto, Vila Nova
de Gaia e Matosinhos que apresentam valores muito acima da média nacional,
destacando-se de entre estes o concelho do Porto com 5 785.8 hab/km?2.

As diferengas entre os municipios portugueses que integram o Eixo Atlantico sio o
reexo da assimetria que existe entre o litoral do pais e o seu interior. Os primeiros
apresentam uma populacio residente mais elevada, como por exemplo Porto,
Vila Nova de Gaia, Braga, Guimaraes, Matosinhos e Vila Nova de Famalicio. Os
segundos, apresentam uma populacio residente mais baixa, como por exemplo
Macedo de Cavaleiros, Lamego, Braganga, Mirandela e Peso da Régua. Este é um
fenémeno que se observa ao longo do territério portugués.

Os municipios portugueses encontram-se classificados de acordo com a sua
dimensio, definida em termos da sua capacidade financeira e da sua populagio
(Decreto-lei 78/84 de 8 de Marco). A classificagio dos municipios encontra-se
no quadro abaixo.

Quadro 17: Classificagio dos Municipios Portugueses

_ B Fundo Equilibrio Financeiro | Classificagao
[EheeclFr Hepulbgo (FEF) Administrativa
I Menos de 10 000 Habitantes | Menos de 500 000€ Rural 32
1 Entre Entre Rural
10 000 e 25 000 Habitantes | 500 000€ e 1 000 000€ 20 e de 32
Entre Entre
111 a
25 000 e 50 000 Habitantes | 1000 000€ e 1500 000€ | 02 2
Entre Entre
v a
50 000 e 100 000 Habitantes| 15000 000€ ¢ 2 500 000€ | 72! 1
V  [Mais de 100 000 Habitantes | Mais de 2 500 000€ R
12 e Urbana

Adaprado da classificagio do Decreto-Lei N© 78/84 de 8 de Margo
O Decreto-lei ndo incluiu os municipios de Lisboa e Porto porque definiu para estes municipios
uma estrutura propria.
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Inicialmente o Governo central associou a cada um dos escaloes de
municipios um modelo de organizacio administrativa, definindo o niimero
de unidades funcionais e os niveis hierdrquicos, estabelecendo assim uma
estrutura rigida para os Municipios. No entanto, as alteracoes legislativas
subsequentes foram progressivamente estabelecendo novas orientagoes na
estrutura dos municipios, permitindo a Kexibilidade, fazendo depender
a estrutura dos municipios principalmente das despesas com o pessoal. A
estrutura dos municipios foi evoluindo de uma estrutura que inicialmente era
simples, unitdria e rigida, na qual em muitos casos nio existiam sub unidades
nem chefias intermédias, para estruturas administrativas mais complexas
cujo modelo de estruturagio encontra expressio no modelo de estrutura

divisionalizada (Mintzberg, 1995).

Quadro 18: Classificagao dos Municipios Portugueses
que Integram o Eixo Atlantico

Populacio Municipios
De 10 000 A 49 999 Braganca, Chaves, Lamego, Mirandela, Peso da Régua.
De 50 000 A 99 999 Penafiel, Viana do Castelo, Vila do Conde, Vila real.

Barcelos, Braga, Guimaraes, Matosinhos,
Vila Nova de Famalicio,

Mais de 200 00 Porto, Vila Nova de Gaia

Fonte: Constru¢ao prépria.
Classificacio de acordo com o Decreto-Lei N° 78/84 de 8 de Marco.

De 100 000 A 199 999

Em virtude dos valores de referéncia para o critério financeiro utilizado na
classificagio dos municipios se encontrar desactualizado, ¢ geralmente utilizado,
nas publicagées oficiais, o critério da populagio. E com base no critério da
populagio que se apresenta a classificagio dos municipios que integram o Eixo
Atlantico, apresentado no quadro acima.

4.1.1.1. A Governagéo Local na Administracéio Poblica Portuguesa

A andlise da Governagio Local incidird sobre a realidade do territério
continental, na qual se inserem os concelhos que integram o Eixo Atlantico.
As normas que configuram o Governo e a Administragdo Local em Portugal
sao fundamentalmente de natureza estatal (ademais do Regulamento da
Organizagéo dos Servicos Municipais), nomeadamente:



Constituigio da Republica Portuguesa (VII Revisao Constitucional) art.
235 a.265. Titulo VIIIL.

Decreto-Lei 115/2006 de 6/14/2006 Regulamenta a rede social, definindo
o funcionamento e as competéncias dos seus 6rgios, bem como os principios
e regras subjacentes aos instrumentos de planeamento.

Decreto-Lei 115/2006 de 6/14/2006 Regulamenta a rede social, definindo
o funcionamento e as competéncias dos seus 6rgaos, bem como os principios
e regras subjacentes aos instrumentos de planeamento.

Decreto-Lei 78/84 de 8 de Mar¢o. Direcgao Geral das Autarquias Locais
Decreto-Lei 116/84 de 6/4/1984 Revé o regime de organizacio,

funcionamento dos servigos técnico-administrativos das autarquias locais.

Decreto-Lei 157/90 de 17/5/1990 Contratos programa com os municipios
Decreto-Lei 200/2006 de 10/25/2006 Estabelece o regime geral de
extingdo, fusio e reestruturacio de servigos publicos e de racionalizacio de
efectivo.

Decreto-Lei 232/2004 de 12/13/2004 Altera o Decreto-Lei n.© 268/2003,
de 28 de Outubro, e aprova os Estatutos das Autoridades Metropolitanas
de Transportes de Lisboa e do Porto

Decreto-Lei 268/2003 de 10/28/2003 Cria a Autoridade Metropolitana
de Transportes de Lisboa e a Autoridade Metropolitana de Transportes do
Porto.

Decreto-Lei 309/2002 de 12/16/2002 Regula a instalagdo e o financiamento
de recintos de espectdculos, no 4mbito das competéncias das cAmaras
municipais.

Decreto-Lei 310/2002 de 12/18/2002 Regula o regime juridico do
licenciamento e fiscalizagio pelas cimaras municipais de actividades
diversas anteriormente cometidas aos governos civis.

Decreto-Lei 319/2001 de 10/12/2001 Contratos programa com o0s
municipios

Decreto-Lei 38/2008 de 3/7/2008 Densifica as regras referentes aos
regimes de saneamento e de reequilibrio financeiro municipal, bem como
do Fundo de Regulariza¢do Municipal.

Decreto-Lei 384/87 de 24/12/1984 Contratos programa com os municipios
Decreto-Lei 412/89

Decreto-Lei 5/91 de 8/1/1991 Estabelece o novo regime juridico das
assembleias distritais.
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Decreto-Lei 7/2003 de 1/15/2003 Regulamenta os conselhos municipais de
educagao e aprova o processo de elaboracio de carta educativa, transferindo
competéncias para as autarquias locais.

Decreto-Lei 7/2003 de 1/15/2003 Regulamenta os conselhos municipais de
educagio e aprova o processo de elaboragio de carta educativa, transferindo
competéncias para as autarquias locais.

Decreto-Lei 71/2007 de 3/27/2007 Aprova o novo estatuto do gestor
publico.

Despacho 11262/2006 de 24/5/2006 Aprova o regulamento do concurso
nacional de boas prdticas na administragio local.

Despacho 6480/2004 de 31/3/2004 Aprova o Regulamento do Concurso
de Boas Praticas de Modernizagio Administrativa Autdrquica.

Despacho Conjunto 355/98 de 5/27/1998 Regula a tramitacio do
processo de elaboragao do relatério que instrui o processo de criagao de
novos municipios.

Lei 10/2003 de 13/5/2003 Estabelece o quadro de atribuigoes e
competéncias das dreas metropolitanas e o funcionamento dos seus érgaos.
Lei 11/2003 13/5/2003 Estabelece o regime de criagio, o quadro de
atribuigées e competéncias das comunidades intermunicipais de direito
publico e o funcionamento dos seus 6rgaos.

Lei 11/82 de 2/6/1982 Lei de criagio de novas freguesias

Lei 118/82, de 19 de Abril

Lei 124/97 de 27/11/1997 Altera a Lei n.° 142/85, de 18 de Novembro
(Lei Quadro da Criagio de Municipios).

Lei 142/85 de 11/18/1985 Estabelece a Lei-quadro de criacio dos
municipios. Lei 44/85 de 13/9/1985 Altera o Decreto-lei 116/84.

Lei 159/99 de 14/9/1999 Estabelece o quadro de transferéncias de
atribuicoes e competéncias para as autarquias locais.

Lei 169/99 de 18/9/1999 Estabelece o quadro de competéncias assim
como o regime juridico de funcionamento dos érgaos dos municipios e
das freguesias

Lei 175/99 de 21/9/1999. Estabelece o regime juridico comum das
associagdes de freguesias de direito publico.

Lei 19/2004 de 20/5/2004 Regime e forma de criagio dos servigos
municipais de policia.

Lei 19/98 de 28/4/1998 Lei de criagao das regies administrativas.



- Lei 2/2007 de 1/15/2007 Aprova a Lei das Finangas Locais.
- Lei 27/96 de 1/8/1996 Tutela administrativa.

- Lei 32/98 de 18/7/1998 Altera a Lei n.c 142/85, de 18 de Novembro (lei
quadro da cria¢do de municipios).

- Lei 4/2000 de 24/8/2000 Regime de referendo ao nivel local.

- Lei 44/85 de 13/9/1985 Organizagao dos servicos municipais.

- Lei 48/99 de 16/6/1999 Estabelece o regime de instalagio de novos
municipios

- Lei 53-E/2006 de 12/29/2006 Aprova o regime geral das taxas das
autarquias locais.

- Lei 53-F/2006 de 12/29/2006 Aprova o regime juridico do sector
empresarial local.

- Lei 53-F/2006 de 29/12/2006 Aprova o regime juridico do sector
empresarial local, revogando a Lei n.© 58/98, de 18 de Agosto.

- Lei 54/98 18/8/1998 189 Estabelece disposigoes relativas as associagoes
representativas dos municipios e das freguesias.

- Lei56/91 de 13/8/1991 Aprova a Lei-quadro das Regides Administrativas.

- Lei 5-A/2002 de 1/11/2002 Primeira alteragao a Lei n.© 169/99, de 18 de

Setembro, que estabelece o quadro de competéncias, assim como o regime
juridico de funcionamento, dos 6rgaos dos municipios e das freguesias

- Lei 8/93 de 5/3/1993 Lei-quadro de criagao de freguesias.
- Lei 93/2004 de 20/4/2004 Estatuto do pessoal dirigente das cimaras

municipais e dos servicos municipalizados.
- Lei 96/99 de 17/7/1999 Altera o regime de organizagio e financiamento
dos servigos técnico-administrativos das autarquias locais

- Lei45/2008 de 27/08/2008 Estabelece o regime juridico do associativismo
municipal, revogando as Leis n.os 10/2003 e 11/2003, de 13 de Maio

A organizagao politico-administrativa de Portugal baseia-se no modelo de estado
unitdrio (art. 6, CRP), apresentado uma divisio administrativa organizada
em trés niveis (art. 236, n°® 1 CRP): as freguesias, os municipios e as regioes
administrativas. A primeira Constituicio da Republica Portuguesa (CRP)
aprovada apés a revolugao de 1974, e as subsequentes alteracoes, mantiveram
a designacio e as fronteiras geograficas da divisao administrativa que existia
antes de 1974, estando previsto a extingao dos distritos quando forem criadas
as regioes administrativas.
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O texto constitucional consagrou a organizacdo democrdtica das autarquias
locais, atribuindo-lhes o estatuto de administragio auténoma, definindo as
relagoes entre o Estado e as comunidades locais. Naturalmente que ao longo
dos anos houve ajustamento nesta divisdo territorial, através da criacio de novos
municipios e freguesias para acomodar a dindmica local.

No que concerne aos arquipélagos dos Acores e da Madeira, em virtude das
caracteristicas “geogréficas, econdmicas, sociais e culturais e nas histéricas
aspiragoes autonomistas das populagoes insulares” (art. 225, CRP) foi criado
um regime politico-administrativo autonémico através da criacio de Regioes
Auténomas. Os arquipélagos dos Acores e da Madeira constituem Regides
Auténomas com um estatuto politico-administrativo e dérgios préprios de
governo. A autonomia insular é politica e administrativa, dispondo de poderes
legislativos e executivos préprios desempenhados através da Assembleia Regional
e do Governo Regional. As Regides Auténomas constituem uma excep¢io na
organiza¢io politica administrativa existente no territério portugués.

E&rdfico 2: Estrutura Politico Administrativa Sub Nacional
Eetoda
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Fonte: Construgao prépria.
1 - A extinguir com a criagio das Regiées Administrativas. Praticamente ¢ uma circunscri¢io da
administragio desconcentrada do Estado.

No continente, pese embora a constituigio estabeleca a criagdo de regides
administrativas, estas nunca foram criadas. O debate que se gerou na sociedade
portuguesa sobre as regides culminou no referendo sobre a regionalizagao em



1998. O resultado maioritdrio a favor do ‘nao’ constitui um revés na criacao das
regides. Como as regioes administrativas nao foram criadas persiste a divisao
distrital, estabelecida em 1835, que compreende 18 distritos. Esta divisao
territorial dispoe de dois 6rgaos: a Assembleia Distrital e o Conselho Consultivo.
Os distritos, pese embora disponham de érgaos préprios, ‘nao sao mais do que
circunscrigoes da administracao desconcentrada do estado’ (DGAL, 2004:14).
Na pritica sdo raros os distritos em que estes 6rgaos funcionam.

A configura¢io do modelo de governo local que resulta do conjunto normativo
que o sustenta, apresenta tragos que o colocam numa situagio intermédia entre
a autonomia semi-plena e a autonomia restrita (S4, 1999). A autonomia local
assume as seguintes formas (Montalvo, 2003:57-58):

*  Autonomia juridica que resulta da personalizagao juridica prépria atribuida
pela constituigio;

*  Auto-administragdo caracterizada pela existéncia de drgios representativos
eleitos, directa e indirectamente. Nao hd entidades nomeadas por pessoas
exteriores a autarquia;

* Autodeterminagio que resulta da capacidade das autarquias locais
decidirem, através dos seus 6rgios representativos, as orientagdes da sua
actividade administrativa e as formas de as concretizarem, estando limitadas
exclusivamente pelas normas legais;

* Autonomia normativa resultante do poder regulamentar das autarquias
para disciplinar a prossecu¢do de certos interesses préprios, desde que o
ambito material das normas nio esteja confiado por lei a outra entidade
publica.

*  Autonomia administrativa que se traduz na capacidade de praticar actos
juridicos apenas sujeitos ao controlo judicial;

* Autonomia financeira que se traduz no direito da autarquia a dispor de
receitas proprias e a afectd-las as despesas livremente aprovadas, de acordo
com o or¢amento préprio.

Como ji foi referido acima, os trés niveis de governo local dispdem de
autonomia administrativa e financeira. Nao hd entre as regi6es, os municipios e
as freguesias uma dependéncia hierdrquica ou controlo de poderes.
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4.1.1.2. ESTRUTURA DO GOVERNO E ORGANIZACAO ADMINISTRATIVA
DOS MUNICIPIOS

Os municipios portugueses fazem parte da denominada Administragio Autd-
noma, que consiste na auto administracio de fungdes sociais organizadas se-
gundo o principio da representacio. A consolida¢ao da autonomia e do poder
local foi sendo refor¢ado ao longo dos anos através de medidas de reforma que
visaram concretizar os objectivos previstos constitucionalmente. A este respeito
foram publicadas desde 1976 vdrias leis fundamentais para o reforco das atri-
bui¢ées, as competéncias e dos meios colocados a disposi¢io das autarquias
locais e dos seus 6rgaos®.

As atribui¢des e competéncias das autarquias locais estdo definidas por lei,
aplicando-se uniformemente em todos os concelhos, independentemente da
dimensio dos municipios. Estas podem-se agrupar em duas dreas: fungoes e
responsabilidades que resultam da natureza das autarquias locais e fungées e
responsabilidades que sao delegadas pelo Estado (Pereira e Almeida, 1985). No
primeiro caso estamos perante os servicos que so prestados as populagoes locais
nomeadamente Equipamento Rural e Urbano, Energia, Transportes e Comu-
nica¢des, Educagao, Patriménio, Cultura e Ciéncia, Tempos livres e Desporto,
Sadde, Accio social, Habita¢ao, Protecgao Civil, Ambiente e Saneamento Bdsi-
co, Defesa do Consumidor, Promocio do Desenvolvimento, Ordenamento do
Territério e Urbanismo, Policia Municipal e Cooperagio Externa (Lei 159/99,
art. 13°). No segundo caso trata-se de fun¢des que o estado vem transferindo
da Administra¢io Central ou dos servigos desconcentrados para as autarquias
locais, como por exemplo a elaboracio das cartas educativas, a ac¢io social,
a defesa do consumidor, o licenciamento e fiscalizagio de actividades diver-
sas anteriormente cometidas aos Governos Civis e a educagio (Decreto-lei n°
310/2002, de 18 de Dezembro', Decreto-lei 144/2008, de 28 de Julho).

Para o cumprimento das atribuigoes estabelecidas na lei os municipios tém uma
estrutura de governo que compreende uma assembleia com poderes deliberati-
vos e um 6rgio executivo que sao eleitos por sufrdgio directo. As candidaturas
eleitorais para estes 6rgaos podem ser feitas através dos partidos politicos, coli-
gacoes de partidos ou por grupos de cidadaos.

13 Com a constitui¢io de 1976, na qual se consagra a organizagio democrdtica das autarquias
locais, foram definidos os principios do estatuto juridico e da sua autonomia financeira e
administrativa. A concretizagio deste objectivo ocorreu pela primeira vez a través das Leis n°
77179 de 25 de Outubro, Lei n° 1/79 de 2 de Janeiro. Posteriormente alargaram-se as atribui-
¢bes e competéncias através de véria legislagao.

14 Este diploma legal foi alterado pelos Decreto-lei n° 9/2007, de 17 de Janeiro, Decreto-lei n®
156/2004 de 30 de Junho e pela Portaria n° 144/2003, de 10 de Fevereiro.



Os 6rgaos politicos representativos dos municipios sio a Assembleia Munici-
pal e a Camara Municipal. A Assembleia Municipal é o 6rgao deliberativo do
municipio e é constituido pelos membros eleitos directamente por sufragio di-
recto e universal, e por todos os Presidentes das Juntas de Freguesia da drea de
jurisdi¢ado do municipio. O nimero de membros eleitos directamente tem de
exceder os restantes membros em pelo menos um membro. Compete a Assem-
bleia Municipal, entre outras coisas, acompanhar e fiscalizar as actividades da
Camara Municipal, aprovar as posturas ou regulamentos, aprovar o plano e or-
camento, conceder autorizagio para a contrata¢do de empréstimos, estabelecer
e fixar taxas municipais, autorizar a cimara a adquirir e alienar ou onerar bens

iméveis (Lei 169/99 de 10/9 e Lei 5-A/2002 de 11/1).

No vértice da estrutura dos municipios situa-se a estrutura politica, a Camara
Municipal, o érgao executivo, que é apoiada por unidades dela dependente. A
Camara Municipal é constituida pelo Presidente da Camara e pelos Vereadores
que sio eleitos directamente através da representacio proporcional, podendo
variar entre um nimero maximo de 17 e minimo de 5, consoante o niimero de
eleitores do municipio (ver quadro abaixo).

Quadro 19: Distribuigao dos Vereadores

Dimensao do Municipio Ne de vereadores
Lisboa” 16
Porto” 12
> 100 000 habitantes 10
> 50 000 — 100 000 habitantes 8
> 10 000 — 50 000 habitantes 6
< 10 000 habitantes 4

Fonte: Lei 169/99

1 - Os municipios de Lisboa e Porto tiveram sempre um estatuto especial
em virtude da sua densidade populacional e das implicagoes para a
gestdo desses espacos territoriais.

O Presidente da Camara Municipal é o primeiro candidato da lista mais votada
ou, em caso de vacatura do cargo, o que se lhe seguir na respectiva lista (Lei
169/99, art. 57°. E ao Presidente da Cimara Municipal que compete a supe-
rintendéncia e coordenacio dos servicos municipais. Ele é ajudado no desempe-
nho das suas competéncias e das competéncias do municipio pelos Vereadores.

Os Vereadores podem trabalhar no municipio em regime de tempo integral, em
regime de tempo parcial ou de simples participagao nas reunides, sendo da res-
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ponsabilidade do Presidente determinar o nimero de vereadores para cada um
dos regimes bem como a defini¢ao das fungées e competéncias a desempenhar
por cada um, de acordo com os limites definidos na lei (Ver quadro abaixo).
No entanto, a lei permite que a CiAmara Municipal, sob proposta do respectivo
presidente, fixe um nimero de vereadores (em regime de tempo inteiro e em re-
gime de tempo parcial) superior ao limite previsto (Lei 169/99, N° 2, art° 58).

Quadro 20: Vereadores a Tempo Inteiro Por Dimensao de Municipio
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Limite Mdximo de
Dimensao do Municipio Vereadores a Tempo
Inteiro
Lisboa 4
Porto 4
> 100 000 habitantes 3
‘ > 20 000 — 100 000 habitantes 2
< 20 000 habitantes 1
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Fonte: Lei 169/99.

No caso dos municipios do Norte de Portugal que integram o Eixo Atlantico
o total de vereadores e a sua distribuigao por regime encontra-se no quadro

abaixo.
Quadro 21: Distribuicao dos Vereadores nos Municipio
do Norte de Portugal que integram o Eixo Atlantico
Concelho Total Vereadores Vereadore.s a Vereadores Sem
Tempo Inteiro ¥ Pelouro
Barcelos 8 4 4
Braga 5 5 10
Braganca 7 4 3
Chaves 6 3 3
Guimaraes 10 4 6
Lamego 6 3 3
Macedo de Cavaleiros 6 3 3
Matosinhos 10 5 5
Mirandela 3 3
Penafiel 8 5 3
DPeso da Régua 4 3
Porto 12 6 6
Viana do Castelo 6 3
Vila do Conde 8 4 4
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Vila Nova de 10 5 5
Famalicio

Vila Nova de Gaia 10 6

Vila Real 6 3 3

Fonte: Inquérito, 2008 (internet).
1 - Compete & cAmara municipal, sob proposta do respectivo presidente, fixar o niimero de vere-
adores em regime de tempo inteiro e meio tempo que exceda os limites previstos na lei (N. 2 do

art® 58, Lei 169/99 de 18 de Setembro).

O Presidente da Camara pode delegar ou subdelegar competéncias préprias nos
Vereadores, enquanto membros do 6rgao executivo. As competéncias delegadas
distribuidas pelos Vereadores denominam-se de pelouros, correspondendo a
grandes dreas de intervengio dos municipios.

Pese embora os vereadores exercam a orientagio directa das actividades desen-
volvidas nas unidades funcionais do municipio, é ao Presidente da CAmara que
compete, em ultima instincia, supervisionar e coordenar a gestao e a direc¢ao
do pessoal ao servico do municipio.

No caso dos municipios que integram o Eixo Atlantico as competéncias delegadas
pelo Presidente da Camara aos Vereadores sdo as constantes no quadro abaixo.

Quadro 22: Pelouros Dos Municipios Portugueses
que Integram o Eixo Atlantico

Accio Social

Actividades Econémicas

Actividades Econémicas e Protecgao Civil (inclui os Recursos Humanos)

Actividades Econémicas, Mercado Municipal, Cemitérios, Turismo

Administra¢do Financeira, Patrimonial, Projectos, Obras Publicas e Protecgio Civil

Administracao Geral

Ambiente

Ambiente, Trinsito, Transportes e Parque de Viaturas

Ambiente; Qualidade Municipal; Segurancga e Protecgao Civil; Recursos Humanos;
Juventude e Tempos Livres; Oficinas e Equipamentos MecAnicos.

Cooperagio Externa

Cultura
Cultura e Ambiente, Satde e Qualidade de Vida

Cultura, Accao Social, Turismo e Educagio

Cultura, Turismo e Artesanato e Juventude
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Cultura, Turismo e lazer

Desenvolvimento das Freguesias, Ambiente e Qualidade de Vida

Desenvolvimento Econémico e Protecgao Civil

Desporto

Educacao

Educacio, Ac¢ao Social, Cultura, Recursos Humanos, Terceira Idade, Deficiéncia

Educacio, Cultura Desporto, Turismo, Servigos Urbanos

Educacio, Desporto, Juventude, Acgio Social e Aerédromo Municipal

Educacio. Juventude e Inovacio

Educagao, Inclusio Social, Habitacio Social, Cultura.

Empresarializagio

Finangas

Gestao Econémica e Financeira, Modernizacio Administrativa, Recursos Humanos

Gestio urbanistica

Habitacgdo e Ac¢io Social

Habitacao Social

Inclusao Social

Inovagio e Novas Tecnologias

Juventude e Tempos Livres

Juventude, Ambiente, Inovagao e Tecnologia, Equipamentos Municipais,
Patriménio, Toponimia

Licenciamento Urbanistico

Mobilidade

Modernizacio Administrativa, Finangas e Patrimdnio e Juridico e Contencioso

Obras Municipais, Aguas e Saneamento

Obras Municipais, Aguas e Saneamento, Parques Industriais e Apoio ao Investidor,
Relagoes com as Freguesias, Desporto, Cooperagio Externa.

Obras Particulares e Planeamento

Oficinas e Equipamentos MecAnicos

Parques Industriais e Apoio ao Investidor

Planeamento e Gestao Urbanistica, Fiscalizagio e Contra-ordenacées

Planeamento e Ordenamento do Territdrio

Planeamento Estratégico

Planeamento Estratégico e Urbanismo

Qualidade Municipal

Recursos Humanos

Recursos Humanos, Sadde, Solidariedade Social e Voluntariado

Relagoes com as Freguesias




Saneamento bdsico, ambiente, Transportes e Energia
Saude

Seguranca e Protecgio Civil

Termas

Transito, Policia Municipal, Fiscalizagdo Municipal, Protec¢ao Civil, Vendedores
Ambulantes e Licenciamento de Publicidade

Transito, Policia Municipal, Fiscalizagaio Municipal, Protec¢io Civil

Turismo

Urbanismo

Urbanismo e Mobilidade

Fonte: Inquérito, 2008.

Dos dados recolhidos sobre os pelouros foram raros os Pelouros coincidentes
nos vdrios municipios que responderam aos inquéritos. Cada municipio, de
acordo com a sua orientacio estratégica e objectivos estrutura os respectivos
pelouros, agrupando-os de acordo com as prioridades do executivo ¢ a reali-
dade socioeconémica do concelho. Assim, é possivel identificar pelouros que
compreendem dreas diversas e por vezes muito especificas como as termas, a
empresarializagdo e o artesanato ou aerédromo municipal. Da andlise das dreas
identificadas nos pelouros, verifica-se que a drea da Modernizagao Administra-
tiva e das Novas tecnologias s6 é assumida como estratégica em trés municipios.
H4 municipios em que as questdes da inovagio e da qualidade tem expressio ao
nivel do pelouros considerados.

A) A Estrutura e Organiza¢ao Administrativa dos Municipios

A CAmara Municipal, enquanto Orgio executivo, tem autonomia, nos termos
definidos na lei, para propor a estrutura interna dos servi¢os que integram o
municipio, incluindo o quadro de pessoal — chefias e funciondrios. Esta propos-
ta ¢ submetida a Assembleia Municipal para aprovagio.

A organizagao dos servicos procura garantir a prossecugio dos objectivos, atri-
bui¢ées e competéncias dos municipios. Trata-se de uma tarefa que compreen-
de a dimensao politica e técnica e que visa responder as necessidades das mis-
soes de cardcter permanente. Neste sentido, a lei estabelece a articulagio entre
o plano de actividades, o or¢amento, a estrutura organica e o quadro de pessoal
da Camara Municipal. O factor financeiro é o principal factor condicionador
da estrutura das Camaras Municipais.
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A figura abaixo apresenta a estrutura de governo e de organizagio administrati-
va dos municipios portugueses,

&rafico 3: Estrutura de Governo e Organizagdo
__Administrativa dez Municipios Portugueses )
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Fonte: Construgao prépria.

1 - Segundo Marcello Caetano ‘trata-se de empresas priblicas cujo empresirio é o municipio, em-
bora essas empresas nio tenham personalidade juridica: sio auténomas mas estio integradas no
concelho’ (1982:348). Os servicos municipalizados tém autonomia administrativa e financeira,
mas no estao integradas no municipio. Trata-se da primeira forma de exploragio empresarial de
servicos municipais, podendo ser considerados os antecessores das actuais empresas municipais.

A estrutura dos municipios compreende 6rgaos de staff, para apoio pessoal ao
Presidente da Cimara e aos Vereadores, os Gabinetes de Apoio e Assessoria. O
nimero de pessoas que integram estes gabinetes estd fixado por lei, dependendo
da dimensio do concelho.

No que concerne  estrutura linear da Camara Municipal existem trés niveis para
além do nivel executivo. Assim, nos municipios em que a participagio no mon-
tante total do Fundo Geral Municipal ¢ igual ou superior a 6% podem ser criadas
Direc¢des Municipais. As Direccdes Municipais sao coordenadas por um Direc-
tor Municipal, designado por escolha do Presidente da Camara, encontrando-se
na dependéncia directa do membro do executivo da cAmara que detém o pelouro
a que pertence a referida unidade orginica. Na dependéncia das Direcgoes Muni-
cipais encontram-se os Departamentos Municipais.



No caso dos Departamentos Municipais estes s6 podem ser criados nos muni-
cipios que tém uma participa¢io no montante total do Fundo geral Municipal
igual ou superior a 1,78%, com 10 000 ou mais habitantes (Decreto-lei N°©
93/2004, Art. 22, N° 2).

No sentido de proporcionar maior Kexibilidade na prossecu¢io de objectivos
especificos com finalidade econémica ou social no 4mbito da actuacio con-
celhia os municipios podem criar grupos de Projecto Municipal. O Projecto
Municipal ¢ uma unidade que possui um cardcter tempordrio, interdisciplinar
dependendo directamente da Cimara Municipal.

Por fim, os municipios podem criar, para a exploragio de actividades directa-
mente produtivas, Servicos Municipalizados. Os Servicos Municipalizados as-
sumem a forma industrial e sao explorados por conta e risco do municipio. De
entre as actividades susceptiveis de municipalizagio predominam o tratamento
e distribui¢do de dgua potdvel, o aproveitamento, tratamento e transformagio
de dguas de esgotos e lixos e o transporte colectivo de passageiros.

Existem actualmente 35 Servigos Municipalizados em todo o continente (DGAL,
2006), distribuindo-se as suas actividades de acordo com o gréfico abaixo.

Grifico 4: Areas Funcionais Abrangidas Pelos Servigos Municipalizados (2005)
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Os servigos Municipalizados dispdem de érgaos proprios: o Conselho de Ad-
ministragdo, 6rgio deliberativo e o Director-Delegado a quem ¢ confiada a
direc¢do téenica e a direc¢do administrativa do servigo, mas matérias que nao
sao de competéncia do Conselho de Administragio. O grau de autonomia dos
Servicos Municipalizados difere de municipio para municipio pois resulta das
deliberagoes de cada executivo em relagio a esta matéria.

O numero reduzido de servigos municipalizados indicia que os municipios es-
t30 a utilizar novas formas de prestagio de bens e servicos, procurando assim
inovar. Estas novas formas de organizagio das actividades serdo abordadas mais
a frente® neste documento. Trata-se de uma mudanga importante na estrutura e
funcionamento dos municipios e que visa proporcionar servi¢os mais eficientes
e com maior qualidade.

Como se pode verificar no quadro abaixo, esta tendéncia também estd presente
nos municipios portugueses que integram o Eixo Atl4ntico. Em 2005, somente
trés municipios disponham de servi¢os municipalizados, representando 17.6%
dos municipios.

Quadro 23: Municipios Portugueses que Integram o Eixo Atlantico
com Servigos Municipalizados

Municipio Servico Municipalizado Objecto

. S. M. Agua e Saneamento da Cima- | Abastecimento de 4gua e
Matosinhos ra Municipal de Matosinhos tratamento de esgotos
Mirandela S. M. de Aguas de Mirandela Fornecimento de dgua

Servigos de dgua, sanea-
S. M. de saneamento Bésico da Ci- | mento, dguas residuais do-
mara Municipal de Viana do Castelo | mésticas e residuos sélidos
urbanos

Viana do Castelo

Fonte: “Administragio Local em Ndameros”, 2006.

As dreas de intervengao dos servicos municipalizados referem-se ao abasteci-
mento publico: dguas, saneamento e recolha de lixo.

B) O Financiamento dos Municipios
Os municipios dispoem de receitas préprias resultantes da cobranca de impos-

tos. Os impostos que revertem na totalidade para os municipios sio (art. 10,
Lei 2/2007): o imposto municipal sobre imédveis, o imposto municipal sobre as



transmissoes onerosas de iméveis, o imposto municipal sobre veiculos, o produ-
to da cobranga de derramas, o produto da cobranga de taxas e precos resultantes
da concessao de licengas e da prestagio de servi¢os pelo municipio, o produto
da participagdo nos recursos publicos. Para além das receitas de impostos os
municipios dispdem de outras receitas, como por exemplo a cobranga de mais-
valias, o produto de multas e coimas e os rendimentos de bens préprios, méveis
e imoveis.

No entanto, o financiamento dos municipios ainda estd muito dependente das
transferéncias financeiras do Estado. Assim, para além das receitas préprias hd
a repartigao de recursos puablicos entre o Estado e os municipios. A Lei das Fi-
nangas Locais (Lei 2/2007) estabelece anualmente uma subvengao global para
as autarquias locais, determinada a partir do Fundo de Equilibrio Financeiro
(FEF), cujo valor ¢é igual a 25.3% da média aritmética simples das receitas dos
impostos cobrados pelo Estado a titulo de rendimento das pessoas singulares
(IRS), rendimento das pessoas colectivas (IRC) e valor acrescentado (IVA). Es-
tas verbas sio distribuidas entre os municipios e as freguesias segundo critérios

definidos pela lei.

O Fundo de Equilibrio Financeiro compreende uma componente que visa
dotar os municipios de condi¢des financeiras adequadas ao desempenho das
suas atribui¢oes, denominado de Fundo de Garantia Municipal (FGM). E uma
componente que visa reforgar a coesdo municipal, em particular reduzir as assi-
metrias, procurando beneficiar os municipios menos desenvolvidos, denomina-
do Fundo de Coesao Municipal (FCM). H4 também uma subvencio especifica
determinada a partir do Fundo Social Municipal (FSM) cujo valor corresponde
as despesas relativas as atribui¢des e competéncias transferidas da Administra-
¢ao Central para os municipios.

Em situacoes excepcionais o Estado pode conceder subvengoes especificas des-
tinadas a fazer face a situagbes excepcionais ou para financiar investimentos
através da celebracio de contratos-programa. A Lei prevé ainda outras situagoes
excepcionais em que estas subvengoes podem ser atribuidas.

Por fim hd as fontes de receitas dos municipios provenientes das taxas cobradas
pela utilizagao dos seus servigos e as que provém da gestdao do patriménio da
autarquia local, designadas, no seu conjunto, por receitas proprias nao fiscais.
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C) O Pessoal dos Municipios

O Regime Juridico do Pessoal das Autarquias locais entronca no regime geral da
Administragao Publica. As mudangas que ocorreram desde 2004 no estatuto do
pessoal dirigente com as Leis 2/2004, Lei 4/2004 de 15 de Janeiro, o Decreto-
lei 93/2204 de 20 de Abril, a Lei 51/2005 de 30 de Agosto e o Decreto-lei n°
104/2006 de 7 de Junho, introduziram alteragdes importantes no estatuto do
pessoal dirigente. Alargou-se a possibilidade de criagio do cargo de Director
Municipal reduzindo-se a restri¢io imposta. Como jé foi atrds referido, exige-
se que este cargo s6 pode ser criado nos municipios com uma participa¢io no
montante total do Fundo de Garantia Municipal igual ou superior a 6%". No
que concerne ao cargo de Director de Departamento Municipal a criagio deste
cargo depende da participagao do municipio no montante global do Fundo de
Garantia Municipal igual ou superior a 1.78% ou em municipios com 10 000
ou mais habitantes. O recrutamento e forma de provimento dos dirigentes da
Administragao Local encontram-se sintetizados no quadro abaixo.

Quadro 24: Dirigentes na Administragao Piblica

° 8 o 8 i
0 = =} < O © O
o S5 2 b TET T g
Niveis g g E 8 g R ,‘é. 223
Hierarquicos g B = g § %D.S 9 %D.S 3
e © = 3 g El @] g
- 3 =) ©3 ©3
- < <
Licenciatura . a
o 3 Anos, Director Geral, L2
] Com ou sem .. . g
= . N com limite | Secretdrio-geral, 5 &
O | Por escolha vinculo a oS
= ° L. B de 12 anos | Inspector-geral, =g
3 — Administragio . . (et
= o consecutivos Presidente S
g, Publica
2
S Li ot Sub Director
. icenciatura .
3 - 3 Anos, Geral, Adjunto
3 = Com ou sem . L.
= = . . com limite | de Secretirio-
@) O | Por escolha vinculo a
© .. B de 12 anos geral, Sub-
Q Administragao . .
1 consecutivos | inspector Geral,
Publica . .
Vice-presidente

15 Convém referir que inicialmente este cargo era restrito aos municipios de Lisboa e Porto.
Posteriormente esta restri¢io desapareceu mas limitou-se a criagio deste cargo 4 participagio
dos municipios no montante total do Fundo de Garantia Municipal igual ou superior a 6%.
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Fonte: Lei 51/2005 de 30 de Agosto; Decreto-lei 104/2006 de 7 de Junho.

1 - Quando o concurso ficar deserto o recrutamento pode ser feito a pessoas fora da Adminis-
tragao Publica

2 - Caso o municipio tenha uma participa¢io no montante total do Fundo de Garantia Munici-
pal igual ou superior a 6%.

3 - Caso o municipio tenha uma participagio no montante total do Fundo de Garantia Munici-
pal igual ou superior a 1,78% ou em municipios com 10 000 habitantes ou mais.

4 - Por deliberagao da cAmara municipal, sob proposta do Presidente.

O estatuto impoe a obrigatoriedade dos dirigentes frequentarem formagio
especifica em alta direc¢do para a administragao autdrquica. O quadro acima
sintetiza os cargos de dirigente na Administragio Pdblica Central e na Admi-
nistracao Local.

A caracterizagdo do pessoal dos municipios que responderam ao inquérito
apresenta-se um quadro resumo. Para efeitos de comparabilidade entre os mu-
nicipios portugueses e os municipios Galegos que integram o Eixo Atanti-
co procedeu-se a agregacdo do pessoal em quatro grandes grupos: dirigentes,
chefias intermédias (que inclui o pessoal técnico superior, técnico e técnico
profissional), administrativos (que inclui o pessoal administrativo e auxiliar) e
operarios.
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Quadro 25: Distribuigao do Pessoal
dos Municipios Por Categoria

Total Distribuicao Por Sexo
Homens Mulheres
Pessoal Dirigente 3.34% 3.73% 2.89%
Chefias Intermédias 16.93% | 15.06% 19.09%
Pessoal Administrativo 22.35% | 21.57% 23.25%
Operérios 57.38% | 59.64% 54.77%
X 100% 100% 100%

Fonte: Inquérito, 2008.

O pessoal dos municipios apresenta uma estrutura da qual sobressai o peso do
pessoal operério (57%), reé¥ectindo a natureza operativa de muitas das actividades
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desenvolvidas. O peso das chefias intermédias, que para efeito de andlise com-
parada inclui o pessoal técnico superior, técnico e técnico profissional, é pouco
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relevante quando comparado com outros grupos de pessoal. No que respeita a

distribuicio das pessoas por sexo observa-se um equilibrio na distribuicao.

Quadro 26: Distribuicao do Pessoal dos Municipios
(Forma de Provimento)

Forma de Provimento
Pessoal Contrato Individual Outro
do Quadro Trabalho
DPessoal Dirigente 89.06% - 10.94%
Chefias Intermédias 88.80% 7.68% 3.52%
Pessoal Administrativo 94.49% 2.67% 2.84%
Operdrios 89.27% 5.80% 4.93%

Fonte: Inquérito, 2008.

A grande maioria do pessoal tem um vinculo permanente 4 Administragao
Local estando integrada no sistema de carreiras'®.

A maioria dos Municipios (cerca de 70% dos inquiridos) elabora Plano de For-
magio para os seus funciondrios. Como se pode observar no quando abaixo o
ndmero de funciondrios que participam em ac¢des de formagio tem aumenta-
do ao longo dos anos.

16 A Lei 2-A/2008 de 27 de Fevereiro introduziu importantes alteragoes no regime de vinculagao
e de carreiras da Fungio Publica, reservando para as fungoes de soberania a figura da nomeagio.
Para as restantes fun¢des a relagio juridica de emprego puablico por contrato de trabalho.
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Quadro 27: Participantes
em Acgdes de Formacao

Ano Ne de Participantes
2006 1009
2005 1908
2004 580
2003 483

Fonte: Inquérito, 2008.

As dreas de formacio sao diversificadas, como se pode observar no quadro
abaixo.

Quadro 28: Areas de Formagio
p Ne de

Areas s
Municipios

Contabilidade e Financas 4

Direito

Recursos Humanos

Acgio Social

Gestao Publica

Gestao

Economia

Informatica

Comportamental
Qualidade Global
Organiza¢io Administrativa

Higiene e Satde Trabalho

Prevencio Satde

el e el e e e B L S H RS S RS I TSN

Fonte: Inquérito, 2008.

H4 quatro 4reas de formagao que se destacam do conjunto das dreas indicadas
pelos inquiridos: Contabilidade e Finangas, Direito, Recursos Humanos e Ac-
¢ao Social. Trata-se de dreas que nos dltimos anos foram objecto de profundas
alteragoes, nomeadamente com a introducio do Plano Oficial de Contabilida-
de para a Administragao Local, o SIADAP e a criagiao da Rede Social. A drea
da modernizagao administrativa, Informdtica ou Novas Tecnologias parece que
nio mereceram a mesma atengao.
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4.1.2. AS NOVAS FORMAS DE GOVERNACAO LOCAL

As novas modalidades de prestacio de servicos estdo a alterar a estrutura e o
funcionamento das cAmaras municipais. Alguns estudos (Aradjo e Rodrigues,
20006) sugerem que em alguns municipios a preocupacio com a qualidade e
eficiéncia na prestagio dos servigos locais esteve na base da decisdo de transferir
para entidades externas a prestacio de servigos locais, dependendo as solugoes
adoptadas do tipo de servico em causa.

No que concerne ao modelo de organizagao e gestao para a prestagao de servigos
publicos existe, nas autarquias locais, vdrios modelos de prestacio de servigos
publicos. Esta variedade de modelos permite aos municipios estruturar a pres-
tagao de bens e servigos publicos de forma Kexivel e ajustadas as necessidades
e especificidades locais. As modalidades de prestagio de servigos assumem trés
formas distintas, que se encontram descritas no quando abaixo.

Quadro 29: Modalidades de Gestao Puablica Local
Modalidade Descricao Tipo de Servigos

Quando os bens e servigos

. . sao produzidos e prestados Servigos Municipais
Gestao Directa . .. . C e
pelos servicos municipais da | Servicos Municipalizados

Cimara Municipal.

Quando os servigos sio
prestados por entidades nas
quais a Camara Municipal

Empresas Municipais
Associagoes sem Fins Lucrativos

Gestao Indirecta . Fundacoes
delegou competéncias para a .
o Freguesias
realizacdo de algumas das suas B
Concessoes

atribuicoes.

Associagoes de Municipios

uando hd uma gestao mista | ; .
Q & Areas Metropolitanas

Gestao Inter em que a prestagdo de servigos

. Co . Protocolos
Organizacional | inclui outras entidades para
lém da Ca Municipal Contratos Programa
além da Camara Municipa _
b Acordos de Colaboragao

Fonte: Elaboragao prépria.

Na gestao directa o municipio assume a responsabilidade pelo fornecimento de
bens e servigos integrando os mesmos na sua estrutura hierdrquica. Trata-se da
abordagem cldssica de fornecimento de servigos na qual compete a0 municipio
a organizacio e gestdo das actividades necessdrias a0 cumprimento das suas
atribuicoes e competéncias. Enquadram-se nesta modalidade os servigos muni-
cipais e os servigos municipalizados.



A necessidade de responder a novas exigéncias na prestagio dos servigos e a
encontrar formas alternativas de organizagio das actividades esteve na origem
da autonomizag¢do da prestagdo de servicos com o recurso a entidades externas
as quais desempenham actividades delegadas pelos municipios. Sao vérios os
motivos que levam 2 utilizacio da gestao indirecta. Segundo Aratjo e Rodrigues
(2006) as preocupagoes com a qualidade e a eficiéncia foram determinantes na
escolha desta solucio.

Por fim, a complexidade dos problemas e a procura de outros parceiros que
possam contribuir com o seu conhecimento e recursos para a resolu¢io dos
problemas incentivou a cooperagio e a colaboragao entre os municipios e ou-
tras entidades apara a prestagao de servicos. As parcerias ¢ o desenvolvimento
da gestao inter organizacional surgem como uma modalidade alternativa aos
modelos anteriores e que procura trazer para a arena publica outros parceiros
ou criar dinAmicas de cooperagdo entre organizagoes publicas ou entre organi-
zagdes publicas e privadas.

Importa salientar que a delegacio de competéncias dos municipios para entida-
des externas tem vindo a aumentar desde o estabelecimento do regime de orga-
nizagao e funcionamento do poder local, consagrado na Constituicao de 1976.
A modalidade de gestao directa ainda é aquela que assume maior importancia
na gestao dos servigos publicos. No entanto, esta modalidade tem vindo a per-
der terreno para formas de gestdo indirecta e gestdo interoganizacional através
da delegagao de competéncias para as freguesias, as empresas municipais, as as-
sociagdes de municipios, as fundagées e para outras entidades publicas e priva-
das. Este fenémeno ¢é visivel em vdrias dreas, mas surge com mais frequéncia nas
dreas do abastecimento publico, residuos sélidos e o desporto, cultura e lazer.

4.1.2.1. Varidavel de Gestao Publica Local

A preocupagio com a governagao local e, em particular a procura de novas
solugdes para resolver os problemas através da cooperagio remonta ao inicio do
século passado. O modelo de governacio da Administragio Local, pese embora
a sua debilidade durante o periodo do Estado Novo, apresentou manifestagoes
de cooperagao entre os municipios, cooperagio que tinha enquadramento legal
(ver Lei n° 88 de 7 de Agosto de 1913). Alids, dadas as caracteristicas dos mu-
nicipios e a escala que alguns problemas assumem estes tém, por vezes, de par-
tilhar com outros municipios um conjunto de recursos e infra estruturas. Por
exemplo, hd rios que atravessam virios concelhos, o mesmo acontece com as
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vias de comunicagdes, e hd infra estruturas que servem ou podem servir popula-
¢oes de vérios concelhos. Também as pessoas muitas vezes vivem num concelho
e exercem a sua actividade profissional noutro concelho. Todas estas questdes,
e outras como a realizacio de economias de escala, levantam problemas que
extravasam, muitas vezes, os limites territoriais dos concelhos. Os municipios
nao podem viver de costas voltadas uns para os outros. A proximidade leva a
que surjam interdependéncias ou problemas comuns que requerem o desenvol-
vimento de iniciativas conjuntas.

A dinimica das novas formas de governagio local s6 comega a surgir de forma
consistente com a autonomia do poder local e a transferéncia para os muni-
cipios de novas atribui¢oes e competéncias. A cria¢do nos anos 70 de agrupa-
mentos de municipios integrados na figura dos Gabinetes de Apoio Técnico
(GATs) e os instrumentos para promover os ‘investimentos intermunicipais’
criados na década de 80, os denominados ‘empreendimentos intermunicipais’,
“procuravam envolver técnica e financeiramente municipios e departamentos
da administragao central” (Decreto-Lei 118/82, de 19 de Abril). Estas formas
de associativismo visaram suprir as debilidades de natureza técnica e financeira
que existiam nos municipios na altura e, portanto, limitados na amplitude dos
seus objectivos. Na verdade, os GATs tinham uma funcio de assessoria técni-
ca aos municipios, nomeadamente na emissdo de pareceres, na elaboracio de
projectos de obras e outros empreendimentos e no levantamento de caréncias
de infra estruturas e equipamentos. Com o desenvolvimento do poder local e o
reforco das capacidades técnicas e financeiras dos municipios o objectivo destas
estruturas esgotou-se ¢ hoje sio praticamente meras extensoes das Comissoes
de Coordenagao e Desenvolvimento Regional, desenvolvendo uma actividade
reduzida. Existem, actualmente 13 GATs compreendendo, em média, 6 muni-

cipios (DGAL, 2000).

A institucionalizagio do associativismo municipal surge em 1981, com a pu-
blicaco da primeira lei das associagoes de municipios de direito publico (Lei
n° 266/81 de 15 de Setembro). Mas é com o Decreto-Lei n.© 99/84 de 29 de
Marc¢o que surgem as Associagoes de Municipios, estabelecendo este diploma
o regime juridico comum das associagoes de municipios de direito publico.
Posteriormente foi introduzida uma alteragao legislativa com o Decreto-Lei n.°
412/89, de 29 de Novembro, dando novos passos que contribuiram para o
refor¢o do associativismo. Contudo esta iniciativa ficou aquém das expecta-
tivas. Na verdade, o Decreto-Lei n° 412/89, de 29 de Novembro, impediu as
associagoes de municipios de dispor de um quadro de pessoal préprio, limitou
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a sua actividade ao exercicio de competéncias delegadas pelos municipios e es-
tabeleceu um modelo de financiamento limitado o que constituiu um cons-

trangimento ao desenvolvimento de actividades supra-municipais. Mas foi um
contributo importante no quadro regulamentar das autarquias locais ao alargar
os arranjos institucionais, rompendo com o modelo tradicional hierdrquico. A
esta legislacdo seguiu-se, mais tarde nova legislacdo'” e novas modalidades de
associativismo que contribuiram para alargar o Ambito de intervengao dos mu-
nicipios. Existem actualmente 30 associagdes de municipios'®. As modalidades
de associativismo podem assumir outras formas que o quadro abaixo sintetiza.

Quadro 30: Modelos de Associativismo

Promogao da
Cooperagio

Flexibilidade de Gestao

Forma Organizativa

Favordvel ao Desfavoravel. Sujeitas ao regime

L desenvolvimento de realizagao de despesas
Associac¢io de . I
o de parcerias entre e de contratacio publica e ao
Municipios L, . .
municipios. regime de pessoal das autarquias.

Favorével ao Limitacoes ao nivel da tomada de

Associagao sem Fins

. desenvolvimento decisio. Sujeitas ao regime
Lucrativos . RT
de parceiras. das despesas publicas.
Favordvel ao Favordvel. Possibilidade de criagio
Fundacao desenvolvimento de estruturas que permitam

de parcerias.

um gestéo eficaz e eficiente.

Empresa Municipal e

Favoravel ao

Favordvel, mas sujeitas 4 tutela

Cooperativas

de parcerias.

.. desenvolvimento . .
Intermunicipal . inspectiva do governo.
de parcerias.
Sociedade de Capitais Favoravel ao , L
L . Favordvel, mas sujeitas 4 tutela
maioritariamente desenvolvimento . .
. . inspectiva do governo.
Pablicos de parcerias.
Sociedade de Capitais Favordvel ao
Mistos com Participagio | desenvolvimento Favordvel.
Pdablica Minoritdria de parcerias.
Cooperativa de Interesse Favordvel ao
Pablico ou Régies desenvolvimento Favoravel.

MODELO DE ANALISIS COMPARADO DE LA GESTION PUBLICA LOCAL EN LOS CONCELLOS DEL EIXO ATLANTICO

17 Lei 172/99 de 26 de Setembro., revogada pela Lei 11/2003 de 13/5/2003

18 Com a publicacio da Lei 11/2003 de 13 de Maio foram criadas as Associagoes Intermunici-
pais de Fins Especificos. O ntimero de associagoes referido resulta das associagées criadas ao abri-
go da referida lei e das associagées existente que adaptaram os respectivos estatutos  Lei 11/2003.
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Associacoes de Favordvel ao
Desenvolvimento desenvolvimento Favorével
Regional de parcerias.
Associagoes de Favordvel ao
Cooperacio desenvolvimento Favordvel
Transfronteirica de parcerias

Fonte: Adaptado de Comissdo de Coordenagao da Regiao Norte, 1998.

A experiéncia de associativismo e de criagio de estruturas para lidar com os
problemas municipais e intermunicipais mostra que as autarquias locais foram
capazes de aproveitar o quadro legal existente para envolver os actores locais na
procura de solugoes, apesar das limitagdes e por vezes da indefini¢ao da legisla-
¢a0. Na verdade, a legislagao sobre a cooperacio inter institucional é dispersa e
s6 recentemente o legislador regulou alguns aspectos desta cooperagao, nomea-
damente as parcerias publico privado.

O quadro legal existente, embora limitado, ji prevé alguma variedade nas mo-
dalidades de cooperagao das autarquias locais que lhes permitem desenvolver
uma dinimica institucional de parcerias para procurar lidar com os proble-
mas que requerem a conjugacio de esforcos. As modalidades organizativas
de associativismo, ao apresentarem configuragdes varidveis de organizagio e
funcionamento, permitem a escolha quanto ao modelo que mais se adapta ao
dominio e objectivos da intervengdo. No entanto existem algumas limitagoes
que condicionam a utilizagao destes instrumentos, nomeadamente: a) a falta de
clarificagao das competéncias que podem ser exercidas por estas estruturas; b)
a auséncia de inova¢io no desenho destas estruturas e clarificagiao da Kexibili-
dade organizativa; c) a debilidade do modelo de financiamento, dispondo de
recursos proprios escassos e d) a intervencio tutelar assente no mero controlo

de legalidade (CCR, 1998).
A) As Areas Metropolitanas e as Comunidades Intermunicipais

Em virtude da inexisténcia de regiées administrativas e face a necessidade de
estruturas intermédias que lidem com os problemas de ordem supra municipal
como o planeamento regional e as infra estruturas de cardcter intermunicipal,
o Governo Central procurou favorecer o agrupamento dos municipios, promo-
vendo o associativismo. A Lei n.° 10/2003 de 13 de Maio estabeleceu o regime
de criagdo, o quadro de atribui¢ées, as competéncias ¢ o funcionamento dos
6rgaos de dois tipos de 4reas metropolitanas: as Grandes Areas Metropolitanas




e as Comunidades Urbanas". As dreas metropolitanas sio pessoas colectivas
publicas de natureza associativa e de Ambito territorial que visam a prossecu¢ao
de interesses comuns aos municipios que as integram.

As dreas metropolitanas ndo sdo uma figura nova na Governagio Local em Por-
tugal. Na verdade jd existiam desde 1991 duas dreas metropolitanas, criadas
pela Lei 44/91 de 2 de Agosto, em Lisboa e no Porto. No entanto o governo
decidiu alargar a criagio de dreas metropolitanas aos restantes municipios do
pais com a aprovagao da Lei 10/2003, revogando a lei anterior.

As dreas metropolitanas sdo constituidas por municipios ligados entre si por
um nexo de continuidade territorial e podem ser de dois tipos: Grandes Areas
Metropolitanas (GAM) e Comunidades Urbanas (ComUrb). As GAM com-
preendem obrigatoriamente um minimo de nove municipios contiguos com,
pelo menos, 350 000 habitantes. Cada drea metropolitana dispoe de estatutos
préprios e uma estrutura que compreende uma Assembleia Metropolitana, uma
Junta Metropolitana e um Conselho Metropolitano. Em 2006, encontravam-se

instituidas em concreto 7 GAMs (DGAL, 2006).

Grifico 5: Grandes Areas Metropolitanas e Populagio Abrangida

(et LY LR e
Gkl o
(oM Likssi
AN )
G2 Elgane 1
Gard M 1

CIALA Forts

L] S0 i 1 830 a0 1 500 e 2 0 (0 T a0 3 {000 O

Fonte: DGAL, 2006.

19 A Lei 45/2008 de 27 de Agosto que revoga as Leis 10/2203 e 11/2003 convertendo as dreas
metropolitanas e as comunidades intermunicipais de fins gerais em Comunidades Intermuni-
cipais (CIM), correspondentes as unidades territoriais definidas com base nas NUTS III. A lei
prevé também a fusdo de CIM, desde que sejam contiguas e integrem a mesma NUT II, assu-
mindo o 4mbito regional. Estd também previsto a criacdo da drea metropolitana de Lisboa e drea
metropolitana do Porto, que na nova versio tém uma ambito territorial mais alargado. Por fim
estd previsto a criagio de associagées de municipios de fins especificos. Em virtude destas mudan-
cas estarem ainda em curso a andlise centrar-se-4 na organizagio em extingio.
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Como e se pode observar no quadro acima as GAM apresentam uma dimensao
populacional elevada, destacando-se o caso da GAM de Lisboa. No que con-
cerne aos concelhos que integram o Eixo Atlantico eles estavam integrados em
duas GAMs: a Grande Area Metropolitana do Minho (Concelhos de Barcelos,
Braga, Guimaraes e Vila Nova de Famalicio) e a Grande Area Metropolitana do
Porto (Concelhos de Matosinhos, Porto, Vila do Conde e Vila Nova de Gaia) A
constitui¢ao destas dreas e a populacio residente nos concelhos que as integram
encontram-se no quadro abaixo.

Quadro 31: Concelhos da Grande Area
Metropolitana do Minho
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Concelho Populacio
Amares 19 290
‘ Barcelos 123 831
Braga 170 858
Cabeceiras de Basto 17775
Fafe 53528
Guimaraes 161 876
Pévoa de Lanhoso 23 657
Terras de Bouro 7 955
Vieira do Minho 14 474
Vila Nova de Famalicio 131 690
Vila Verde 48 122
Vizela 23528
Total 796 584

Fonte: DGAAL, 2006.

Quadro 32: Concelhos da Grande Area
Metropolitana do Porto

Concelho Populagio
Espinho 31703
Gondomar 169 239
Maia 130 254
Matosinhos 168 451
Porto 238 954
Pévoa de Varzim 65 452
Valongo 91 274
Vila do Conde 75 981
Vila Nova de Gaia 300 868

Total 1272176

Fonte: DGAAL, 2006.




As ComUrb compreendem obrigatoriamente um minimo de trés municipios
contiguos com, pelo menos, 150 000 habitantes. Os 6rgaos das ComUrb sao
a Assembleia da Comunidade Urbana, a Junta da Comunidade Urbana e o
Conselho da Comunidade Urbana. Encontram-se instituidas em concreto 10
ComUrbs (DGAL, 2006). Na regido norte de Portugal existiam cinco ComUr-
bs (Douro, Trés-os-Montes, Tamega, Vale do Sousa e Vale e Mar).

4
'

Grifico 6: Comunidades Urbanas e Populagiao Abrangida
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Fonte: DGAL, 2006.

A distribuigao da populag¢io nas ComUrb encontra-se mais equilibrada, pese
embora se destaquem pela sua dimensdo o s casos de Leiria, Oeste ¢ Vale do
Sousa.

No que concerne aos concelhos que integram o Eixo Adéntico eles estavam
integrados em quatro ComUrbs: a Comunidade Urbana de Trds-os-Montes
(Concelhos de Braganca, Chaves, Macedo de Cavaleiros ¢ Mirandela), a Co-
munidade Urbana do Douro (Concelhos de Lamego, Peso da Régua e Vila real)
a Comunidade urbana do Vale do Sousa (Concelho de Penafiel) e a Comunida-
de Urbana Vale-e-Mar (Concelho de Viana do Castelo). A constitui¢io destas
dreas e a populagao residente nos concelhos que as integram encontram-se no
quadro abaixo.
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Quadro 33: Concelhos da Comunidade

Urbana de Trds-os-Montes

<2,
> o< Concelho Populacgio
<z> Alfandega da Fé 5 688
Zav :
FwnZ Boticas 6116
=8 Braganca 34 744
% 5 E Chaves 44 186
= é ® Freixo de Espada 4 Cinta 4014
9( O 8 Macedo de Cavaleiros 17 210
g § g Miranda do Douro 7707
0zO0 Mirandela 25780
g : g Mogadouro 10792
Z5 0o Montalegre 12 150
o) ‘Z’: s Ribeira de Pena 7 251
g gé Valpagos 19 154
<0< Vila Flor 7737
2 Vila Pouca de Aguiar 15100
Vimioso 5105
Vinhais 10 051
Total 232 815

Fonte: DGAL, 2006.

Quadro 34: Concelhos da Comunidade
Urbana do Douro

Concelho Populacio

Alijé 13 492
Armamar 7318
Carrazeda de Ansiaes 7 220
Lamego 27 054
Mesio Frio 4652
Murca 6 476
Peso da Régua 17 987
Sabrosa 6835
Santa Marta de Penaguiao 8 400
Séo Joao da Pesqueira 8367
Tabuaco 6501
Torre de Moncorvo 9 408
Vila Nova de Foz Cda 8249
Vila real 50 499

Total 50 499

Fonte: DGAL, 2006.
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As GAM e as ComUrb foram criadas com o objectivo de articular os investi-
mento municipais de interesse supramunicipal ou intermunicipal, coordenar as
actuagdes entre os municipios e os servicos da administragdo central nas dreas
relativas a infra-estruturas de saneamento bdsico e de abastecimento publico,
satde, educa¢io, ambiente e conservagio da natureza, seguranca e protec¢io
civil, acessibilidades e transportes, planeamento e gestao estratégica, econémica
e social, entre outros (Lei 10/2003, art. 6°, N. 1).

Nos casos em que os municipios desejem associar-se para a criagdo de dreas
metropolitanas e nao retinam os requisitos impostos pela lei estas podiam criar
Comunidades Intermunicipais que podiam ser de dois tipos: Comunidades In-
termunicipais de Fins Gerais e Associagdes de Municipios de Fins Especificos
(Lei 11/2003 de 13 de Maio). As Comunidades Intermunicipais sdo pessoas
colectivas de direito publico, criadas por varios municipios para a realizagao de
interesses comuns.

No caso das Comunidades Intermunicipais de Fins Gerais estas sdo constitu-
idas por municipios ligados entre si por um nexo territorial. Os érgaos destas
estruturas sio a Assembleia Intermunicipal, o Conselho Directivo e a Comissiao
Consultiva Intermunicipal. Existem actualmente 2 Comunidades Intermuni-
cipais de Fins Gerais.

As Associagdes de Municipios de Fins Especificos sio criadas para a realizagio
de interesses especificos comuns aos municipios que as integram. Enquadram-
se neste grupo as associagdes de municipios atrds referidos.

As Comunidades Intermunicipais

Como j4 foi referido atrds o modelo de cooperagio intermunicipal atrds refe-
rido foi substituido pelas denominadas Comunidades Intermunicipais (CIM),
instituidas pela Lei 45/2008 de 27 de Agosto, que revogou as Leis 10/2003 e
11/2003 de 13 de Maio.

O novo modelo de associativismo intermunicipal propoe a criagio de duas mo-
dalidades de associativismo a) de fins multiplos (as denominadas Comunidades
Intermunicipais — CIM) e b) de fins especificos (as associagoes de municipios)
(arte 20).

As CIM sao constituidas por municipios ligados entre si por um nexo territo-
rial, definidas com base nas NUTS III. No caso das Areas Metropolitanas do
Porto e Lisboa estas mantém-se mas alargam o seu espago territorial.
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As competéncias das CIMs compreendem o planeamento e o desenvolvimento
econdmico, social e ambiental do territorio abrangido e as relagoes inter gover-
namentais entre outras.

Os érgaos constituintes das CIMs compreendem uma Assembleia Intermu-
nicipal e o Conselho Executivo. O primeiro consituido pelos membros das
Assembleias Municipais eleitos de forma proporcional. O segundo, o Conselho
Executivo, é constituido pelos prsidentes das cAmaras de cada um dos munici-
pios que integram a CIM.

As CIM podem ter servigos de apoio técnico e administrativo e dispoem de
quadro de pessoal préprio, o que é innovador. Comparativamente com o mo-
delo anterior foram dados passos significativos no que respeita a sua constitui-
¢do e forma de funcionamento. No inicio de 2009 estavam instituidas duas
Areas Metropolitanas (Porto e Lisboa) e 22 comunidades intermunicipais.

Ainda no 4mbito da cooperagao intermunicipal importa referir a experiéncia
desenvolvida pelos municipios de Braga, Guimaraes, Vila Nova de Famalicao
e barcelos, sob a designacio de Quadrildtero, que surgiu no 4mbito do progra-
ma das Redes Urbanas para a Competitividade e Inovagio. Partindo de uma
l6gica de trabalho em parceria o Quadrildtero estd a consolidar um programa
estratégico de cooperagdo entre estes municipios assente em cinco 4reas: novas
tecnologias, mobilidade, regeneragio, coperagio e qualificacio empresarial e
potencial humano.

O desenvolvimento do associativismo municipal constitui uma oportunidade
para que os municipios identifiquem iniciativas e projectos conjuntos permitin-
do a identificagdo de solugdes mais sustentdveis para a resolugio de problemas
comuns. Consoante a democracia local se foi consolidando e as competéncias
dos municipios se alargaram a cooperacio intermunicipal foi assumindo um
papel estratégico na procura de solucoes para problemas partilhados ou cujo
4mbito ultrapassa as fronteiras territoriais dos municipios.

B) A Prestagao de Servigos Piblicos

Os municipios, as associagoes de municipios e as regides administrativas po-
dem criar empresas de ambito municipal, intermunicipal e regional, dotadas de
capitais préprios, para a exploracio de actividades que prossigam fins de reco-
nhecido interesse publico e cujo objecto se contenha no ambito das respectivas
atribuicoes. Estas empresas podem ser publicas, de capitais ptblicos e, ainda, de
capitais maioritariamente publicos.



No que respeita a prestagio de servigos publicos tem havido uma op¢io clara
por parte dos municipios na empresarializacio das suas actividades, introduzin-
do com estas mudangas a dimensdo comercial na prestacio de servigos ptblicos
locais. A criagdo de empresas municipais e intermunicipais é a resposta a neces-
sidade de dispor de estruturas de gestao dgeis e flexiveis. Elas sao a expressao da
preocupacio dos municipios com a prestagao de servicos pablicos de qualidade,
numa perspectiva orientada para os utentes. De facto, a autonomizagio das
actividades libertou os municipios de um conjunto de servicos operativos e per-
mitiu a sua especializagio. Simultaneamente estd a transformar os municipios
numa espécie de holding, na qual existe uma estrutura central (o municipio) e
um conjunto diferenciado de organizagdes auténomas. Existem actualmente
163 empresas municipais cujas dreas funcionais, em 2005, se distribuem de
acordo com o grifico abaixo.

Grifico 7: Areas Funcionais Abrangidas Pelas Empresas Municipais (2005)
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Fonte: DGAL, 2006.

Mas a complexidade dos problemas actuais, o alargamento das dreas de in-
tervencdo dos municipios, a necessidade de envolvimento e participagio dos
cidadaos e outros actores locais requer a adopgio de outras formas de colabora-
¢a0, mais flexiveis e informais, que permitam o desenvolvimento de dinimicas
locais em dreas como a valorizagao de recursos locais e de interven¢io ambien-
tal, a animacdo cultural, a intervengio social e outras. A realidade heterogé-
nea dos municipios e a complexidade da realidade social e econémica de cada
um requer estratégias de interven¢io de desenvolvimento diferenciadas. Por
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exemplo, em determinadas zonas ¢ necessdria uma intervengio global, dirigida
para diferentes aspectos da realidade procurando integrar de forma articulada
as vertentes econémica, social e cultural. As diferentes modalidades de coopera-
¢io oferecem potencialidades na promogio e consolidagao da democracia local
consubstanciada na participagao dos actores locais e cidadaos nestas estruturas,
mas é necessdrios encontrar outras formas de organizagao.

A participagdo dos actores locais nos projectos e iniciativas locais ¢ hoje uma
questio fundamental na consolidagio do poder local e da cidadania. Esta par-
ticipacdo compreende o recurso a modelos de organizacio baseados na colabo-
ragao voluntdria e portanto num enquadramento legal mais Kexivel. Por exem-
plo, a criagdo de redes que promovam a aproximagio entre comunidades que
partilham problemas idénticos favorecendo o aparecimento de solucoes que
resultem da partilha de conhecimentos e da complementaridade entre espa-
¢os. Na ac¢io social os municipios estdo a desenvolver trabalho de parcerias na
identificagio das medidas de politica social. Estas parcerias permitem respostas
mais eficazes a nivel local. Tal como Bogason (2000) refere, nas condigdes pés
modernas actuais as politicas ptblicas nao sao criadas sé por uma organizacio,
mas por uma rede de actores que desenvolvem uma acgao colectiva numa deter-
minada drea que necessitam de aceder aos poderes publicos com a legitimidade,
recursos financeiros e conhecimento que detém.



Em sintese podemos identificar trés modelos de organizagao das actividades na

Administragao Local:

Quadro 35: Modelos de Gestao Piblica Local

Hierarquia

Mercado

Networks

Modelo baseado nos

)

4
)

Abordagem da Nova
Gestao Publica iniciada
durante a década de
80, sob inXuéncia da
teoria econémica e

A governagio de networks
estudos sobre burocracia de
Max Weber, apresentando
as seguintes caracteristicas:

como um novo processo de
coordenacio das actividades,
apresentando as seguintes
caracteristicas:

Actividades organizadas
de acordo com uma
hierarquia formal;

Responsabilidade direc-
ta pelo fornecimento de
dos servicos;

Estrutura centralizada;

Sistema impessoal de
regras;

Enfase nos inputs, nas
regras e procedimentos;

Coordenacio realizada
através das relacoes
hierdrquicas;

Confianga nas regras e
nos registos.

do managerialismo,
apresentando as
seguintes caracteristicas:

- Actividades organi-
zadas com os recur-
sos a organizagoes
auténomas e semi-
auténomas;

- Recurso ao mercado
para o fornecimento
de bens e servicos;

- Estrutura descentra-
lizada;

- Enfase nos resultados;

- Coordenagio através
dos mecanismos de
mercado;

- Flexibilidade e auto-
nomia de gestao.

Enfatiza as relagoes inter
organizacionais;

Concentra-se no tipo e
natureza das relacoes des-
envolvidas entre diferen-
tes actores;

Assume que hd vantagem
em reunir competéncias
que estao dispersas e cuja
convergéncia produz
solugoes mais adequadas
para a resolu¢do dos pro-
blemas;

A Administragao Pablica
¢ um parceiro que pro-
cura encontrar respostas
para os problemas reco-
rrendo a parcerias;

As relagdes entre a Ad-
ministragao Publica e os
outros actores caracteri-
zam-se pela reciprocidade,
negociacio e interdepen-
déncia.

Fonte: Elaboracao prépria.
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Os mecanismos de governagoes acima referidos tém também expressao nas mo-

dalidades de prestagao de servigos. O quadro abaixo apresenta a distribuicao das

vdrias actividades dos municipios com base no modelo de gestao utilizado para

os concelhos do Eixo Atlantico do Norte de Portugal.

Quadro 36: Modalidades de Gestao Piiblica Nos Municipios do Eixo Atlantico

Modalidade Descri¢ao Pes?
Relativo
Organizacio do préprio Concelho 33%
o Gestio directa mediante érgao especializado (6rgao 1%
g desconcentrado)
3 Organismos auténomos locais 1%
& Entidades Publicas Empresariais locais 6%
3 Sociedade comercial exclusivamente de participagio 20
local
Fundacio publica 3%
—= Administra¢iao Geral do Estado -
£ CCDR-N 3%
g Gabinete de Apoio Técnico (GAT) 3%
g Governos Civis 3%
& Mancomunidad -
2 Areas Metropolitanas -
S GAM 2%
2 ComUrb 1%
© Comunidade Intermunicipal de Fim Geral -
Concessio 4%
Consércio local (s6 Concelhos) -
Convénios com outros Concelhos 5%
Consorcio (Entidade local e outras Administragoes
11 1%
—é‘; Publicas)
S Sociedade comercial (capital parcial da Entidade Local) 4%
%é Cooperativa (capital parcial da Entidade Local) -
9 Associagdo de Municipios 8%
g Associagio de Desenvolvimento Regional 1%
© Empresas privadas 1%
Outros actores nao governamentais (Terceiro Sector, o
- . . . 9%
Fundacio, Associagoes de diverso cardcter,)
Cooperagao transfronteirica (Eixo Atlantico, CTC, 794
Uniminho GAL) 0
Total | 100%

Fonte: Inquérito, 2008.



Da andlise das modalidade de prestagao de servigos publicos para os conce-
lhos do Norte de Portugal que integram o Eixo Atlantico, ver quadro acima,
verifica-se que, em termos globais, a gestdo directa é responsdvel por 46% das
actividades desenvolvidas, a gestdo intergovernamental por 12% das actividades
e a gestdo relacional por 40% das actividades.

Tradicionalmente a gestao municipal baseava-se na gestao directa, assumindo o
municipio a responsabilidade directa pela maioria das actividades desenvolvidas
e servicos oferecidos aos cidadios. A integragio de servicos na estrutura dos
municipios era a forma usual de assegurar a prestacio de servigos.

O aumento das competéncias dos municipios, a complexidade dos problemas, a
necessidade de prestar servigos com mais qualidade, associado ao aparecimento de
novas formas de organizacio das actividades, conduziu a procura de novas formas
para responder aos desafios que se vao colocando. A gestao das relagoes interorga-
nizacionais assume, no contexto da gestdo publica local, a modalidade que assu-
me maior importincia a seguir a gestao directa. Ela relecte a complexidade que
caracteriza o ambiente em que funcionam os municipios, assumindo particular
destaque as relagdes com outros actores nao governamentais (9%), as associagoes
de municipios (8%) e a cooperago transfronteirica (7%), a qual nao ¢ alheio o
facto de estarmos perante municipios que fazem parte de uma euro regiao.

4.1.2.2. Modernizacéio e Variavel de e-Administracéo

A modernizagio administrativa e as novas tecnologias sdo temas que estao na
agenda politica dos municipios. Trata-se de dreas cuja transversalidade assume
particular importincia e que tem um impacto importante sobre o funciona-
mento dos municipios e a vida dos cidaddos. Nos municipios objecto deste
estudo estas sao dreas consideradas importantes. A maioria dos inquiridos (cer-
ca de 93%) considera a modernizagao administrativa e a gestao pablica como
duas dreas importantes em termos de mudanca. Imediatamente a seguir, em-
bora com uma percentagem de resposta inferior (cerca de 82%) aparecem as
questoes da cidadania e da participagao dos cidaddos. A este respeito um dos
inquiridos afirmava que “a drea da modernizagio mais importante é a gestao
publica. A cidadania vem depois” (Entrevista, 2008/02/22).

A modernizagio administrativa € vista pelos inquiridos como uma actividade
importante, a qual é geralmente impulsionada pelos Vereadores (48% das res-
postas), pelos Dirigentes (39% das respostas) e pelos Presidentes de Camara
(13% das respostas). Em todos os municipios hd iniciativas de modernizacio
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em curso expressando os inquiridos a importincia e a necessidades dessas ini-
ciativas na drea da qualidade, da gestao de processos, dos sistemas de informa-
a0, da introduc¢do das novas tecnologias. “Aquilo que ¢é essencial é as acgoes e
praticas de melhoria da gestao publica” (Entrevista, 2008/02/22). Para ter uma
perspectiva alargada das iniciativas de modernizagao que foram desenvolvidas
ou estdo em curso apresenta-se o quadro abaixo que sintetiza, para os munici-
pios do Norte de Portugal que integram o Eixo Atlantico e que responderam
ao inquérito, a percentagem de municipios envolvidos nas vdrias iniciativas de

modernizagio.
Quadro 37: Iniciativas de Modernizagao
Grandes
Categorias
N Iniciativas Percentagem
) de Melhoria g
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CAF 20%

EFQM 10%

Cartas de Qualidade 20%
ISO 9000:2004 60%
1SO9001 20%
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Certificagio da
Qualidade

Plano Estratégico de Melhoria Continua 10%
Auditoria Interna Simplificacio Administrativa 20%
Gestao de Processos 20%

Avaliacio de Servigos 100%
Website 100%

Informatizagio de Processos 40%

Sociedade do

Conhecimento

Servigos online 30%
Gabinete do Municipe 30%
Cria¢io de Linha Azul 40%

Atendimento ao

Municipe
Call Center 10%
Participagao nas Assembleias Municipais 100%
Referendo Local -
Participagio Individual 100%
Participacio do Participagao no PDM 100%
Cidadao Participagdo no Plano de Urbanizacio 100%
Conselhos Municipais 60%
Livros de Reclamacoes 100%

Agenda 21 40%

Fonte: Inquérito, 2008.
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O levantamento das iniciativas de modernizacio em curso e/ou concluidas
elencadas no quadro acima mostra que hd entre os municipios inquiridos uma
grande dinimica e diversidade de medidas de modernizagio. Nem todas as
iniciativas foram implementadas em todos os servicos municipais. Actuando
numa perspectiva incremental alguns municipios comegaram a implementar
estas iniciativas em alguns servi¢os, como por exemplo servicos de Planeamen-
to e Gestao Urbanistica, Administracao Geral, Recursos Humanos, Transpor-
tes Urbanos, Agua e Saneamento para posteriormente alargar estas medidas a
outros servicos. H4 no entanto municipios que se encontram num processo
de moderniza¢io mais avangado tendo todos os seus servigos certificados pela
CAF e EFQM havendo um municipio que estd classificado no primeiro nivel
de exceléncia. As iniciativas no 4mbito da qualidade e as novas tecnologias tém
sido, de acordo com os inquiridos, as dreas impulsionadores da modernizagao.
Comegando geralmente a modernizagdo numa determinada drea, havendo a
intengio de a alargar a outras 4reas.

A criagio de postos unicos de atendimento, os chamados Gabinetes do Muni-
cipe, tem sido outra das iniciativas de modernizago das cAmaras municipais.
Estes postos tnicos de atendimento ao cidadao tém funcionado como instiga-
dores da mudan¢a uma vez que ao estarem constantemente confrontados com
as solicitagoes dos municipes vao pressionando os servigos de retaguarda para
que as respostas sejam répidas e eficientes.

Importa referir que algumas das iniciativas de modernizacio elencadas sao im-
posigoes legais. E o caso da avaliagio de servicos, o Livro de Reclamagoes, a
participagao nas Assembleias Municipais, a participagao no Plano Director Mu-
nicipal e no Plano de Urbanizagio.

A gestao do processo de modernizagdo recorre, na sua maioria, a medidas avul-
sas, umas orientadas pela introdugao de novas tecnologias, outras em resultado
de propostas provenientes dos dirigentes ou dos responsdveis politicos. Como
referia um inquirido “a abordagem ¢é gradual conforme as circunstancias e as
oportunidades” (Entrevista, 2007/06/13). Uma das drea que é transversal a to-
dos os municipios no que concerne a modernizagao ¢ a drea da informdtica.
E esta drea que estd a impulsionar a modernizagio administrativa em muitos
municipios.

H4 quatro municipios que referem a existéncia de um Plano de Modernizagao
e de uma equipa formal constituida para a implementagio da modernizagio.
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Nos restantes nao hd um plano de modernizagio nem uma equipa formal cons-
tituida. Alguns inquiridos referem a existéncia de grupos informais para lidar
com as questoes da modernizagio. Nao hd, na maioria dos municipios, uma
estrutura formal responsdvel pela drea da modernizacio.

O Simplex Autdrquico

A procupagio com a simplificagio administrativa que teve expressio na Admi-
nistragio Central através do programa Simplex foi alargado & Administragao
Local pela versio autdrquica do mesmo, abrindo a participagio das autarquias
locais ao esforco de simplificagio. O programa que se iniciou com nove autar-
quias incluia em inicio de 2009 cerca de 38 municipios entre os quais se en-
contram minicipios que integram o Eixo Atlantico. As medidas desenvolvidas
no 4mbito deste programa compreendem as questoes intersectoriais (que de-
pendem da colaboragio entre a Administragao Central e Local; intermunicipais
(que dependem da articulagio entre municipios) e municipais (que dependem
exclusivamente de cada autarquia). Trata-se de um programa que se orienta
pelas ideias da consulta publica, da transparencia e da prestagao de contas.

Sociedade do Conhecimento e Novas tecnologias

No que concerne s iniciativas da sociedade do conhecimento e a introdugio de
novas tecnologias verifica-se que hd um elevado nimero de municipios que jd
iniciaram processos de modernizag¢io ou estio em vias de os iniciar. As iniciati-
vas desenvolvidas compreendem a informatizacio de processos administrativos,
a prestacao de servigos online, a disponibilizacio de formuldrios e regulamentos
na pdgina Web do municipio para download e a desmaterializagao de proces-
sos, a emissao de factura electrénica e ordens de pagamento e o gabinete do
municipe. Importa salientar que para a maioria dos municipios inquiridos estas
iniciativas sao desenvolvidas de forma casuistica sem a elaboragao de um plano
de modernizagio. E a introdugio das novas tecnologias que tem despoletado e
guiado as iniciativas de moderniza¢do, nio havendo portanto, na maioria dos
casos uma orientagdo estratégica integrada e definida com um propésito claro.

Esta abordagem estd contudo a sofrer uma inlexao em virtude do desafio langa-
do pelo Governo Central no 4mbito do Programa Operacional para a Socieda-
de do Conhecimento (POS_Conhecimento). Este programa integra o projecto
Cidades e Regioes Digitais que tem como objectivo desenvolver a sociedade da
informagio e do conhecimento ao nivel regional de forma a criar competéncias



que criem valor econémico para as regioes, aumentem a qualidade de vida dos
cidadaos, promovam a competitividades das empresas e o seu desenvolvimento
sustentado. Para responder a este desafios os municipios desenvolveram projec-
tos e delinearam uma estratégia planeada de desenvolvimento da sociedade da
informacio, procurando assim responder ao desafio de estimular a utilizagao
generalizada das tecnologias da informagdo. E neste contexto que os munici-
pios referem este projecto como ‘o guarda chuva’ que abarca tudo (Entrevista,
2007/06/13). A criacio de Portais Unicos (Gaia Global, BragaDigital, PortoDi-
gital...) os quais agregam vdria informagio e vérios sites ¢ uma das faces visiveis
destes projectos.

Quadro 38: Projectos Cidades e Regides Digitais

Projecto Objectivos Gerais Municipios

Desenvolvimento sustentado da cidade.
Promocio do bem-estar dos cidadios.

Promocio e facilitacao do acesso 2 informacio, a cul-
tura e a formagio. Braga

Melhoria dos servigos da Administragio Local e do

Braga Digital

atendimento ao cidadio.

Promogao do emprego, da Infoexclusio.

Criagio de um espago digital.
Proporciona mais um meio (o digital) para acesso a| Vila Nova de
informagao e servicos com uma clara orientagio para Gaia

Gaia Global

as suas necessidades.

Contribuir para a evolugio para uma sociedade da
Informacio e do Conhecimento.

Dar um salto qualitativo ao nivel das infra-estruturas
de suporte a utilizagao das TICs na educagao cobrin-
do todo o percurso desde o ensino bdsico até ao ensi-
no universitdrio e aos laboratérios de 1&D.

Aumentar a competitividade do tecido empresarial Porto
da Cidade do Porto e tornd-la mais atractiva para o

Porto Digital

investimento externo.

Reduzir a ineficiéncia e aproximar os cidadaos da
Administracao Publica.

Melhorar a qualidade de vida urbana dos habitantes,
trabalhadores e visitantes da Cidade do Porto.
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Tras-os-Montes Digital

Colocar ao alcance de toda a populagio da regiio
de Trds-os-Montes e Alto Douro, um conjunto alar-
gado de produtos e servios, que contribuam para
melhorar as condicées de vida dos residentes desta
regido, recorrendo para tal ao uso massificado das
novas tecnologias da informacio e da comunicacio.
Com a sua implementagio vai certamente ser melho-
rado o acesso & comunicacio, disseminada de forma
mais transparente a informacio entre os cidadios e as
respectivas administragdes locais e disponibilizados
servigos vitais para o encurtamento das distAncias
existentes nesta matéria, entre o litoral e o interior
transmontano.

Envolve 32
municipios entre
os quais: Macedo

de Cavaleiros,

Mirandela,
Chaves, Peso da
Régua, Vila Real e

Lamego

Vale do Sousa Digital

Simplificacio e agilizagio da vida quotidiana dos Ci-
dadaos e Empresas no seu relacionamento com os
servigos publicos locais e regionais.

Modernizagio das autarquias locais a nivel de fun-
cionamento interno e de relacionamento com os
municipes.

Fomento da participagio dos Cidadaos na vida so-
ciocultural e politica dos Municipios e da Regiao.

Melhoria do nivel de qualificagio dos Cidadios e
Emprego.

Promocao do ecossistema empresarial e clusters in-
dustriais da Regido.

Dinamizagao das actividades econdmicas e o merca-
do regional.

Criagio de oportunidades de emprego atractivas para
0s jovens.

Modernizacio da actividade empresarial e industrial

Envolve seis
municipios entre
os quais Penafiel.

Valimar Digital

Criagdo do Portal Regional Valimar Digital

Criagao de um Governo Electrénico Local em Banda
Larga

Reformula¢io dos sitios Internet autdrquicos
Prestagio de servigos on-line

Cria¢io de uma Intranet Autdrquica em Banda Larga.

Envolve seis
municipios entre
os quais Viana do

Castelo.

Fonte: www.cidadesdigitais.pt.

Como foi referido o projecto Redes e Cidades Digitais estd a ser uma opor-
tunidade para os municipios delinearem uma estratégia ¢ um plano integra-
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do de modernizagao que extravasa as questoes administrativas e internas dos
municipios. Eles tém um alcance social e econdémico visando nomeadamente
as questdes da participacio e da cidadania, acesso & internet grétis, a inovagao
tecnoldgica, proporcionar condigoes para aumentar a competitividade das em-
presas e o investimento e aproximar os cidadaos da Administra¢ao Ptblica. Em
todos os projectos hd a preocupacio de envolver vdrios parceiros putblicos e pri-
vados. A gestao dos projectos ¢ realizada por uma equipa com um responsavel
pela sua execu¢do. Da andlise dos projectos aprovados e em curso verifica-se
que os municipios proponentes procuraram aproveitar os recursos disponiveis
pelos fundos da UE para iniciar um processo de modernizagio e mudanga cuja
extensdo terd grande impacto ao nivel dos concelhos.

4.1.3. CONCLUSOES

No contexto actual em que os padrdes sociais, culturais e econémicos estdo em
mudanga a moderniza¢io administrativa surge como uma 4rea estratégica em
qualquer organizagao publica. A capacidade das organizagdes responderem aos
desafios com os quais sao permanentemente confrontadas passa pelo desen-
volvimento das competéncias e mecanismos que lhe permitam perceber a in-
formagio proveniente do ambiente, processar essa informagio e responder em
conformidade através dos ajustamentos estratégicos e operacionais adequados.
A melhoria dos servicos actuais, a oferta de novos servigos locais, a promogio
da qualidade de vida dos cidadios, a criacio de condigbes que permitam o
investimento do sector produtivo, com o concomitante desenvolvimento do
tecido econdmico, passa, em boa medida, pela capacidades dos municipios em
encontrar respostas em momento Oportuno.

E numa perspectiva integrada e articulada que o processo de modernizagio
e mudanca deve ser entendido. A modernizagao administravia é uma decisao
estratégica que procura orientar a organizacio de forma integrada e articulada
procedendo aos ajustamentos estruturais e operacionais necessarios para as ne-
cesidades emergentes de uma economia e sociedade cada vez mais exigente e
dvida de participar na resolucoes dos problemas locais. Trata-se de uma aborda-
gem que nao pode ser casuistica sob pena das respostas encontradas perderem a
consisténcia necessdria para responder articuladamente aos novo desafios.

A modernizagio administrativa é, em primeiro lugar uma opgio politica que
deve ter expressio formal nas dreas definidas para os diferentes pelouros. Este
¢ o primeiro sinal da importinci que se procura dar 2 modernizagao admi-
nistrativa no seio do municipio. A criagio de uma estrutura responsdvel pela
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dinamizacio, desenvolvimento e planeamento das iniciativas de mudangas é o
segundo passo para uma abordagem que se pretende integrada e sistemdtica nao
s6 no que concerne a fase do desenvolvimento e implementacio da mudanga
m,as principalmente no acompanhamento e consolidagao das novas préticas.

Da andlise dos municipios do Norte de Portugal que integram o Eixo Andlise
encontramos uma realidade diversificada em, termos demogréficos e territo-
riais. Esta diversidade reMecte-se na estrutura dos municipios e na defini¢io
das suas dreas prioritdrias de intervencdo expressas nos pelouros atribuidos aos
vereadores que integram o executivo camardrio, para além das dreas que sio
uma preocupacio transversal dos municipios que resultam das competéncias
préprias. Pese embora todos os municipios inquiridos estejam envolvidos em
processos de mudanca com maior ou menos amplitude, s6 dois municipios
assumem a drea da modernizac¢io como parte integrante dos pelouros definidos.

O mesmo se passa relativamente ao planeamento e estratégica de modernizagio.
S6 dois municipios desenvolveram uma abordagem estruturada de mudanga de-
finindo uma estratégia e plano de mudanca. A inexisténcia de uma unidade que
seja responsdvel pela modernizagio, independentemente da forma que possa re-
vestir, condiciona uma abordagem mais sistemdtica e integrada da modernizagio
e eventualmente mais coerente. Observa-se que, em parte, esta tarefa tem sido
assumida pelos responsdveis da drea da informdtica. Sem embargo do trabalho
meritério que estes profissionais esto a desenvolver a modernizagdo estd a ser
dirigida pelas ferramentas informdtica e nao por uma visao e uma estratégia de
modernizagio que vise propdsitos claros para o futuro do municipio.

E o caso do projecto Redes e Cidades Digitais colmatou esta deficiéncia uma
vez que obrigou a um exercicio de rellexdo e 4 defini¢io de uma estratégica
para o desenvolvimento da sociedade da informagao. E do conhecimento No
entanto trata-se de um projecto de caracteristicas mais amplas que visa o de-
senvolvimento sustentado das regides e necessita de projectos mais detalhados.
Muito deste trabalho ainda estd por fazer.

No que concerne as modalidades de gestao publica verifica-se que os municipios
vém enveredando por novas formas de prestagio de servicos publico e por novas
formas de relacionamento com outras. O associativismo e a cooperagao intermu-
nicipal tem assumido um papel crescente nas actividades dos municipios o que se
traduz num incremento as relagoes interorganizacionais. Gerir a rede de actores
que se relacionam com o municipio e desenvolver as competéncia necessérias para
o sucesso neste relacionamento é um desafio que da gestao municipal.



4.2. CARACTERIZACION DE LOS ENCUESTADOS
EN LOS CONCELLOS DEL EIXO ATLANTICO DE GALICIA

El Estudio ha sido desarrollado sobre la base de una encuesta enviada a los
Concellos gallegos que integran el Eixo Atldntico do Noroeste Peninsular, re-
partidos como sigue:

X A Corufa: A Corufa, Santiago de Compostela, Ferrol, Carballo, y Santa
Uxia de Riveira.
X  Lugo: Lugo, Monforte de Lemos, Viveiro y Sarria.

¥ Ourense: Ourense, Verin, O Barco de Valedorras y O Carballino.
X  Pontevedra: Vigo, Pontevedra, Vilagarcia de Arousa y Lalin.

Las encuestas se remitieron por correo electrénico entre marzo y septiembre
de 2008. En paralelo se realizé un seguimiento telefénico con los diferentes
interlocutores que los 17 Concellos implicaron en la elaboracién del cuestio-
nario.

Del total de Concellos integrantes del Eixo Atldntico por la parte gallega, res-
pondieron al Cuestionario y/o a la Ficha de Buenas Pricticas 11, 4 en la Provin-
cia de A Coruna, 3 en la de Ourense, 2 en la de Lugo y 2 en la de Pontevedra. El
namero total de participantes (que no de contactados) fue de 18 personas, entre
electos y empleados publicos locales, algunos del mismo Concello.

En relacién con los datos concretos extraidos del cuestionario hay diversos
elementos de valor vinculados al perfil de los entrevistados.

Cuadro 39: Estructura Edad

Edad Frecuencia

25-35 4

36 — 40 6

41 — 45 4

46 - 50 3

Mis de 50 1
Total 18

Fuente: Encuesta, 2008.

Observamos como la franja de edad mayoritaria (10) que participé en el cues-
tionario es relativamente joven, entre 25 y 40 afos, implicacién que va deca-
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yendo a medida que aumenta la edad del/a participante. En todo caso la parte
mds activa en la cumplimentacién del cuestionario (14) no pasa de los 45 afos.

La mayor parte de los encuestados disponen de una formacién superior, (Li-
cenciatura), con algun posgrado y un doctorado. La formacién de entrada de
los participantes estd dominada, preeminentemente por los perfiles de derecho,
economia e informdtica, y en lugar mds lejano, ciencias politicas y geografia e
historia. Esta cuestién podrd sufrir una modificacién a futuro con la entrada
en vigor de los nuevos titulos de la ensenanza superior, que tras el Acuerdo de
Bolonia y la nueva normativa (estatal y gallega) sobre titulos universitarios va
a integrar a los diplomados en la categorfa de licenciados (a excepcién de las
ingenierfas que llevan un ritmo de adaptacién diferente).

Cuadro 40: Formacién

Formacién Frecuencia Porcentaje
Bachillerato -
Licenciatura 10 100%
Master -
Doctorado 1!

Total 10 100%

Fuente: Encuesta, 2008.

Cuadro 41: Area de Formacién de los Encuestados?

Area de Formacién

Frecuencia

Porcentaje

Administracién Pablica

Ciencia Politica

1

10%

Gestién Puablica

Gestién

Economia

20%

Derecho

EE S

40%

Filosofia

Arquitectura

Sociologia

Geograffa e Historia

10%

Ingenierfa Civil

Matemdtica Aplicada

Ing. Electrotéc. E Informdtica

Educacién




Ing. Sist. Informdtica 2 20%
Ing. Calidad -
Ing. Informdtica de Gestién -

Total 10 100%

Fuente: Encuesta, 2008.

El dato anterior, hay que conectarlo con la categoria profesional que es desem-
penada por los participantes en el cuestionario. Sélo asi es posible analizar la
visién que los técnicos tienen de la organizacidn, y la que la propia organizacién
local proyecta sobre el estudio y las conclusiones. De esta forma podemos co-
mentar que, son los perfiles juridicos y transversales de los Secretarios los que
orientan algunas de las informaciones que aparecen en los cuestionarios; com-
plementados con los perfiles de técnicos departamentales (sectoriales) que apor-
tan informacién general pero desde la visién de sus respectivos departamentos.
Como veremos mds adelante, esto denota una incompleta vision transversal de
la politica de modernizacién local que estamos analizando.

Cuadro 42: Categoria Profesional

Categoria Frecuencia
Alcalde -
Teniente Alcalde 1
Concejal/a -
Secretario/a 2

Director de Depart. Municipal

Jefe/a Servicio, Seccién... 53
Asesor -
Otros -

Total 9

Fuente: Encuesta 2008.

Las cuestiones previas de perfil son de gran relevancia para el andlisis de la ges-
tién publica local y de sus procesos de reforma y modernizacién, ya que no en
todos los casos se facilitan visiones “monopublicas”, esto es, desde la experiencia
de lo piblico y local. Algunos de los encuestados provienen de las organizacio-
nes privadas, otros de diferentes niveles de gobierno y administracién (Estado
y/o Comunidad Auténoma), lo que favorece la perspectiva de andlisis y amplia
el rango de informacién y percepcién que los entrevistados aportan al estudio.
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Cuadro 43: Experiencia Profesional

Experiencia Profesional Si No
Experiencia Sector Privado 3
Experiencia Sector Publico 6

Subtotal

Tipo Organizacién Piblica

Administracién Central 1

Administracién Autonémica -

Administracién Local 8

Empresa Publica -
Total 9

Fuente: Encuesta, 2008.

El nimero de participantes en el cuestionario que tiene experiencia en el sector
publico es superior al del sector privado (100% mds), fundamentalmente cen-
trado en el dmbito local. Un tercio de ellos aportan visiones de gestién y cultura
organizativa de la empresa privada a las organizaciones locales. Todo ello hace
que el cémputo general de anos acumulados de experiencia del sector publico
sea de 70, frente a 19 afios en el sector privado, para el total de los implicados
en el estudio.

Podemos concluir que el perfil de los/as entrevistados/as responde a la de una
persona, técnico de administracién local (general o especial), de entre 25 y 45
afos, con una licenciatura en derecho y economia, y una experiencia mayorita-
ria en el sector publico, en concreto en el dmbito local.

4.2.1. CARACTERIZACION DE LOS CONCELLOS

Los Concellos en Galicia representan el tercer nivel de Gobierno y Adminis-
tracién, reconocido en la Constitucion Espafiola, el Estatuto de Autonomia de
Galicia y la Carta Europea de Autonomia Local.

Si bien este es el planteamiento normativo, desde el punto de vista juridico se
constata una clara dependencia normativa del régimen local realizado desde
las bases del Estado, y desde el desarrollo autonédmico, bifrontismo que algunos
exacerban a través de la figura del #ifrontismo al cual se incorpora el nivel co-
munitario.



El plano institucional no es ajeno a esta dindmica del bifrontismo local, que-
dando pocos espacios para la participacién del municipalismo en el dmbito
autondmico, reservados, en todo caso, en la Ley de Administracién Local de
Galicia a través de las Comisiones de Cooperacién Local y de Delimitacién
Territorial. Al poder local, tan sélo le queda la interlocucién ante la Comuni-
dad Auténoma y la Administracién General del Estado, a través de las figuras
mds representativas del asociacionismo local, como son la FEGAMP y el Eixo
Atldntico do Noroeste Peninsular.

Sucesivos estudios de Mdrquez (2004, 2006, 2007 y 2008) y Varela (2005,
2006, 2008 y 2009), dan cuenta de esta situacion, donde desde la perspectiva
normativa ¢ institucional se deja a los Gobiernos y Administraciones locales
ante una situacién complicada para el desarrollo econdmico, la formulacién de
politicas publicas y la gestién de los servicios puablicos. Es en este marco donde se
mueven las politicas de modernizacién local, y sobre él volveremos mds adelante.

Como vimos en capitulos anteriores, desde el punto de vista intergubernamen-
tal y multinivel, y al contrario de lo que sucede en Portugal con las Autarquias
Locais, los Gobiernos y Administraciones Locales espafolas y gallegas tienen un
marco juridico estable, un sistema uniforme de asignacién de responsabilidades
y competencias que, de nuevo, es sistemdticamente incumplido, obligando a
los municipios de mayor poblacién a asumir las denominadas “competencias
impropias”. Lo que incrementa el grado de complejidad de las politicas publicas
locales, asi como su complejidad de gestion; a lo que hay que sumar el incre-
mento de la demanda de servicios publicos que el ciudadano le reclama de una
forma insistente.

En estudios anteriores realizados para el Eixo Atldntico ya fueron caracteriza-
dos territorial y sociodemograficamente los Concellos de Galicia (Figueiredo y
Vina, 1996; Bouzada, Figueiredo e Souto, 2005; Sa, Rio, Rojo, y Varela, 2000),
en el entorno multinivel que les engloba, como es la Eurorregién Galicia-Norte
de Portugal. Antes Lépez Mira (2000) y Marquez (2004) anunciaban que los
Concellos en Galicia estdn sometidos a una dindmica basada en el inframuni-
cipalismo y la geometria variable, en virtud de la cual la poblacién ocupa un
territorio disperso para los 315 Municipios de la Comunidad Auténoma (y
3.800 parroquias), desintegrando la ocupacién del espacio fisico en parroquias
rurales, entidade locales menores y nicleos de poblacién que suman casi la mi-
tad de todas las existentes en el conjunto de Espana (aproximadamente 31.000
en la Comunidad Auténoma).
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Como datos se pueden citar las siguientes cifras de poblacién en Galicia: de los
aproximadamente 2.700.000 habitantes que residen en Galicia, tan un 17%
vive en Concellos menores de 5.000 habitantes; el 35% lo hace en Municipios
con poblacién comprendida entre 5.000 y 20.000 habitantes; un 11% en Con-
cellos de entre 20.000 y 50.000 habitantes; y el 37% restante vive en ciudades
de més de 50.000 vecinos. Como vemos un reparto desigual de la poblacién
que nos habla de una trama urbano-rural difusa, dispersion de la poblacién, de
un, en definitiva, fenémeno urbano matizado (un poco més de un tercio de la

poblacién de Galicia).

El panorama para los Concellos que integran el Fixo Atldntico do Noroeste
Peninsular, responde pues a estos patrones de articulacién del espacio territo-
rial. 17 Gobiernos y Administraciones locales que integran una misma realidad
pero que, cuando menos, forman parte de hasta tres realidades politico-admi-
nistrativas locales: las que tienen que ver con la trama metropolitana de Gali-
cia (+200.000 habitantes), las relacionadas con la malla urbana gallega (entre
20.000 y 100.000 habitantes, incluido Ourense), y aquellas que responden al
modelo mayoritario de Concellos propio de la Comunidad Auténoma: las ciu-
dades intermedias y villas (menos de 20.000 habitantes).

Cuadro 44: Caracterizacién de los Concellos Gallegos del Eixo Atldntico

Area Densidad
Concello Poblacién Kim? Poblacional
(hab/Km?)
Vigo 294.772 109,06 2.702,95
A Coruna 244.388 37,83 6.460,14
Ourense 107.186 84,55 1.267,68
Santiago de Compostela 93.712 220,00 425,97
Lugo 93.853 329,78 284,60
Pontevedra 80.202 118,28 678,04
Ferrol 75.181 82,65 909,62
Vilagarcia de Arousa 36.743 44,24 830,60
Carballo 30.091 186,09 161,70
Santa Uxia de Riveira 27.181 68,83 394,91
Lalin 20.867 326,83 63,85
Monforte de Lemos 19.311 199,52 96,79




Viveiro 15.706 109,34 143,65
Verin 13.991 94,07 148,74
O Barco de Valedorras 13.943 85,69 162,72
O Carballino 13.838 54,38 254,48
Sarrid 13.422 184,62 72,70
Media de los Concellos

Gallegos del Eixo 1.194.387 2.336,07 471,19
Atldntico

Fuente: Elaboracién propia siguiendo, “Revisién del Padrén Municipal a 1-1-2007 e Instituto
Geogréfico Nacional” (www.ine.es).

Tras una répida lectura al cuadro anterior, nos damos cuenta de que la ecuacién
que extrae de la divisién entre la poblacién y la superficie de los Municipios
que integran el Eixo Atldntico, las realidades poblacionales son absolutamente
dispares. De forma que las grandes urbes no son las que tienen los Municipios
mds extensos (sino todo lo contrario en el caso de A Corufia), ni las villas inter-
medias son las que tienen una extensién menor (Lugo es la de mayor superficie

de las 17).

En todo caso estamos ante una trama urbano-rural, liderada por ciudades y
villas intermedidas que aglutina a un total de 1.194.736 habitantes y ocupa el
2.336,07 km? del territorio de la Comunidad Auténoma de Galicia. En ellas,
10 de las 17 tienen la poblacién comprendida entre los 10.000 y los 50.000
habitantes (205.093 vecinos); mientras que las 7 grandes ciudades incorporan
al grueso de la poblacién urbana del Eixo gallego (un total de 989.294 vecinos).

Al igual que en el caso de los Municipios portugueses que participan en el Eixo
Atldntico, las asimetrias entre el interior y la costa atldntica son claras, mostran-
do un mapa local diverso, con algunos puntos de equilibrio en el interior de
las provincias de Ourense y Lugo, precisamente en torno a sus capitales y a los
diferentes centros comarcales de ambas provincias.

De esta forma tenemos que los elementos bésicos de los Gobiernos y Adminis-
traciones locales del Eixo Atldntico: territorio y poblacién, otorgan una amplia
variedad de opciones al tercer elemento que integra las realidades locales: la
organizacién y la gestién. Porque lo que si tenemos es una estructura formal,
derivada de las normas de régimen local, que tanto en Espana como en Galicia,
establecen una tipologia uniforme y estdtica en virtud de la poblacién (Ley
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7/1985 de las Bases del Régimen Local); siguiendo esta pauta los Concellos
gallegos. Existe asi una primera gran diferencia estructural entre los Concellos
gallegos y portugueses, que deviene de su clasificacién en virtud de la poblacién
y no de su marco econémico (como es el caso de los segundos). La poblacién
vincula de este modo un marco de competencias que deben ser cumplidas por
todos los Concellos que se encuentren en dicho tramo de poblacién.

Cuadro 45: Clasificacién de los Municipios Espaifoles y Gallegos

Tipo Poblacién
I Menos de 5.000 Habitantes
II Entre 5.001 y 20.000 Habitantes
111 Entre 20.001 y 50.000 Habitantes
v Mis de 50.001

Fuente: Elaboracién propia.

La poblacién se convierte en una de las variables mds destacadas para el andlisis
de los servicios publicos y su gestion, puesto que el régimen local, en su Ley de
Bases, asi lo establece en los articulos 25.1 (servicios locales) y 85.1 y 2 (fines y
formas de prestacion de dichos servicios), ademds del 86.1 relativo a la iniciati-
va puiblica local para el ejercicio de actividades econdmicas.

Tanto para los primeros como para los segundos, la Ley estatal 7/1985 recoge
en sus articulos 25 y 26 la estructura competencial genérica que deben cumplir
todos los Concellos; lo mismo se establece en la regulacién local autondmica,
Ley 5/1997 de Administracién Local de Galicia, que sigue sus pasos. Asi el ca-
tdlogo bdsico de obligaciones de prestacién de servicios se vincularia al nimero
de vecinos empadronados en cada uno de los Concellos tal y como sigue: para
aquellos que tienen en su padrén mds de 5.000 habitantes, para los que sobre-
pasan los 20.000, y finalmente para los que van mds alld de los 50.000 vecinos:

- Servicios minimos para todos los municipios — alumbrado, cementerio, ba-
suras, limpieza viaria, agua potable, alcantarillado, vias publicas y control
alimentario.

- Servicios minimos que se afiaden a los municipios que superan los 5.000
habitantes — parques, biblioteca, mercado y eliminacién de residuos.

- Servicios minimos que se anaden a los municipios que superan los 20.000
habitantes — proteccién civil, incendios, instalaciones deportivas y matadero.

- Servicios minimos que se anaden a los municipios que superan los 50.000
habitantes — transporte publico y medio ambiente.



Esto no significa que los Concellos de gran poblacién e incluso intermedios
no puedan acabar prestando mds servicios de los que se recogen en el catdlogo
normativo anterior, tanto por delegacién de la Xunta como por participacién
en férmulas asociativas locales que luego veremos, asi como por la extensa re-
gulacién sectorial que tiene lugar en la vida pablica espanola, y que, sin duda
afecta a la organizacién y gestién de los servicios publicos locales. El estudio
de la FEMP (2006: 21) citado en capitulos anteriores, pone de manifiesto este
aspecto como uno de los elementos de distorsién mds relevante; en palabras
del informe, este tipo de actividad y servicios no obligatorios se conformarfan
como “una mdquina de detraccién de recursos”. Galicia es un ejemplo en este

campo, a tenor de los datos presentados por Mdrquez (2006: 38):

Cuadro 46: Los servicios ptiblicos producidos por los Concellos de Galicia segiin los tipos de

gestion indirecta. Periodo de mandato local 1995-1999 (Proporcion de servicios que se prestan)

Gestién indirecta Otros
Servicios producidos Conéésién Geszt.ién Con?:ierto Ar?én— Socise.dad I;Z)I:igﬁsaass Total
interesada damiento | mercantil
A) Servicios obligatorios (art.
26. LRBRL)
26.2) Minimos:
1.- Suministro de agua 12,4 - 0,6 0,6 0,6 0,6 14,8
2.- Recogida domiciliaria de 71 0.6 12 0.6 ) 41 13,6
basuras
3.- Alcantarillado 7,1 - = - = 0,6 7,7
4.- Alumbrado publico 1,8 - 1.2 - - 3,0 5,9
5.- Limpieza viaria 3,0 - 1,2 - = 1,8 5,9
6.- Pavimentacién de vias
publicas y urbanas ) i 0.6 i ) 24 30
7.- Accesos a nticleos de
poblacién ) i ) i ) 1.8 Lt
8.- Cementerios - - - - - 0,6 0,6
26.b) Mis de 5.000
habitantes:
9:—.Tratamiento de residuos 2.4 ) i i ) ) 2.4
sélidos
10.- Mercados 1,2 - 0,6 - = - 1,8
11.- Parques y jardines 0,6 - - - - - 0,6
26.c) Mis de 20.000
habitantes:
iljc.(;:iic(\:senclon y extincion de 0.6 0.6 12 i ) ) 2.4
13.- Proteccién civil - - 1,2 - = - 1,2
14.- Instalaciones deportivas 1,2 - = - = - 1,2
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Continuacién

Gestién indirecta Otros
Servici i 1. 2. 3. 4. 5. Empresas | Total
ervicios producidos Concesién| Gestion |Concierto| Arren- | Sociedad prigadas ot
interesada damiento | mercantil
15.- Ser.v,1c1os s<')c1ales',’ ) i 0.6 ) ) ) 0.6
promocién y reinsercién
26.d) Mas de 50.000
habitantes:

16.—ff_ransporte publico urbano 12 i 0.6 ) ) 41 5.9
de viajeros

Total servicios obligatorios (38,5) (1,2) 8,9) (1,2) (0,6) (18,9) (69,2)
B) Servicios voluntarios (art.

25. LRBRL)

l..-.Transporte interurbano de 0.6 i ) ) ) 41 47
viajeros
2.—.Tratamlento de aguas 41 i ) i ) ) 41
residuales
3.- Abastos 2,4 - = 1,2 = - 3,6
4.- Servicios funerarios - - - - - 3,6 3,6
5.- Matadero 1,2 - 0,6 - - 0,6 2.4
6.- Actividades deportivas = - 1,8 - = 0,6 2,4
7‘.-.Promoclon y gestion de ) ) 0.6 i ) 12 1.8
viviendas
8:— Conservacién de caminos y ) ) ) i ) 1.8 1.8
vias rurales
9.- Lonjas - - - - 0,6 0,6 1,2
10..— Pa.rticipacion en atencion ) ) 12 ) . ) 12
primaria de salud
11.- Actividades culturales = - 1,2 - = - 1,2
1%- lj’rotecclon de la salubridad ) ) ) ) i 0.6 0.6
publica
13.- De.fensa de usuarios y ) 0.6 i ) i ) 0.6
consumidores
llf.— Segurldad en lugares ) ) 0.6 ) ) i 0.6
publicos
1.5.- O.r,denaaorz, gestlon y ) 0.6 ) ) ) i 0.6
ejecucién urbanistica
1.6.—’P.rotecc1/or} del patrimonio i 0.6 ) ) ) i 0.6
histérico-artistico
Total servicios voluntarios (8,3) (1,8) (5,9) (1,2) (0,6) (13,0) (30,8)
Total servicios publicos (46,7) (3,0) (14,8) (2,4) (1,2) (32,0) (100)

Fuente: Mdrquez, 2006: 38.

El escenario legal que se extrae de las tltimas modificaciones normativas de

2003 y 2007 resulta de enorme trascendencia para el objeto de la investigacién,

ya que ha dotado de nuevas instituciones a los Gobiernos y organizaciones lo-




cales de las grandes ciudades gallegas, ademds de otorgar renovadas capacidades
de gestién, como mds adelante comentaremos. De esta forma en Espafia ten-
drfamos un niimero superior a los 100 Municipios que se acogen a las caracte-
risticas de la Ley 57/2003.

Esta tipologfa clasica ha sido revisada en virtud de nuevos criterios de moder-
nizacién, como son los incorporados por la Ley 57/2003 de modernizacién del
Gobierno Local, que en su Titulo X ha incluido una regulacién especifica para los
Municipios de gran poblacién o “grandes ciudades” (aquellas que sobrepasasen
los 250.000 habitantes o 175.000 en caso de que fueran capitales de provincia).
De esta forma, la nueva regulacién incluia a Vigo y A Corufa, pero dejaba fuera
al resto de ciudades intermedias. Esta cuestién fue resuelta en 2004 a través de la
Ley 4/2004, desde la cual se ejecutaba la aplicacién del Titulo X a los municipios
de Ferrol, Lugo, Ourense, Pontevedra y Santiago de Compostela.

Cuadro 47: Clasificacién de los Municipios Gallegos
que Integran el Eixo Atldntico

Poblacién Municipios

Monforte de Lemos, Viveiro, Verin, O Barco de Valdeorras,

D S0 2 204000 O Carballifio, Sarrid

De 20.001 a 50.000 | Vilagarcia de Arousa, Carballo, Santa Uxia de Riveira, Lalin

De 50.001 a 100.000 Santiago de Compostela, Lugo, Pontevedra y Ferrol
De 100.001 a 250.000 Ourense
Mis de 250.001 Vigo y A Corufia (Capital de Provincia con > 175.000)

Fuente: Elaboracién propia, siguiendo las leyes 7/1985 y 57/2003 del Estado y 4/2004 de Galicia.

De forma similar a Portugal, y en virtud del principio de autonomia local, la or-
ganizacion es una potestad reglamentaria de los Gobiernos y Administraciones
locales, no existiendo asi relacién entre tamano de la poblacién del Municipio
y la estructura administrativa local, mds alld de las figuras basicas que establece
el legislador estatal sobre los habilitados nacionales (Secretarios, Interventores
y Tesoreros).

Bien es cierto, y se ha sefialado en los capitulos anteriores, que el incremento
de la complejidad de las agendas locales, asi como la renovacién de las politicas
publicas multinivel, ha conseguido que poco a poco los Concellos hayan ido
incorporando a sus estructuras administrativas e incluso a sus organizaciones de
Gobierno (como es el caso de los concejales no electos, a través de las disposicio-
nes de la Ley 57/2003), un mayor nivel de complejidad organizativa y de gestién,
que se aproxima a férmulas divisionales, de amplitud territorial (parroquias y
distritos) y de férmulas renovadas de gestién (gerencia, direcciones de 4rea...).
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4.2.2. ESTRUTURA DE GOBIERNO Y ORGANIZACION ADMINISTRATIVA DE
LOS MUNICIPIOS GALLEGOS

Ya ha sido referida la configuracién descentralizada del Estado espafiol en torno
a las Comunidades Auténomas, lo que genera un dmbito bifronte de definicién
normativa, donde tanto la Administracién General del Estado como las Ad-
ministracién de las Comunidades Auténomas tienen competencias en materia
de régimen local; ademds de la propia capacidad de autoorganizacién de los
Gobiernos Municipales.

Con cardcter general, las normas que configuran los Gobiernos y Administra-
ciones locales en Espafia y Galicia son:

- Ambito estatal:

o Anteproyecto de Ley Bisica del Gobierno y la Administracién Local (de
3 de mayo de 2000).

o Borrador de Anteproyecto de Ley Bdsica del Gobierno y la Administra-
cion Local (de 22 de noviembre de 2005).

o Libro Blanco para la Reforma del Gobierno local (Ministerio de Ad-
ministraciones Pablicas, Secretaria de Estado de Cooperacién Terri-
torial, Madrid, julio de 2005).

o Ley 57/2003, de Medidas de Modernizacién del Gobierno Local.

o Ley 39/1988, Reguladora de las Haciendas Locales (y sus actuali-
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zaciones).

o Real Decreto Ley 781/1986, Texto Refundido en Materia de Régi-
men Local.

o Real Decreto Ley 2568/1986, Reglamento de Organizacién, Fun-
cionamiento y Régimen Juridico de los Entes Locales.

o Ley 7/1985, Reguladora de las Bases del Régimen Local.

o La Constitucién de 1978 (arts. 137, 140, 141 y 142, Titulo VIII).

o Decreto de 17 de junio de 1955, Reglamento de Servicios de las
Corporaciones Locales.

- Ambito autonémico:

o Ley 4/2004, para la aplicacién a los Concellos de Ferrol, Lugo,
Ourense, Pontevedra y Santiago de Compostela del régimen de or-
ganizacién de los municipios de gran poblacién.

o Ley 5/1997, de Administracién Local de Galicia.

o Estatuto de Autonomia de Galicia.

- Ambito local:
o Reglamento Orgidnico Municipal (ROM) de cada Concello.
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La organizacién politica, que trasciende estas normas del régimen local (marco
y desarrollo), da lugar, con cardcter general, a una doble estructura politico-
administrativa:

X DPolitica de cardcter deliberante, en torno al Pleno y Comisiones Informa-
tivas.

M Politica de cardcter ejecutivo, sobre la Junta de Gobierno Local y puestos
unipersonales ejecutivos (Alcalde, Tenientes de Alcalde...).

X  Administrativa estratégica, relacionada con las figuras de los Habilitados
Nacionales (Secretario, Interventor y Tesorero), Gerentes y Directores o
Coordinadores de dreas o servicios.

X  Finalmente, una estructura administrativa operativa, vinculada a los Jefes
de Servicio, Departamento, Seccién, Negociado y Puestos base.

Con relacién a la estructura politica local, podemos decir que la asignacion de
la distribucién de concejales entre los Municipios se realiza en funcién de su
poblacién. Lo que a los efectos del mapa de electos en los Concellos gallegos del
Eixo Addntico queda como sigue:

Cuadro 48: Poblacién Municipal y Gobierno Local
en los Concellos del Eixo en Galicia

N° Municipios
Concejales
17 Monforte de Lemos, Viveiro, Verin, O Barco de Valdeorras,
O Carballifio, Sarrid
21 Vilagarcia de Arousa, Lalin, Carballo y Santa Uxia de Riveira
25 Santiago de Compostela, Lugo, Pontevedra y Ferrol
27 Vigo, A Corufa y Ourense

Fuente: Elaboracién propia.
1 - Un concejal por cada 100.000 residentes o fraccién, afiadiéndose uno mds cuando el resultado
sea un namero par.

En el sistema politico local, el Alcalde es el Presidente de la Corporacion, diri-
ge el Pleno y a la Junta de Gobierno Local, 6rgano ejecutivo de Gobierno del
Concello. Todos los electos, Alcalde (elegido entre los segundo) y Concejales,
forman parte del Pleno. Sin embargo, no todos forman parte del Gobierno
local, ya que para ello hay que obtener la mayoria de los votos de la Corpo-
racion, siendo ésta la que legitima al Alcalde-Presidente para formar gobierno
mayoritario o en minoria.
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El Ejecutivo local estd representado en la Junta de Gobierno Local, en la que
participan todos los Concejales que dan apoyo al Gobierno y que obtienen
delegaciones (en Portugal los “pelouros”) del Alcalde para representar y ges-
tionar los intereses del Municipio. Las delegaciones del Alcalde son la primera
expresién organizativa del Concello, ya que expresa desde el momento de la
conformacién del Gobierno Local, una linea de trabajo y una primera organi-
zacion politica de las dreas de interés para el nuevo Ejecutivo, mostrando asi la
agrupacion de lineas de politica piblica en torno a la figura de un concejal con
responsabilidad en el Gobierno Local. Tras ellas aparecerd la estructura politico-
administrativa vinculada a los concejales no electos (si los hubiere), a los niveles
directivos locales, y al resto de la organizacién administrativa (szzff'y de linea).

Como muestra destacamos algunas de las que han sido expuestas a través del
cuestionario.

Cuadro 49: Delegaciones de Alcaldia en los Municipios Gallegos
que Integran el Fixo Atldntico

Delegaciones Repeticiones
Industria, Comercio, Consumo, Turismo y Cascos Histéricos 16
Gestién Municipal y Servicios 3
Economia y Hacienda y Patrimonio y Planificacién y Presupuestos 11
Urbanismo y Vivienda y Equipamientos y Gestién Suelo e 1
Infraestructuras

Servicios y Vias y Obras e Infraestructuras y Parques y Jardines 9
Promocién Econémica, Empleo y Participacién Ciudadana 13
Medio Ambiente, Desarrollo Sostenible, Sanidad y Salud Pdablica y 13
Consumo

Movilidad, Transporte y Seguridad y Trafico y Proteccién Civil y 13
Salvamento

Educacién y Universidad y Museos y Cultura 10
Cultura y Animacién Sociocultural y Fiestas y Ocio 12
Bienestar Social y Promocién Social 5
Deportes

Juventud, Igualdad y Normalizacién Lingiiistica 18
Patrimonio Histérico 1
Distritos y Grandes Proyectos 1
Mujer y Servicios Sociales y Accién Social y Solidaridad 7
Medio Rural y Cementerio 3
Régimen Interior, Personal y Reforma Administrativa 5




Mercados y Ferias

Relaciones Vecinales y Asociaciones

Rehabilitacién

Participacién Ciudadana, Modernizacién Municipal y Personal

Relaciones Institucionales

Informdtica y Nuevas Tecnologias

Concesiones, Usos y Aprovechamientos

Desarrollo Local y Dinamizacién Rural y Servicios Rurales

Relacions con Cooperativas

Actividad Produccién Agraria

Escuelas Infantiles

Emigracién

Bic As Burgas

Termalismo

Matadero

Festival Cine

Auditorio

Recursos Humanos

Mayores

Dependientes

Alumbrado

Playas

Limpieza Viaria

Formacién

Aguas

Saneamiento

el el el el e e e e N R e e e e e e e e e A A e E N R B S H SN N |

Fuente: Encuesta, 2008.

En el caso de este elemento de organizacién incluido en los cuestionarios, pode-
mos observar como las delegaciones que tienen que ver con Juventud, Igualdad
y Normalizacién Lingiiistica son las mds repetidas en los distintos Concellos,
seguidas de las de Industria, Comercio, Consumo, Turismo y Cascos Histéri-
cos. Llama la atencién el hecho de que tan s6lo rellejen una voluntad de primer
nivel politico (delegacién) en relacién con la modernizacién local las expresio-
nes de Régimen Interior, Personal y Reforma Administrativa, o mds en concreto
las referidas a la Participacién Ciudadana, Modernizacién Municipal y Perso-
nal (o Recursos Humanos). Pero sobre ello insistiremos mds adelante.
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En relacién con los electos (concejales), se puede decir que existen dos grandes
categorias entre ellos: aquellos que son nombrados Tenientes de Alcalde, que
realizan una labor similar a la Vicepresidencia en los Gobiernos Autonémicos o
del Estado, y aquellos Concejales que forman parte del mencionado Ejecutivo
(Junta de Gobierno Local). El resto de los Concejales (con o sin dedicacio-
nes, pues es potestad del Pleno su asignacién, con los limites que establezca
la normativa financiera del régimen local y de los presupuestos del Estado y la
Comunidad Auténoma), participan en el Pleno y en las Comisiones que se es-
tablezcan para el seguimiento de la politica local. No nos podemos olvidar aqui
de la figura de los “concejales no electos” de gran importancia para los Munici-
pios acogidos (recordamos) a la Ley 57/2003 del Estado y 4/2004 de Galicia:
Vigo, A Corufia, Ourense, Santiago de Compostela, Lugo, Pontevedra y Ferrol.

En todo caso, es conveniente mencionar la sobrecarga a la que se ven someti-
dos los cargos electos, sobre todo en los Concellos medianos y pequefios, que
no teniendo dedicacién exclusiva, deben compartir su tiempo de trabajo en el
Concello con la jornada laboral normal; lo que supone la imposibilidad real de
llegar a todo tipo de proyectos y trabajo, incluidos los mds bésicos y contem-
plados entre sus tareas habituales recogidas en las delegaciones de Alcaldia. Pero
no sélo por tener que “pluriemplearse” sufre el electo presién y falta de tiempo
para dedicar a proyectos (y la modernizacién lo es), también por la falta de co-
nocimientos especificos que en la mayor parte de los casos tienen, ademds de la
escasa presencia de técnicos de nivel intermedio, en especial en estos Concellos
medianos y pequefos.

A continuacién se van a estudiar de forma con mds detalle cada una de los
elementos de la estructura de andlisis propuesta para los Concellos del Eixo, en
especial la organizacién administrativa, los recursos humanos, la gestién publi-
cay la gobernanza local.

4.2.2.1. Organizaciéon Administrativa de los Municipios Gallegos

La dimensién organizativa tiene un sentido complementario al de la dimensién
politica, y estd dotada de mayor complejidad; es desde esta, a través de la cual

tiene sentido, como expresién del gobierno, porque es el gobierno el que dirige
la administracién (Zafra, 2008).

De esta forma, la organizacién administrativa local, su estructura organizativa,
su personal, e incluso, parte de sus capacidades econémicas, son decisién del



sistema politico que ordena el poder local, siempre en el marco de la legislacién
estatal y autonémica. En un sentido similar, en Portugal hemos podido ver
como la estructura de gobierno y organizacién administrativa dimanan de la
regulacién del Estado sobre el régimen local, acompanadas de las preceptivas
capacidades de autoorganizacién del poder local.

Para el caso de los Municipios del Eixo Atldntico en Galicia, y con una estructu-
ra de Concellos en la que existe un cierto equilibrio entre los que tienen menos
de 50.000 habitantes (10), y los que superan esta cantidad (7). Acogiéndonos
a la tipologia de Carrillo (1991: 26, 27) y Ballart y Ramié (2000: 305-309),
sobre estructura de gobierno y organizacién administrativa, tendriamos que
el tipo medio de organizacién de Concellos se corresponde con el Tipo III
“Alto grado de diferenciacién de la estructura de gobierno y grado medio de
diferenciaciéon de la organizacién administrativa’; y, en menor medida, sobre
todo relacionadas con los siete grandes Concellos de Galicia, con el Tipo IV
“Alto grado de diferenciacién de la estructura de gobierno y de la organizacién
administrativa”, como vimos, complementados por una regulacién especifica
en materia de Modernizacién del Gobierno local o de “grandes ciudades”, Ley

57/2003.

Del genérico diseno de una doble estructura politico-administrativa que enun-
ciamos al principio del apartado: politica de cardcter deliberante; politica de
cardcter ejecutivo; administrativa estratégica; administrativa operativa; se extrae
la légica divisionalizacién y jerarquia de de Mintzberg (1999: 43-93): dpice es-
tratégico, linea media, nicleo de operaciones, tecnoestructura y szaff de apoyo.

El resultado en la combinacién de los factores politico-administrativos y de
organizacién interna, lo exponemos en el siguiente gréfico en forma de sintesis
de modelos privados, normativos y piblicos en todos los niveles de Gobier-
no y Administracion local; perfectamente aplicable (con diferentes niveles de
complejidad) a la realidad de los 17 Concellos gallegos que integran el Eixo
Atlantico.

De esta forma, para el resto de los 10 Concellos gallegos menores de 50.000
habitantes que integran el Eixo Atldntico, tendriamos una gréfica similar pero
reducida en su parte politica deliberante, asi como en su nivel administrativo
estratégico, sobre todo por lo que tiene que ver con el nivel directivo profesional
(a excepcién de los habilitados nacionales); ademds de un menor nimero de
puestos de trabajo relacionados con la estructura administrativa ejecutiva.
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Grifico 8: Estructura de Gobierno y Organizacién Administrativa
de los Concellos Gallegos del Eixo

Estructure de Gobierno y Organizacidn Administrativa
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Fuente: Elaboracién propia.

Este tltimo punto resulta clave, ya que existe la posibilidad de creacién de figu-
ras directivas profesionales, realidad introducida por la Ley 57/2003 que se ve
reforzada por la reciente aprobacion del Estatuto Bésico del Empleado Publico
(Ley 7/2007) en Espafia, también de aplicacion a la realidad del empleo publico
local. Esto no quiere decir que no haya sido posible, hasta la fecha, desarrollar
un cierto nivel gerencial en las estructuras administrativas locales; la muestra la
ofrecen determinados ayuntamientos de la Comunidad Auténoma de Cataluna
o de Madrid, que han seguido con profusién este modelo. Lo que si es cierto es
que la autoorganizacién local puede acometer el desafio de la profesionalizacién
de la gerencia publica local a través de la seleccién de determinados perfiles
profesionales que, de una forma transparente, publica e institucionalizada, esto
es, en linea con la agenda de las politicas puablicas, den solucién a los retos de
los Concellos en los tiempos actuales de globalizacién y crisis.




Ademis de la capacidad para incrementar la “musculatura” gerencial local, los
Concellos disponen de herramientas de accién publica en forma de organiza-
cién y gestién de los servicios publicos que le son encomendados a través del
marco normativo.

Asi, la organizacién de los Concellos en Galicia se establece inicialmente en el
marco de la normativa anterior (especialmente el Reglamento de Servicios de
las Corporaciones Locales, Decreto de 17 de junio de 1955, y el Real Decreto
Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el Texto Refundido
de las Disposiciones Legales Vigentes de Régimen Local), en clave de prestacién
de servicios publicos locales, aunque las reformas legislativas pendientes (A7n-
teproyecto de Ley Bdsica del Gobierno y la Administracion Local, mayo de 2006)
pudieran dar entrada a nuevas formas de prestacién de servicios, que se pueden
resumir en cuatro grandes categorfas:

Cuadro 50: Comparacién Normativa de las Formas de Produccién
y Tipos de Gestién Servicios Publicos Locales (1985-2006)

Régimen democritico
Formas de (desde 1978)
produccién/ Ley 7 /1985, de 2 de abril, Anteproyecto de Ley Bésica del
Tipos de gestién Reguladora de las Bases Gobierno y la Administracién Local
de Régimen Local (3 de mayo de 20006)

a) Por la propia Entidad local, con o sin

a) Gestién por la propia Entidad local. Stgano desconcentrado.

b) Con 6rgano especial de . ,
1. Produccién | administracién @ b) Orf?"‘m 1smo autonomo lo§al.
h TS PO I .00 Locall ¢) Entidad publica empresarial local.

d) Sociedad mercantil local (capital
social {ntegro de la Entidad local).

¢) Cualquier otra f6rmula organizativa

(Gestién d) Sociedad mercantil (capital social
directa) integro de la Entidad local)-
e) Entidad publica empresarial local®-

f) Fundacién publica del servicio ® prevista en las leyes.

f) Fundacién.
2. Produccién a) Administracién del Estado. a) Administracién del Estado.
: da b) Comunidad auténoma. b) Comunidad auténoma.
separa cal ¢) Diputacién provincial. ¢) Diputacién provincial.
ee=l d) Consorcio. d) Consorcio.
3. Produccién a) Las comarcas u otras entidades que | Las demds entidades locales
T agrupen municipios. territoriales se determinan por los
(Horizontal) ¢) Area metropolitana. Estatutos de Autonomia y las Leyes de
d) Mancomunidad. las Comunidades Auténomas.

1 - Misma persona que tiene una licenciatura.

2 - De uno de los Concellos participaron, parcialmente, 5 personas, de entre las cuales predomi-
naban perfiles de graduados sociales y una licenciatura en econémicas; razén por la cual no se
ha incluido en el perfil de formacién del estudio.

3 - Técnicos Especialistas en Empleo, Informdtica, Urbanismo...
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4. Produccién
separada
(Gestién
indirecta)

a) Concesién.

b) Gestién interesada.

¢) Concierto.

d) Arrendamiento.

¢) Sociedad mercantil y cooperativas,
legalmente constituidas (capital social
parcial de la Entidad local).

Gestion contractual, mediante las
distintas formas previstas para el
contrato de gestion de servicios
publicos en las normas reguladoras
sobre contratos de las Administraciones

Pablicas.

Fuente: Mdrquez, 2007.

Creemos que un buen esquema general, en virtud del tamano de la poblacién,

podria ser el ofrecido por el mismo autor (Mdrquez, 2007: 202):

Grifico 9: Las Formas de Produccién y Tipos de Gestién

de las Compe tencias y Servicios Piblicos Locales

Fuente: Mdrquez, 2007.



En linea con lo anterior, competencias-tipos de gestién de servicios, habria que
dedicar un espacio a los modos de prestacién de servicios locales, conociendo
asi las orientaciones de gestién (directa, indirecta, cooperacion) y los agentes
que en ella participan. Los datos que Mdrquez (2006: 31-42) maneja sobre la
provisién de servicios putblicos en los Concellos de Galicia muestran una clara
orientacién de las organizaciones municipales hacia la concesién, seguida de la
contractualizacién con las empresas privadas.

A modo de propuesta para la investigacion en curso, seguimos parcialmente el
esquema de Mdrquez (2006), adaptado a la realidad de los Concellos del Eixo,
para la parte gallega de la Asociacién que ha participado en el estudio, en relacién
con las formas de provisién y tipos de gestién de de servicios publicos locales.

Como podemos observar la férmula mds utilizada es la de la gestién directa a tra-
vés de la propia entidad local, cuestidén que se acenttia a medida que disminuye el
tramo de poblacién de los Concellos, ya que los limites para la gestién (recursos
humanos y técnoldgicos) son mayores; los Concellos del Eixo gallegos, siguen
asi la pauta de los Municipios en Galicia. Para el resto de férmulas, decir que las
mis utilizadas son los organismos auténomos locales y las fundaciones publicas.

El segundo de los instrumentos, o férmulas seguidas de manera mayoritaria, es
la gestién indirecta, pero via colaboracién con niveles superiores de gobierno
(Administracién General del Estado, Xunta y Diputaciones Provinciales). El
recurso a las Mancomunidades es generalmente aceptado por casi todos los
Concellos del Eixo (al igual que ocurre en Galicia), aunque con soluciones des-
iguales en cuanto a su funcionalidad (mono o plurifuncionales), orientacién de
politicas (residuos, aguas...) y resultados.

Finalmente hemos establecido un 7ix de modelos de gestion indirecta, entre los
que incluimos férmulas tradicionales como la concesién, la mayoritaria entre
los Concellos del Eixo, o el consorcio, pero donde va adquiriendo cada vez ma-
yor fuerza otras mds propias de la gobernanza, como las que tienen que ver con
la cooperacién con organizaciones no gubernamentales y/o la participacién en
férmulas asociativas de tercera generacién, que podriamos denominar férmu-
las de gestién relacional o de gobernanza. Para los Concellos gallegos del Eixo
destacan aquellas relacionadas con el partenariado publico-privado (empresas
privadas); o las agrupaciones de cooperacién territorial, como el propio Eixo o
la més reciente “Galicia Central” y “Galicia Interior”, de la que participan los
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Fuente: Elaboracién propia, siguiente Encuesta, 2008.
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4.2.2.2. El Personal de los Municipios Gallegos

Los aspectos relacionados con los recursos humanos de los Concellos gallegos
nos obligan a pensar en los limites de la gestién de servicios publicos, ya que
los datos nos muestran una estructura de personal local débil en relacién con el
resto de instituciones publicas en Galicia®®: 28.669 empleados ptblicos en las
Administraciones locales, frente a los 80.648 de la Comunidad Auténoma de
Galicia y los 28.780 de la Administracién General del Estado en la Comunidad
Auténoma.

La desagregacién de los datos por Concellos incrementa la sensacién de im-
posibilidad de gestién de determinados servicios, ante la falta de recursos hu-
manos. En dos estudios recientes (Bascuas y Varela, 2003: 35-56; Mdrquez,
2006: 1-61), se pone de manifiesto que: para el total de los 315 Concellos, un
10% de los Concellos cuentan con menos de 10 trabajadores, un 51,1% entre
10y 49, un 36,2% de entre 50 y 249, y sélo un 2,5% con mds de 250 emplea-
dos publicos. Con cardcter general, las posibilidades de éxito en la prestacién
y mejora de servicios queda, pues, claramente condicionada en parte por la
estructura de financiacién local antes comentada, y en consecuencia, por la
falta de personal, en parte por la temporalidad, y, en menor medida, por su
baja cualificacién.

Sobre la tipologia del personal al servicio de las Administraciones locales gallegas
se puede decir, para el perfodo 1995-1999, siguiendo a Mérquez (2006: 20-22):

X En el total de los Concellos gallegos el peso del personal funcionario (de
habilitacién nacional, de administracién general y especial) es superior
(58,7%) al del personal laboral (fijo y temporal: 40,3%), mientras que el
personal eventual supone sélo el 1% del conjunto.

X  Por tamano de Concellos, la proporcién de personal funcionario aumenta
cuanto mayor es la poblacién (del 45,2% en los de menos de 1.000 habi-
tantes, al 82% en los de mds de 100.000 vecinos); a la inversa de lo que
ocurre con el personal laboral que es mayor entre los de menor poblacién
(51,6% en los menores de 1.000 habitantes y 17,4% en los mayores de
100.000), lo mismo que ocurre con el personal eventual; aunque en gene-

20 Registro Central de Personal (2007). “Boletin estadistico del personal al servicio de las Admi-
nistraciones Publicas. Julio 20067, MAP, pp. 1-32 (www.map.es). La proporcién con relacién al
resto de Espana es similar, con un 22,4% de empleados publicos en la Administracién publica
estatal, un 49,9% en las Administraciones autonémicas, y un 23,8% en las locales (el 3,9% le
corresponderia al personal al servicio de las Universidades publicas).

La Modernizacién Administrativa y la Gobernanza
en los Concellos del Eixo Atlantico do Noroeste Peninsular

)

4
)

MODELO DE ANALISIS COMPARADO DE LA GESTION PUBLICA LOCAL EN LOS CONCELLOS DEL EIXO ATLANTICO

131



<

o
<
-
2
(%]
£
4
w
o
(18]
-
[%]
L
o
-4
©)
z
©)
(=]
O
-
-
z
<
-
-
<

LA MODERNIZACION ADMINISTRATIVA Y LA

O
x
w
—
w
(a]
(%]
(@)
=
=
w
O
4
(0]
O
wv
(@)
=
4
w
<
N
4
<
z
o
w
o
(@)
O

132

ral, en los Municipios de entre los 1.000 y los 20.000 habitantes los tipos
de personal funcionario y laboral se equilibran casi al 50% (con ligera in-
clinacién por la laboracién).

Esta situacidn contrasta con datos més recientes (Registro Central de Personal,
MAP, 2008), que muestran que el personal laboral es superior en niimero al
personal funcionario, para el conjunto de las administraciones locales espano-
las. En algunos casos, como el de los Municipios, la relacién laboral-funciona-
rio es casi de 3 a 1:

Cuadro 52: Empleados Piblicos por Tipo de Administracién Local en Galicia

Funcionarios I;:;zr:jl Otro Personal | Total
AYUNTAMIENTOS 181.081 321.027 34.067 536.175
DIPUTACIONES/
CABILDOS/CONSEJOS 32.854 41.710 9.208 83.772
Total 213.935 362.737 43.275 619.947

Fuente: Elaboracién propia siguiendo el Registro Central de Personal del Ministerio de Adminis-
traciones Publicas, MAP, 2008.

Si prolongamos el andlisis del personal de los Concellos en Galicia, hacia aque-
llos 17 que integran el Eixo Atldntico y forman parte de nuestro andlisis, ain
tendriamos alguna anotacién mds que realizar, siguiendo los datos aportados
por los cuestionarios y la reciente legislacién al respecto.

Dos elementos, ya mencionados, han de ser tenidos en cuenta: a) el cambio
sustancial de la orientacién del empleo publico local que provoca la aprobacién
en 2007 del Estatuto Basico del Empleado Puablico (en adelante EBEP); b) y
las nuevas orientaciones que favorece la legislacion sobre “grandes ciudades” de

la Ley 57/2003.

a) En el primero de los casos hay que destacar las transformaciones a las que el
EBEP deja las puertas abiertas en las organizaciones locales: la nueva categori-
zacién del personal directivo tendrd cardcter de profesional, segin se establece
en la regulacién bésica sobre el empleado piblico aprobada en 2007 (art. 13).
Si bien es cierto que este marco estd pendiente de desarrollo por parte de las
Comunidades Auténomas, existen voces autorizadas (Zafra, 2008) que senalan
que el desarrollo de la funcién directiva local no precisa de la presencia y deci-
sion del legislador autonémico, quedando encuadrado en la categoria de “per-
sonal laboral especial de alta direccién” (art. 4). Lo que en todo caso se deberd



contemplar en un proceso de seleccién para personal de este tipo es: describir
bien las funciones directivas que se aplican a las organizaciones locales (Ley
57/2003); ademds de observar en el proceso los principios de mérito, capacidad
e idoneidad, garantizando publicidad y concurrencia.

b) En el mismo sentido, la regulacién de “grandes ciudades”, otorga al personal
directivo profesional un nuevo cardcter, potestativo local, basado en el art.
130 de la Ley 57/2003, que sefala los érganos superiores y directivos:

K Organos superiores — Alcalde y miembros de la Junta de Gobierno Local.
K Organos directivos:
a) Los coordinadores generales de cada drea o concejalia.
b) Los directores generales u érganos similares que culminen la organiza-
cién administrativa dentro de cada una de las grandes 4reas o concejalias.
¢) Eltitular del 6rgano de apoyo a la Junta de Gobierno Local y al conce-
jal-secretario de la misma.
d) El ditular de la asesoria juridica.
e) El Secretario general del Pleno.
f) El interventor general municipal.
g) En su caso, el titular del 6rgano de gestién tributaria.

Ademds de estas figuras, la Ley 57/2003 también contempla la consideracién
de érganos directivos a “los titulares de los méximos 6rganos de direccién de
los organismos auténomos y de las entidades ptblicas empresariales locales”.

Como hemos visto, el marco del EBEP y de la Ley 57/2003, aporta elementos
suficientes para que nos demos cuenta de la creciente complejidad de la organi-
zacion de la estructura de personal de los Concellos.

Centrindonos en el estudio de los datos aportados por los Concellos en el
cuestionario, podemos observar una serie de elementos de importancia sobre su
personal, en el siguiente cuadro:

Cuadro 53: Estructura de Personal en los Concellos Gallegos del Eixo

Dist. por sexo Forma de Acceso
Hombres j Funci ios Laboral Eventuales

Personal Directivo 59 23 15 42 30
Jefaturas Intermedias 648 117 106 465 30 24
Personal Técnico 716 247 963 874 89

Personal Administrativo 926 308 531 682 195 22
Puestos Base 2262 837 292 688 495 75

Total 4611 1532 1907 2751 809 151

Fuente: Elaboracién propia siguiendo Encuesta, 2008.
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Si realizamos un andlisis con mds detalle sobre los datos facilitados por los Con-

cellos a través del cuestionario, nos damos cuenta de la complejidad de la orga-

nizacién del personal local. Acudiendo al estudio de cada una de las figuras se

puede senalar lo siguiente:

X

X

Personal directivo: es este un caso claro de identificacién de quién es o no
directivo publico en un Concello. Para algunos, tan s6lo retinen esa condi-
cién los habilitados nacionales (Secretarios, Interventores y Tesoreros); para
otros, estarfan incluidos el personal citado anteriormente del marco de la
Ley 57/2003. En una de las entrevistas realizadas un habilitado nos aclaré
por escrito su posicion sobre el particular: “El personal directivo concebido
conforme a la Ley 57/2003, son los titulares de los 6rganos que culminan la
organizacién administrativa en cada una de las grandes 4reas o concejalias.
De conformidad con lo sefialado en el art. 123 de la misma Ley la deter-
minacién de los niveles esenciales de organizacién municipal, entendiendo
por tales las grandes dreas de gobierno, coordinadores generales, directores
generales y érganos similares corresponde al Pleno mediante la aprobacién
de un Reglamento “ad hoc” circunstancia que en Vigo no se ha producido”
(cita textual extraida del cuestionario de una de las grandes ciudades). En
todo caso, observamos en la tabla un nimero limitado de personal directi-
vo, con una proporcién superior entre los funcionarios (42-30), l6gica que
se respeta en el nivel de género (23 hombres y 15 mujeres).

Jefaturas intermedias y personal técnico: este es otro de los grandes caballos
de batalla de la organizacién del personal, dada la dificultad estructural
para seleccionar los perfiles y el desempefio de los puestos en las diferentes
dreas de gestién de los Concellos. A excepcién de un Concello, el resto de
participantes en el cuestionario han incluido todo el personal técnico en el
apartado de Jefaturas intermedias. De esta forma, y si sumamos ambas ca-
tegorias (jefaturas y personal técnico), tenemos que esta categoria estd inte-
grada por 1.364 empleados publicos, la mayor parte de ellos funcionarios.
Se deja sentir asi el peso del personal aportado por los Concellos de mayor
poblacién en los que esta franja de empleo piblico es mayoritariamente
estable y numerosa. No ocurre lo mismo con los Concellos de menor po-
blacién (10 de los 17 en el Eixo), que muestran una debilidad estructural
acusada en este tipo de personal, cargando su organizacién en los niveles
administrativos y base.

Personal administrativo: si descontamos el peso de los grandes Concellos,
anteriormente mencionado, podemos decir que el personal administra-



tivo tiene un alto indice de funcionarizacién (menor que la categoria
anterior, en todo caso), y representa la fuerza de trabajo media de todos
los Concellos.

M Puestos base: es esta la categoria de personal mds numerosa en todos los
Concellos (independientemente de su tamafio poblacional), y es donde se
concentra la mayor parte de inestabilidad laboral, al doblar el ndmero de
laborales que en el caso del personal administrativo.

La conclusién que se puede extraer del andlisis de la tabla anterior, donde se
mezclan Concellos que oscilan entre los 10.000 y casi 300.000 habitantes, po-
drfa ir dirigida a la consolidacién de una estructura piramidal de personal don-
de en la parte bajan se sitda el personal base, seguido del administrativo, los
técnicos y los directivos; con una estructura similar a la mostrada para Galicia
(no asi a la estatal), de alta funcionarizacién, que va disminuyendo a medida
que se desciende en la estructura jerdrquica (incrementa en administrativos y
puestos base).

Sobre el género, decir que de los 10 Concellos hay dos que no aportaron datos,
el resto senalan el nimero de mujeres y hombres en relacién con el tipo de per-
sonal descrito. De estas informaciones podemos destacar el equilibrio mujer-
hombre que existe en los niveles directivos, no asi en el personal técnico y en
el nivel administrativo donde el nimero de mujeres es relativamente mayor
que el de los hombres, circunstancia que no se da en los puestos base, donde la
relacién hombre-mujer es superior 3 a 1, por parte de los primeros.

Con relacién a la formacién del personal, es relevante el dato de que de los 10
participantes en el cuestionario, 5 disponen de plan de formacién y 5 no. La
institucionalizacién y profesionalizacién de la formacién, como subfuncién de
personal en las organizaciones publicas, muestra hasta que punto los niveles po-
liticos y directivos publicos se implican en procesos de modernizacién, puesto
que ésta depende en gran medida de los programas formativos y de entrena-
miento en competencias, habilidades y destrezas. Asi, los niimeros nos hablan
de gran cantidad de formacién (en ndmero de participantes) para los Concellos
del Eixo de mayor poblacién; sin embargo, este niimero no guarda proporcién
con el gasto medio en formacién de los Concellos, de forma que oscila entre el
0,063% y el 0,28% de los grandes Concellos, o entre el 0,035% y el 0,2% del
presupuesto de los Concellos intermedios.
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4.2.2.3. Variables de Gestion Piblica Local y e-Administracién
A) Gestién Piablica Local

Si seguimos los planteamientos tedricos anteriores sobre la definicién de ges-
tién publica y los aplicamos a la fragmentada y compleja realidad politico-
administrativa local, de seguro huiremos del intento de establecimiento de una
tipologia de gestién publica local. Pese a todo hemos intentado categorizar y
sintetizar en cuatro grandes lineas de accién publica local los esfuerzos de los
Concellos por mejorar sus servicios y prestaciones putblicas (politicas publicas
de modernizacién); como recordamos:

Grandes y pequerias técnicas de gestion.
Los modelos de calidad.

Los modelos de mejora continua.

XX XX

Los modelos de buenas pricticas

A los efectos de la investigacién, y teniendo en cuenta que el universo que
debemos analizar es limitado en nimero de actores locales (17 Concellos galle-
gos del Eixo), pero complejo en su organizacién interna (concejalias, departa-
mentos, servicios, empresas, organismos auténomos...), no queda otro remedio
que, ademds de los datos aportados por el cuestionario (10), recurrir a fuentes
secundarias e investigaciones anteriores (hablamos de la gestion y de la e-admi-
nistracién; Ferrds, Armas, Macia y Santomil, 2005: 391-430; Cid, et alia, 2007;
Varela, 2005 y 2008: 49-77; Mdrquez, 2008: 151-185; Ares, 2008: 225-238;
Rodriguez, 2008: 239-245), de donde extraer estas experiencias, como vemos
muy diversas y heterogéneas, tanto en lo que se refiere a modelos como en dm-
bitos y arenas de politicas publicas.

Las conclusiones aprioristicas, que se utilizan en forma de hipdtesis para este
apartado de la investigacién, es que los modelos de gestién y e-Administracién
surgen en las diferentes unidades administrativas de los Concellos analizados a
modo de experiencias, casos o buenas practicas sectoriales (calidad, informa-
cién, desarrollo sostenible, webs, procesos informatizados o no...), en algunos
casos con apoyo institucional (premios de calidad) y/o financiero de otros nive-
les de gobierno (Administracién General del Estado y/o Xunta de Galicia), casi
nunca como una estrategia global de mejora de la gestién en el conjunto de los
servicios puablicos de la organizacién local.



Algunos ejemplos los encontramos en los premios de mejora de la calidad en
las Administraciones locales, que afios atrds (2001-2004) puso en marcha la
Direccién Xeral de Administracién Local de la Xunta de Galicia (Orde de 12
de setembro de 2001), donde se premiaron experiencias relacionadas, entre
otras, con: manual de estructuras y funciones, eficiencia energética, participa-
cién ciudadana, cartas de servicios, sistemas de gestion de prevencion de riesgos
laborales, simplificacién de procesos... (www.eidolocal.com).

Otros ejemplos los podemos encontrar en numerosas actuaciones que los Con-
cellos acometen en virtud de aquello que se ha venido en denominar como “la-
boratorios de innovacién”. Este artificio, viene a resumir la apuesta permanente
que los Gobiernos y Administraciones locales han asumido desde hace décadas
en pro de la mejora de sus sistemas de gestion. Es posible que, tras este esfuerzo,
haya que echar la vista atrds y repensar los modelos de representacién y partici-
pacién, en todo caso para conectar a las instituciones locales con la ciudadania
y aplicar los principios de la transparencia y de la buena gobernanza.

Esta situacién de innovacion constante en las organizaciones locales, es lo que
hemos podido constatar a lo largo y ancho de los diferentes andlisis efectuados
en los Concellos del Eixo hasta la fecha. En el caso que nos ocupa, los cues-
tionarios arrojan datos muy significativos sobre este particular, que, sin duda,
podemos extender al resto de Concellos que integran el Eixo Adldntico.

Cuadro 54: Sistema de Gestién Puablica
en los Concellos Gallegos del Eixo

SISTEMAS GESTION
Mejora continua
CAF SI
EFQM SI
Cartas Servicios SI
1SO 9000: 2004 SI
Modelo Ciudadania
Modelo EVAM (MAP) SI
Otros
Plan Estratégico de Mejora Cont.
Simplificacién Administrativa SI
Gestién de Procesos ST

Evaluacién de Servicios (Aud. Ope.)
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Continuacién
SISTEMAS GESTION

Sociedad del Conocimiento

Website ST

Informatizacidn procesos SI
servicios on-line ST
Eidolocal.com ST

Portelo tinico SI

Pista Local (FEMP)

Sistemas Atencién Ciudadana

Oficina Virtual SI
Presencial SI
Servicio 010 SI
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Participacién Plenos SI

Referéndum Local

Reglamento de Participacién Ciudadana SI
Participacién PXOU SI
Consejos Municipales Sectoriales SI
Libros Reclamaciones y Suger SI
Otros
Agendas 21 SI
Agenda 21 Escolar SI
ISO 14001 y EMAS SI

Fuente: Elaboracién propia, siguiendo Encuesta, 2008.

Pricticamente toda la variedad posible de modelos y técnicas de gestién son
abordados en 10 de los 17 Concellos del Eixo, en algunos de ellos de forma
intensa en lineas de trabajo concretas (e-Administracion, procesos, Normas
ISO...), en otros de una forma aleatoria destacando la labor de determinados
departamentos que insisten en una u otra técnica de mejora de procesos, de
informacién al ciudadano, de desarrollo sostenible, de gestién de la calidad...

Lo que no deja lugar a dudas es la gran cantidad de trabajo dedicado a la gestién
publica local, realizado desde el compromiso de Alcaldes, Concejales, y Técni-
cos, y la posibilidad que estos modelos abren, no sélo a un departamento en
concreto, sino al Concello y a los ciudadanos del Municipio en general.
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B) e-Administracién Local

Si nos centramos en el andlisis de la e-Administracién, podemos constatar el
enorme esfuerzo que los Concellos han venido realizando, a veces con apoyo
técnico y financiero de otros niveles de gobieros (Xunta y Administracién Ge-
neral del Estado), a veces con apoyo de otras instituciones como las Diputacio-
nes; siempre con el soporte del propio Gobierno y Administracién Local.

En Galicia son incontables las iniciativas en materia de e-Administracién. Los
sucesivos estudios que sobre el tema se vienen desarrollando desde hace unos
anos (Bascuas y Varela, 2003; Ferrds, Armas, Macia y Santomil, 2005: 391-430;
OCEG, 2007: 1-176; Mérquez, 2006 y 2008; Varela, 2005 y 2008), ponen de
manifiesto el rendimiento que las organizaciones locales le han extraido a la
gestion de los recursos electrénicos en los Concellos.

Existen muestras tangibles, reales y actuales de esta realidad que podemos re-
visar a través del OCEG (Xunta de Galicia), también a través de la labor de
comunicacion (cada vez mds necesaria) y difusién de las buenas practicas que
realizan los politicos y los técnicos locales impulsores de los modelos de e-Ad-
ministracién (Ares, 2008: 225-238; Rodriguez, 2008: 239-245).

Para el caso de los Concellos del Eixo debemos acudir al andlisis de las huellas
dejadas por las iniciativas de aquellos que, participando en la encuesta, nos han
trasladado sus buenas précticas:

1. Lasiniciativas estratégicas de gestion sobre e-Administracion estdn concen-
tradas en los grandes Concellos que cuentan con soporte técnico y personal
adecuado, ademds de apoyo financiero para la gestién de sus sistemas y la
subcontratacién del mantenimiento de equipos y programas. Esto es algo
que ya fue estudiado en relacién con los sistemas de informacién geogréfica
para los Concellos del Eixo en el marco del STIUTEA (Cid y Rodriguez,
2007).

2. En los Concellos intermedios se adopta una posicién de supervivencia
(mantenimiento de web corporativa y ofrecimiento de servicios de infor-
macién —estdtica generalmente-), no exenta de imaginacién y riesgos (di-
versificacion de fuentes de informacidn, apuesta por renovacion de equi-
pos, cesién de datos a empresas subcontratistas...), complementada con el
apoyo de otras instituciones como las Diputaciones, Xunta y Administra-
cién General del Estado.

La Modernizacién Administrativa y la Gobernanza
en los Concellos del Eixo Atlantico do Noroeste Peninsular

/)

{

7
/—

F
)

MODELO DE ANALISIS COMPARADO DE LA GESTION PUBLICA LOCAL EN LOS CONCELLOS DEL EIXO ATLANTICO

139



LA MODERNIZACION ADMINISTRATIVA Y LA

<

o
X
o<
_I_I
T
awn
nZ
0z
-l
—dn
O w
gG

w
*
Sz
ZzO
w A
<o
Z9o
< =

4
ZZ
W=
o<
o

140

3. En todos ellos, la informacién al publico es una méxima que se respeta,
en los menos la e-Administracién es ya una realidad (“tarjeta ciudadana” o
“carpeta ciudadana”). Se puede asi decir que el e-Gobierno estd comenzan-
do a dar sus primeros pasos (participacion), y la e-Gobernanza aparece en
algtn caso de forma potente a través de las alianzas en red de asociaciones y
concellos, asi como desde el desarrollo de un buen niimero de webs asocia-
tivas, vinculadas de una u otra forma a la institucién local.

4.2.2.4. Las Nuevas Formas de Gobernanza Local

Como ya expusimos, la gobernanza nos dirige hacia las redes: de politicas, de
servicios publicos, de instituciones multinivel, de territorios... En el caso de
la gobernanza local y en Galicia, es necesario hacer aorar la pléyade de orga-
nizaciones publicas y parapublicas que los Concellos y Diputaciones ponen a
disposicién de la gestion.

La tnica forma de revelar la complejidad de la gestién, y con ella la necesidad
de mejorar en primer lugar los sistemas de coordinacidn, es hacer explicita esta
red en cada uno de los Concellos y entre ellos, ya que existen gran cantidad de
solapamientos, redudancias y repeticiones en las instituciones y modelos de
gestion.

A modo de introduccién, y siguiendo el planteamiento teérico inicial, para el
caso de Galicia podriamos citar como referencia dos estudios que introducen
aspectos (participacién y redes) de gobernanza en el dmbito local (Cernadas y
Fentanes, 2004: 77-107; Mdrquez, 2006).

Mirquez (2006) nos habla de diversos modelos de capital social en Europa,
concretamente del “latino-mediterrdneo”, en el que se incluirfan Espana y Por-
tugal, con bajos niveles de capital civico y civil (en contraposiciéon al nérdico,
con altos niveles de capital civico y civil). Los estudios en Espana ratifican este
punto, otorgando a Galicia bajos niveles de capital social para el conjunto de las
Comunidades espanolas (Mota, 2002: 293-320).

Sobre las tres variables de gobernanza establecidas: a) asociaciones (fundamen-
talmente de vecinos) y fundaciones de diverso tipo; b) estructuras de participa-
cién ciudadana institucionalizadas en los diferentes Concellos; c) red institu-
cional de gestién que se crea dentro y entre los diversos Concellos; podriamos
resumir los siguientes datos:



a)

b)

Estudios actuales del CIS (2455) y de la EGAP (2007), ofrecen para Gali-
cia datos interesantes sobre la relevancia de la politica, la percepcién sobre
el funcionamiento de los gobiernos autonémicos y locales, asi como de los
servicios publicos, para los ciudadanos gallegos. La politica municipal es de
interés para los gallegos (nivel superior a la media espanola; los Gobiernos
locales son altamente valorados (igualmente por encima de la media estatal
y del conjunto de instituciones autonémicas), aunque esta valoracién varia
en funcién del Concello y de las politicas publicas propuestas. En esta linea,
y a la vista del nivel de afiliacion social (asociativa, politica y sindical) en
Espafia, siguiendo a Mdrquez (2006), podemos ver como el nivel asociativo
vecinal crece desde finales de los afios 70 (6,9% sobre 1.000 habitantes) a
la década actual (13,1%), aunque tiene tendencia al descenso en estos tlti-
mos afos; la afiliacién politica y sindical en la década pasada, se mantiene
en torno al 3% en el primero de los casos, y se incrementa ligeramente en
el segundo, con un 8,7%. En Galicia, sélo 3 Concellos no tienen registra-
da asociacién alguna, el 28,9% (91 Concellos) disponen de entre 1y 1,9
asociaciones por cada 1.000 habitantes, otro 22,2% (70 Concellos) tienen
entre 2y 2,9 por cada 1.000 vecinos; s6lo 11 Concellos disponen de entre
8 y mds de 10 asociaciones por cada 1.000 habitantes, y no necesariamente
los de mayor niimero de poblacién, ni los de gobiernos con fuerzas de iz-
quierdas®'. El asociacionismo se configura asi como variable independiente
del tamano de poblacién y del color politico en el gobierno local.

La institucionalizacién de la participacién ciudadana en los Concellos de
gran poblacién, se encuentra regulada actualmente por Lei 4/2004, con-
solidando las figuras cldsicas de participacién ciudadana local, tales como
reglamentos, creacién de Concellerfas y unidades administrativas, asi como
de Comisiones informativas, o Comités Sectoriales. Sin embargo la rea-
lidad es otra, como nos muestran Cernadas y Fentanes (2004: 77-107) y
Mirquez (2000); caracterizada, en todo caso, por un gran niimero de Con-
cellos que cuentan con reglamentos de participacién ciudadana (la propia
FEMP anima a esta “explosién regulativa”), sélo algunas de ellas con Con-
cellerias especificas de participacién ciudadana y de comisiones informati-
vas de participacion, pero que en la mayor parte de las ocasiones no se ven
correspondidas con apoyos financieros en los presupuestos locales, ni si-
quiera con una estructura de personal ni una organizacién que puedan dar
cauce a las demandas de participacién social en los Concellos de Galicia.

21 Un ejemplo de esta situacién es Vigo, Concello de mayor poblacién de Galicia, que contd
para el periodo 1995-1999 con un gobierno del Partido Popular, una tasa de asociaciones por
cada 1.000 habitantes del 0,4% (la menor de los Concellos encuestados por Médrquez, 20006) y la
tasa de asociaciones por parroquias mds elevada del conjunto local gallego, 6,4.
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¢) Finalmente, habria que detenerse en las redes de gestién de servicios loca-
les, como evolucién natural y mds desarrollada del modelo de prestacién
directa de servicios ya comentada. Los actores que participan de esta red
son de gran diversidad, encontrdndonos:

Administracién General del Estado,
Xunta de Galicia,

Diputacién Provincial,

X X X X

Consorcio (Entidad local y otras Administraciones Publicas, sélo Con-
cellos),

Mancomunidades,

Areas Metropolitanas (sin desarrollar por Ley autonémica),
Empresas privadas,

Otros actores no gubernamentales (asociaciones, fundaciones...),

Cooperacion transfronteriza (Eixo Atlantico, CTC, Uniminho, GAL).

KX XXR XK X

Asociaciones de diverso cardcter.

Los datos analizados para algunos Concellos de Galicia (Mdrquez, 2000),
muestran que el actor de referencia para la gestién cooperativa de servicios en
los Concellos gallegos es la Xunta de Galicia (9,6%), seguido de la cooperacién
Xunta-Diputacién Provincial (4,4%), y de las Mancomunidades (2,9%), en
menor medida se recurre inicamente a las Diputaciones Provinciales (1,4%) o
a los Concellos limitrofes (0,4%). Estos datos deben ser revisados en clave de
poblacién, lo que nos revela que son los grandes-muy grandes (50.001-100.000
habitantes) los que mds recurren a férmulas asociativas locales (34,4%), mien-
tras que los medios-grandes (20.001-50.000) son los que menos (1,6%), aco-
metiendo la prestacién de servicios locales de forma directa (88,3%).

La investigacién en curso sobre la modernizacién en los Concellos gallegos del
Eixo, no ha dejado de avanzar lineas sectoriales que intentan incorporar la go-
bernanza a las estructuras politicas y de gestién de los Gobiernos locales:

X  En el caso de la normativa local deja la puerta abierta para que Consejos
sectoriales ofrezcan el verdadero puente de contacto y espacio de confianza
entre instituciones locales y ciudadania (organizada o no).

X  Enlo que se refiere a las estructuras administrativas, la irrupcién de nuevas
figuras politicas (no electos) y administrativas (directivos profesionales de



las instituciones locales y de otras organizaciones publicas y privadas), abre
nuevas posibilidades al intercambio de experiencias entre las realidades pu-

blicas, privadas y del tercer sector.

M La gestion publica lleva tiempo proponiendo modelos que aproximen la
gobernanza a las unidades administrativas, favoreciendo la participacién de
los empleados publicos, de los ciudadanos.

M  Lae-Administracién apuesta claramente por la e-gobernanza, si es que se re-
suelve la “brecha” digital y se aclaran las redes de participacién vinculdndolas
a la confianza y no a las tradicionales pautas culturales decimonénicas.

M La gestién de la gobernanza, en definitiva, es tecnoldgica, territorial, ad-
ministrativa, empresarial y social, o no es nada; su consolidacién y am-
pliacién al resto de estructuras de poder local serd, sin duda, el reto de
los Concellos.

Ejemplos sobre estas realidades han sido propuestos en el cuestionario; otros
tantos, seguro que estdn siendo desarrollados por técnicos locales con gran ilu-
sién y trabajo. De ahi la necesidad de que todas estas experiencias vean la luz y
se difundan, puesto que es con ellas con las que se genera mayor conocimiento
e innovacidn, no sélo en el mismo Concello, también en los del resto del Eixo
Atléntico.

4.2.3. CONCLUSIONES

El hecho de que 10 de lo 17 Concellos del Eixo Atldntico do Noroeste Penin-
sular respondieran al extenso cuestionario y ocuparan su tiempo en seleccionar

y difundir sus buenas pricticas, es todo un éxito, en si mismo.

Nos habla de la implicacién de buena parte del entramado politico-administra-
tivo en el desarrollo de la modernizacién administrativa local, del esfuerzo por
la mejora continua, de la implicacién en la gestién de elementos de transversa-

lidad para el conjunto de sus respectivos Gobiernos y Administraciones locales.

Pero también nos avanza una nueva dindmica local mds abierta, sobrepues-
ta, participativa, muestra necesidades por exponer éxitos en materia de buenas
précticas y por conocer los de los demids, conformando asi un mapa disperso,
sectorializado vy, casi siempre incompleto, en relacién con las experiencias de
gestion publica y gobernanza local. Esta afirmacién es ratificada por los resul-

tados y esfuerzos (econdémicos, humanos y técnicos) de proyectos de mayor
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envergadura que han sido o estdn siendo realizados para el conjunto de los
Concellos en Espana (FEMP, 2003) y Galicia (EGAD, 2009)*.

Los cuestionarios analizados muestran a las claras algo que, creemos, se puede
extender a la totalidad de los Concellos gallegos del Eixo (también a los portu-
gueses): la ilusién por la gestién, la mejora de los servicios publicos y el com-
promiso con los ciudadanos. Este aserto no estd realizado de forma retérica y
se puede constatar a través de sucesivos estudios del CIS y de la Agencia Estatal
de Evaluacién de la Calidad (Ministerio de Administraciones Publicas, Espa-
fia), sobre percepcién de los servicios publicos, asi como por investigaciones
recientes (Del Pino, 2004), ratificados por los trabajos que la Escola Galega de
Administracién Pablica ha venido desarrollando sobre la percepcién de los ga-
llegos de sus instituciones, politicas y gobiernos (EGAP, 2006, 2007 y 2008)*.

Dos son los elementos que pueden hacernos confiar en que el proceso de cons-
truccién de la modernizacién, como estrategia de mejora de los Gobiernos y
Administraciones locales que integran el Eixo Atldntico do Noroeste Peninsu-
lar, puede dar frutos a medio y largo plazo:

X El alto interés mostrado por una buena parte de los encuestados por los
procesos de modernizacién local.

X  El amplio catdlogo de buenas practicas que los Concellos despliegan desde
sus departamentos.

En el primero de los casos, los cuestionarios relejan el alto compromiso de
los técnicos con la mejora de sus organizaciones, tanto en lo que se refiere a la
modernizacién propiamente dicha (valoracién de 47 sobre 50), como a lo que
tiene que ver con la importancia de la gestién publica para conseguir los objeti-
vos modernizadores (47 sobre 50), la importancia de la ciudadania y la partici-
pacién en los asuntos publicos (46 sobre 50), o el uso de las nuevas tecnologias
en los procesos de cambio administrativo y de participacién local (48 sobre 50).

Sobre la coleccién o catdlogo de buenas pricticas (que deberdn ser valorados a
la luz de una metodologia especifica, sostenida en el tiempo y participada direc-

22 A través de su Observatorio del Gobierno Local (http://egap.xunta.es/investigacionLineasE-
ficienciaObservatorio.php).

23 Recogidas en su web en forma de sucesivos estudios sobre percepcion de servicios publicos y
atribucién de responsabilidades en la ejecucién de las politicas publicas en el dmbito de la Comu-
nidad Auténoma de Galicia (http://egap.xunta.es/investigacionLineas.php).



tamente por los electos y técnicos locales), podemos avanzar su gran diversidad
(temas y departamentos), ademds de la busqueda de alianzas externas locales
para su implementacién. A modo de ejemplo, podemos sefialar para el periodo
2003-2008, experiencias relaciondas con las cartas de servicios, los registros te-
lemiticos, los modelos de mejora continua y calidad, etcétera, como se expone
en cuadro siguiente:

Cuadro 55: Algunas Buenas Pricticas
en los Concellos Gallegos del Eixo Atldntico

Mejora de la Gestién Interna

Registro Telemdtico

e-Administracién

Cartas de Servicios

Creacién de Base de Datos Unificada de Informacién a los ciudadanos
Vigo Dixital — Aula Virtual de Apoyo Educativo

Protocolos de Tramitacién de Quejas y Sugerencias

ISO 17025 Laboratorios de Ensayo

EFQM

CAF

Gestién de la Participacién Ciudadana

ISO 9000 y 14000 / EMAS

Mapa formacién / competencias técnicasRedes Corunia Millenium
Direccién de Planificacién

EVAM en el Area de Urbanismo

Carta de Servicios del Area de Asuntos Sociales

Aplicacién de la Ley 11/2007, de acceso electrénico de los ciudadanos a los servicios
publicos

Agrupacién Voluntaria de Municipios “Galicia Central”

Agrupaci6n Voluntaria de Municipios “Galicia Interior”

Cartas de Servicios, Q Calidad, Eurociudad

ISO 9001:2000 y EFQM, Repoblacién Forestal, Mapa de Emociones Turisticas (MET)

Asistencia Inmigrantes

Fuente: Elaboracién propia siguiendo Encuesta, 2008.
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5. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES:
LA MODERNIZACION EN CONCELLOS
DEL EIXO ATLANTICO DO NOROESTE

PENINSULAR

El proceso seguido para llevar a cabo la investigacién encargada por el Eixo
Adantico do Noroeste Peninsular, ha discurrido en paralelo a la construcciéon
de un modelo propio sobre modernizacién administrativa que esta entidad aso-
ciativa de concellos transfronterizos comenzé a esbozar en los afios 90 (Domin-
guez, 2008 13-48; 51-102)%, y que estd dando sus frutos en la actualidad, por
ejemplo, a través de los trabajos asociados a las Agendas Locales Digitales®.

La apuesta por las Agendas Locales Digitales (Varela, 2008: 49-77), define asi
un dmbito de actuacién especifico, comin para los 34 Concellos del Eixo, po-
sible germen, en todo caso, de una politica pablica de modernizacién local y
transfronteriza, orientada en este caso al desarrollo de estrategias de e-Gobierno
y e-Administracién. Sin embargo, es necesario remarcar que la modernizacién
no siempre debe estar identificada con las nuevas tecnologias, ni con la e-Ad-
ministracion; implica, desde luego, la apuesta en varias lineas de trabajo, que
en ocasiones tienen soporte en TICs, en otros en la participacién, en otros con
base en las técnicas de gestion de procesos, etcétera. La orientacion del proceso
de modernizacién y sus lineas de accidn, deberdn, en todo caso, ser el resultado
de la reMexi6n estratégica de los Concellos sobre los que se pretende activar el
cambio administrativo.

Los resultados de la investigaciéon nos han permitido constatar la existencia de
elementos comunes de gestién publica y gobernanza local en cada uno de los

24 Estimamos como antecedentes claros las iniciativas que el Eixo Atldntico proponia en los
afios 90, en relacién con el establecimiento de un modelo propio de gestién de los intereses de
sus asociados, como fue el Observatorio Urbano do Eixo, con continuidad en la presente década a
través de los estudios asociados al STUTEA.

25 Las Agendas Locales Digitales han sido objeto de convocatoria al programa Regions for Econo-
mic Change en 2008 y 2009, por parte del Eixo Addntico en colaboracién con otros socios insti-
tucionales de Galicia y el Norte de Portugal. El avance en la direccién mencionada se plasma en
las actividades programadas por el Eixo Atldntico para los Concellos en €l integrados, la primera
ya realizada denominada “Formacién sobre la Agenda Local Digital” (Vigo, 28 y 29 de abril); la
segunda, pendiente de realizacién, programada para el segundo semestre de 2009, y denominada
“Sesién de Intercambio de Buenas Practicas”.
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Concellos gallegos y portugueses del Eixo Atldntico. A través de ella dos obje-
tivos han sido cubiertos:

—  Definir y posicionar el elemento modernizacién administrativa entre los
electos y los técnicos que participan en las sucesivas Comisiones Delegadas
del Eixo Atldntico®.

—  Conseguir una estructura comun de andlisis para la realidad de los Conce-
llos y de las Camaras sobre la que aplicar las dimensiones y los elementos
de la gestién publica y la gobernanza local.

Pero el conocimiento mutuo de las capacidades en materia de modernizacién
administrativa, la exposicién de las buenas practicas locales, es insuficiente si no
existe, por un lado, una clara voluntad politica en el liderazgo del cambio local
y la institucionalizacién del mismo; por otro, de la conexién de estos procesos
de transformacién del Gobierno y la Administracién local con los sistemas de
financiacién publicos que la Unién Europea, los Estados, y la Comunidad Au-
ténoma de Galicia disponibilizan para la implementacién de estos cambios.

Por ello, y a modo de cierre, se plantean una serie de propuestas y retos para el
conjunto de los Gobiernos locales gallegos y portugueses que integran el Eixo
Atlantico do Noroeste Peninsular:

1. La ilusidn, el esfuerzo, la implicacién, no pueden ser los dnicos soportes
de los proyectos estratégicos de cambio en los Concellos y Camaras. Hay
que evitar por todos los medios la sobrecarga del personal politico: conce-
jales-vereadores (con o sin dedicacién exclusiva o parcial); tanto como la
sobrecarga de los empleados publicos, evitando el “sindrome del faraén”
(Halachmi), segtn la cual algunos mandos tienden a asumir un exceso de
tareas, incluidas las de modernizacién, que acaban por hacerles incurrir en
una manifiesta falta de productividad y efectividad.

2. Con caricter general, en todos los Concellos y Camaras objeto de estudio,
se echa en falta la definicidn estratégica de una politica publica de mo-
dernizacién, ademds de la consolidacién del “orgware” necesario (personal
técnico y convenios de colaboracién intergubernamental) para la formula-
cién, disefio e implementacién de los programas de cambio organizativo.

26 Desde 2006 la Comisién Delegada encargada de los temas relacionados con la modernizacién
administrativa, ha sido definida como Comisién de SIG, de Planificacién y Régimen Interior, y
de Gobernanza; hasta llegar a la denominacién actual como Comisién Delegada de Moderniza-
cién de la Administracién (Gltima reunién celebrada el 11 de diciembre de 2008).



La integracién de los actuales procesos de modernizacién administrativa
local en los Concellos del Eixo de Galicia y de Portugal, deben estar bien
imbricados en las estrategias estatales y autonémicas, como ocurre con el
SIADAP luso y las ciudades digitales gallegas y portuguesas.

3. Resulta clave la definicién de una politica de formacién comdn que ayude
a concretar acciones formativas conjuntas, de interés para los 17 Concellos
gallegos y las 17 Camaras portuguesas. La reciente firma de un convenio
de colaboracién con la FEGAMP debe ser utilizada para ampliar la pers-
pectiva formativa del Eixo y situar a esta organizacién como objeto (cursos
desde la FEGAMP) y sujeto (proyeccién de sus buenas pricticas al resto de
Concellos que integran la FEGAMP) de la modernizacién local en Galicia.
Lo mismo ocurre con las firmas de los acuerdos del SIMPLEX Autdrquico
por parte de algunas Camaras del Eixo, lo que debera llevar aparejado un
esfuerzo formativo claro.

4. Deberdn ser aplicados de forma sostenida criterios bésicos de andlisis y
evaluacion de politicas y programas publicos, tanto en lo que se refiere a la
gestion de personal, como a la gestién de procesos, técnicas y tecnologias.
El rendimiento de cuentas estd asociado a la transparencia y esta, de forma
clara, a procesos reconocidos por todos los gestores y usuarios de los servi-
cios publicos locales. Existen instituciones portuguesas y gallegas que, de
forma periddica, ofrecen una gran variedad de datos, sistematizados, fiables
y con amplias frecuencias para que puedan ser comparadas las evoluciones
en materia de modernizacién de cada uno de los Concellos y las Camaras®.
En el caso de que no estuvieran disponibles estas fuentes secundarias fia-
bles, habria que intentar construirlas en un esfuerzo por identificar elemen-
tos comunes de gestién en los Concellos del Eixo; este podria ser el caso
de los indicadores de percepcion de servicios publicos, o de los indices de
transparencia local.

5. Finalmente, la perspectiva de la gobernanza subyace en algunas de las bue-
nas prdcticas, lo que no significa que sea fruto de un diseno consciente y
meditado del valor de la participacién social y empresarial en el Gobierno y
gestion local. En la buena gobernanza radica el elemento indispensable para

27 Estas fuentes secundarias las podemos encontrar en los estudios desarrollados por la DGAL
de Portugal, o en el Observatorio de Gobierno Local de la EGAP (Xunta de Galicia), a través de
los cuales se encuentran algunos datos bésicos que ayudan a definir problemas estructurales loca-
les (sistema politico, estructura de gobierno, organizacién administrativa, personal...). También
estdn disponibles en el estudio de temas tan variados como el e-Gobierno y la e-Administracion,
donde disponemos de los trabajos realizados por el Observatorio da Calidade ¢ da Administra-
cién de la Xunta de Galicia, o el Laboratério de Estudo e Desenvolvimento da Sociedade da
Informagio (Gévea) de la Universidade do Minho (Braga).
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que los procesos de modernizacién no sean meros desarrollos eficientistas
o tecnolégicos del cambio: el refuerzo de la democracia, del poder politico
como impulsor de los procesos de cambio, garante de la transparencia y de
la equidad en tiempos de crisis como los actuales. La gobernanza, incluso
la e-gobernanza (Bennet y Howard, 2007: 1-24), se configura asi como el
medio para llegar al fin dltimo de todo Gobierno y Administracién local:
servir los intereses generales de los vecinos de nuestros Municipios.

Todas estas iniciativas pueden ser desarrolladas de forma individual, a través de
cada uno de los Concellos, o agregadas bajo férmulas de identificacién comin
de problemas de los 34 Gobiernos locales del Eixo Atldntico.

Analizadas las posibilidades, estudiados los diferentes procesos de moderniza-
cién local, y a la vista de las utilidades que ofrecen algunas de las estructuras de
conocimiento que facilitan fuentes secundarias para el andlisis de los problemas,
creemos necesaria la creacién de un modelo de gestién del conocimiento urba-
no transfronterizo, que puedan trabajar desde légicas transversales, a través de
las cuales liderar, formular, implementar, analizar y difundir practicas, gestionar
informacidn, facilitar, en definitiva, la toma de decisiones politica y técnica de
los responsables de los Gobiernos y Administraciones locales implicados en el
Eixo. Este podria ser, a su vez, un espacio privilegiado de recogida y divulga-
cién de informacién sobre sistemas de financiacién publicos provenientes de
la Unién Europea, la Administracién Central o la Comunidad Auténoma de

Galicia.

Parece clara, pues, la necesidad de creacién de un drea o departamento de mo-
dernizacién y de e-Gobierno y e-Administracién en el Eixo Atldntico do No-
roeste Peninsular, un think tank a través del cual se identifique de forma clara
la realidad de la politica y la gestién urbana en Galicia y el Norte de Portugal,
ofreciendo asi elementos estratégicos que puedan inXuir en la voluntad politica
del Gobierno local sobre el cambio en su administracién.
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