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SOBRE A REFORMA POLITICA E ADMINISTRATIVA DO ESTADO
PORTUGUES

Leonardo Costa', Paulo Osério?
! |lcosta@porto.ucp.pt, CEGE, Universidade Catdlica Portuguesa, Porto, Portugal,
2 osorio.vr@gmail.com, Consult & Export, Unipessoal Lda, Vila Real, Portugal

RESUMO

Passaram 38 anos desde a instauragdo da Democracia em Portugal em 1974. Tendo como pano de
fundo o descontrolo da despesa publica e a intervengdo da Troika, o governo portugués tem em curso
uma reforma do Estado portugués. Neste artigo procedemos a uma andlise de impacto de trés
cenarios alternativos de reforma: i) Cenario de reforma em curso (CREC); ii) Cenario baseado em
territérios supramunicipais do tipo NUTS3 (CNUTS); e iii) Cenario baseado na regionalizagdo (CR). A
analise de impacto levada a cabo contempla as seguintes dimensdes: i) A coeréncia organizativa de
conjunto e/ou a articulagédo entre os poderes central e local ii) A racionalizagao territorial das politicas
publicas dos poderes central e local; iii) A vulnerabilidade aos I6bis; iv) A qualidade dos quadros dos
partidos politicos; v) A competitividade da economia; vi) A coesao social e territorial, vii) A qualidade
da Democracia e viii) Os custos operacionais. Os resultados mostram que o CREC oferece mais do
mesmo e por isso nao & promissor, em particular, no que refere ao controlo da despesa publica. O
CR é o cenario potencialmente mais interessante mas é de dificil aplicagdo no imediato. O CNUTS
apresenta-se como o cenario mais promissor, sendo que no tempo e se a sociedade portuguesa
assim o desejar, podera evoluir para o cenario CR.

Palavras-chave: Democracia, Globalizagdo, Governanga, Megacidades, Reforma do Estado

INTRODUGAO

Passaram 38 anos desde a instauracdo da Democracia em Portugal em 1974. Em 1936, 38 anos
antes de 1974, tinha inicio a guerra civil de Espanha (1936-1939) e em 1939, com a invaséo da
Poldnia pelas tropas de Hitler, a segunda guerra mundial (1939-1945). No tempo longo de Fernand
Braudel [3], todos estes eventos sdo recentes. As geragdes mais velhas do presente presenciaram os
referidos eventos.®

A Globalizagdo é o processo de integragdo econdmica, social e cultural dos paises do mundo que
teve inicio no final da segunda guerra mundial (1945) e se acentuou com a queda do muro de Berlim
(1989) e o fim da guerra fria (1991). No que refere a teoria macroecondémica por detras, o processo
comegou por ter um enquadramento Keynesiano e, a partir dos anos 1970’s, com a ajuda da crise
petrolifera, o enquadramento mudou para Monetarista e/ou Neoclassico. Este novo enquadramento
tedrico macroeconémico suportou, nos anos 1980’s, a ideologia pro-mercado® de governos liberais
conservadores, em particular, nos Estados Unidos da América (Administragdo Reagan) e no Reino
Unido (Governo Thatcher), esta na base do designado Consenso de Washington64 e tem dominado a
atuacdo de Instituicdes internacionais como o Banco Mundial, o Fundo Monetario Internacional e,

2 0 livro de memorias da segunda guerra mundial de Winston Churchill diz muito acerca da Europa no presente. Segundo
Churchill, a Democracia € o pior de todos os regimes com excegao de todos os outros.

% Esta ideologia caracteriza-se por defender que as falhas do Estado s&o sempre piores que as falhas de mercado e por isso
suporta sempre mais mercado, mesmo quando a evidéncia mostra que o mesmo nao é eficiente, e menos Estado, mesmo
quando a evidéncia mostra que a agao reguladora do mesmo é necessaria. Nesta linha, Friedman e Schwartz [12] defenderam
que a crise de 1929 se deveu essencialmente a uma falha de atuagédo das autoridades monetarias, a uma falha do Estado. As
prescricdes ex-post de Friedman e Schwartz [12] para a crise de 1929 tém sido seguidas na gestdo das presentes crise
financeira, crise das dividas soberanas e crise do euro (crises que estdo relacionadas entre si, pois os Bancos Europeus
detinham 40% dos ativos toxicos e os Estados endividaram-se no salvamento destes). As prescrigdes tém sido impostas pelo
sistema financeiro a sociedade, com a ajuda dos atores politicos, ao arrepio de todas as evidéncias empiricas e pondo em
causa a prépria Democracia. Por outras palavras, torce-se e sufoca-se a realidade, para que a mesma se torne consistente
com a referida teoria explicativa. Em simultaneo, convertem-se problemas estruturais (de desenvolvimento e competitividade),
em problemas morais de comportamento (genéticos e/ou de raga). E no entanto, nas nossas sociedades a legitimidade do
mercado é democratica.

% Designac&o do economista John Williamson para a descricio que realizou em 1990 daquilo que era o consenso liberalizante
do Tesouro Americano, do FMI e do Banco Mundial para a América Latina. Mais tarde o termo ganhou a conotagéo de crenga
dogmatica na capacidade do mercado tudo resolver em sociedade.
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mais recentemente, as Troikas. Sobre o referido enquadramento e as perspetivas Keynesianas
alternativas ver Davidson [6], Dullien e Guérot [8], Friedman e Schwartz [12], Martins [14] e Stiglitz
[25,26].

A preponderancia das economias de mercado no mundo, a liberalizagdo do comércio de bens e da
circulagcédo de capitais, as barreiras a imigragdo nos paises mais desenvolvidos, o aparecimento de
cadeias de valor globa|s e de outras formas de deslocalizagdo da produgao, a existéncia de falhas
nos mercados globais e/ou a incipiente regulagdo global, a internet, a revolugdo das novas
tecnologias de comunicagdo e transporte, a Era da Informagédo, a Sociedade da Informacéo, a
Sociedade em Rede, a constituigdo de Megacidades, a Governanga, etc., sdo tragos que
caracterizam a Globalizagao.

Segundo Castells [4], a Sociedade em Rede é a sociedade em que vivemos, depois de termos
transitado mais de um século na sociedade industrial. Corresponde a Era da Informagao, a Sociedade
da Informacéo, a terceira vaga de Toffler [28]. Esteja onde estiver, a humanidade esta condicionada,
nos aspetos fundamentais da sua existéncia, por aquilo que acontece nas redes globais e locais que
configuram a Sociedade em Rede e que incluem e organizam o essencial da riqueza, do
conhecimento, do poder, da comunicagao e da tecnologia do mundo [4].

A Globalizagdo conduziu a reconfiguragao dos territérios mundiais, com o processo de urbanlzagao
mundial e/ou a constituicdo em cada pais de grandes aglomeragbes urbanas: as Megamdades As
Megacidades da sociedade em que vivemos sado as Regides Metropolitanas de Castells [4], as
Metapolis de Ascher [1]. Para as empresas, as Megacidades constituem os territorios principais da
sua atuacdo no espaco global. Para os paises, as Megacidades constituem bacias de emprego
regionais, polos principais da sua articulagdo a economia mundial e/ou da sua competitividade.

Fora das Megacidades encontram-se nos paises do mundo territérios alternativos, de baixa
densidade populacional, rurais. Rural, na Era da Informagao, significa um territério com uma baixa
densidade populacional. Culturalmente, na Era da Informacéo, toda a populagdo mundial se esta a
tornar progressivamente urbana, viva esta em territérios urbanos, de grande densidade populacional,
ou rurais, de baixa densidade populacional.

Com esta transicao da Era Industrial para a Era da Informagdo e com a reconfiguragédo inerente dos
territérios mundiais, os Estados nacionais tém vindo a transferir poder de decisdo para cima, para
instituicbes supranacionais como a Organizagédo das Nagdes Unidas (ONU), a Unido Europeia (UE), o
G20, o G8, etc., e para baixo, para entidades regionais e entidades locais supramunicipais e
municipais. Apesar de postas em causa pelos acontecimentos financeiros mais recentes, ganharam
félego no Ocidente, a partir dos anos 1980’s do século XX, as ideias de aprofundamento da
Democracia, de subsidiariedade® e de Governanga. A Governanga da Era da Informacgéao substituiu o
Governo da Era Industrial [2,4,22]. A Governanga, isto é, o envolvimento das organizagbes da
sociedade civil em parcerias com os Governos supranacionais, nacionais, regionais e locais na
equacao e implementagéo das politicas publicas, foi a forma encontrada de restaurar a confianca dos
cidaddos nos poderes publicos. Figueiredo [10] menciona estudos empiricos que relacionam um
clima de confianga debilitada com a corrupgéo.

Os problemas colocam-se em diferentes escalas e, no respeito do principio da subsidiariedade,
exigem a sua resolugcdo a existéncia de poderes publicos eleitos e parcerias com a sociedade civil
nas diferentes escalas. Em simultdneo, se a Era Industrial era caracterizada por politicas sectoriais
desconexas, a Era da Informagdo requer que a primazia seja dada a politicas territoriais, de
competitividade e coesao, que se traduzam em politicas sectoriais coerentes e/ou estratégias de
desenvolvimento custo-efetivas [9]

Tendo por base o pano de fundo acima indicado, procedemos neste artigo a uma analise de impacto
de trés cenarios alternativos de reforma organizacional do Estado portugués. Na proxima secgao
descrevemos os problemas que identificamos na sociedade portuguesa e no seu Estado. Em
seguida, descrevemos trés cenarios alternativos de reforma deste ultimo: i) Cenario de reforma em
curso (CREC); ii) Cenario baseado em territérios supramunicipais do tipo NUTS3 (CNUTS); e iii)
Cenario baseado na regionalizagdo (CR). Depois, procedemos a analise de impacto e discutimos os
resultados. Na ultima secg¢ao apresentamos as principais conclusées.

% Como exemplo de cadeia de valor global ver http://wto.http.internapcdn.net/WTO/flash/2011_09_19_pf_miwi.mp4

® As Megacidades mundiais tém normalmente mais de 10 milhdes de habitantes e uma hierarquia entre si. As mais
importantes, as cidades globais, sdo os centros estratégicos principais da economia mundial.

7 Subsidiariedade tem sido um valor caro a UE. Em termos politicos, significa que tudo o que possa ser decidido num nivel
mais abaixo, mais préximo das populagdes, deve sé-lo.

% por estratégia custo-efetiva entende-se uma estratégia que minimiza os custos unitarios de atingir os objetivos pretendidos.
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A SOCIEDADE PORTUGUESA E O SEU ESTADO

Sobre a sociedade portuguesa e o seu Estado remetemos o leitor para as analises de Costa [5],
Figueiredo [10,11] e Melo [17,18]. Aqui apresentamos caracteristicas principais da sociedade
portuguesa e do Estado portugués que nos podem ajudar a melhor definir os cenarios de reforma
organizacional do referido Estado, no contexto da Era da Informagdo em que vivemos. A percegao
das referidas caracteristicas resulta, também, da experiéncia dos autores nos contactos com o poder
politico e com a administragdo do Estado e enquanto gestores de pessoas em organizagdes publicas,
concordatarias e privadas.

Culturalmente falando, o Pais oscila entre o centralismo nas decisdes e o impulso paroquial”™ como
estratégia de fuga ao centralismo, aos mais diversos niveis. Assim, o poder local pode ser entendido
como uma fuga ao poder central, o poder das freguesias como uma fuga ao poder das Camaras, etc.
Os Taberneiros do Porto tentaram escapar as decisées do poder central do Marqués de Pombal, que
alegadamente pretendiam proteger o mercado, e foram enforcados na Cordoaria do Porto. O
centralismo, o impulso paroquial e o conflito entre os dois tém profundas raizes histéricas.

Em Portugal o Estado precedeu a Nacgado, sendo que apenas o Noroeste do Pais conheceu uma
estrutura senhorial [16]. No periodo da reconquista cristd, o senhorio das antigas vilas romanas
(atuais freguesias) foi concentrado nas maos reais [24]. A uma nobreza pobre formada nos campos
de batalha, o rei doava fragdes das vilas (freguesias) - os casales, as quintanas, as quintas e os
vilares — que, na alta ldade Média, eram ja prédios independentes [24]. Esta estrutura senhorial do
Noroeste do Pais, de pequena escala, esta longe das estruturas feudais que caracterizaram outros
territérios do continente europeu na época. O centralismo ter-se-a acentuado a partir da 22 dinastia.
No tempo do Marqués de Pombal, via-se a si mesmo como despotismo iluminado. A Democracia
instaurada em 1974, com a eleicdo democratica do poder local a partir de 1976, reforgcou o poder
local e a capacidade de fuga deste ao centralismo do poder central.

O Pais tem uma economia predominantemente corporativa, uma economia de rendas (de favores, de
cunhas), povoada por lébis sectoriais que colonizam o Estado e o colocam ao seu servig:o.70 Esta
economia de rendas democratizou-se com o 25 de Abril de 1974 mas esta ainda longe de poder ser
encarada como uma economia concorrencial de mercado, eficiente, em particular, se atendermos ao
estado da Justica. Sem sistema de Justica a funcionar ndo ha economia eficiente de mercado que
sobreviva. Pode haver criminalidade, assimetria de informacao, rendas e outras falhas de mercado.
Falhas de mercado ndo sdo caracteristicas de uma economia concorrencial de mercado, ndo geram
eficiéncia econdémica. A economia de rendas do Pais, a cultura de desconfianga”, os lobis e a
deficiente organizagéo territorial do Estado nos niveis intermédios, contribuem para a falta de
competitividade do Pais e para o descontrolo da despesa publica.

O Territério tem sido encarado como mais um sector, nos ultimos tempos, quica, a eliminar, em nome
do controlo das finangas publicas. Desde o 25 de Abril que os lobis deste sector tém sido os
municipios. O centralismo convida e serve também a atuagédo destes I6bis municipais. No jogo de
soma negativa da economia de rendas com centralismo que ainda caracterizam o Pais, aquilo que
um municipio conseguir junto do poder central € aquilo que outro municipio ndo vai conseguir.

Na auséncia de territérios intermédios horizontais (regides), entre a escala central e a escala
municipal, o Estado central lida com os problemas do Pais sector a sector, como se os outros
sectores ndo existissem. Em simultaneo, fala dos Portugueses, da competitividade da sua economia,

69
I

% Aquando da inauguragdo do Centro Regional do Porto da Universidade Catolica Portuguesa, Dom José Policarpo, cardeal
patriarca, solicitou ao entdo presidente empossado, Professor Francisco Carvalho Guerra, para ndo fazer da Universidade
Catdlica no Porto algo de paroquial. E neste preciso sentido que estamos a usar o termo paroquial.

™ A luz da opinido publicada, para além de o Estado portugués e os partidos politicos serem colonizados por l6bis sectoriais
sdo também colonizados por sociedades mais ou menos secretas, incluindo o mundo do crime. Um Estado centralizado é mais
facil de colonizar.

™ Os Portugueses desconfiam uns dos outros a varios niveis. A aprendizagem desta cultura da desconfianca da-se em familia
e é reforcada na Escola basica e secundaria, sendo que os Professores podem fazer toda a diferenga. Quando a racionalidade
da gestdo do comportamento em sala de aula ndo é percetivel pelos alunos, quando as regras nao sao fixas (isto é, da-se o
dito pelo ndo dito ao sabor dos acontecimentos), quando se penaliza uma turma inteira na componente cognitiva pelo
comportamento disciplinar de alguns dos seus alunos (misturando-se esferas e dando o incentivo errado aos alunos bem
comportados), etc., aquilo que se faz é ensinar aos alunos que o exercicio do poder & algo de gratuito, ndo obedece a
nenhuma racionalidade. Isto é, ensina-se aos alunos que a autoridade é autoritarismo e que por isso depende, exclusivamente,
da benevoléncia de quem a exerce. Consequentemente, parte dos alunos vai aprender a contornar as regras (é nesta altura
que comegam 0s copiangos) e outra parte vai sentir-se impotente perante factos que a ultrapassa. Este caldo de exercicio
gratuito, abstrato e irracional do poder em sala de aula gera mais tarde cidadaos, em média, desconfiados, alguns corruptos,
outros, porque impotentes perante a corrupgao, refugiando-se numa maledicéncia inconsequente sobre a natureza do Pais e
do povo que o habita.
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dos sectores de atividade econdmica, do défice externo, do défice publico, da educagao, da saude,
da justica, do desemprego, da inflagéo, da especializagdo produtiva em bens néo transacionaveis, da
mobilidade dos funcionarios publicos, das rescisdes de contrato na fungéo publica, etc., em média e
em abstrato, sem territérios intermédios (entre a escala nacional e municipal) nem rostos. As politicas
publicas sectoriais centram-se, de facto e aos olhos da opinido publica e publicada, na referida média
abstrata do Pais. Esta média resulta, as mais das vezes, de enormes contrastes regionais.72

As politicas publicas sectoriais focam-se nas solicitagdes dos I6bis sectoriais, em vez de se focarem
no desenvolvimento das popula¢gdes que habitam territérios regionais horizontais aos diversos
sectores. O que é bom para os referidos I6bis pode ou ndo ser bom para o respetivo sector. O que é
bom para o respetivo sector pode ou ndo ser bom para o Pais. No final, o Estado ndo tem uma
percecao global dos efeitos das suas politicas sectoriais sobre as populagbes que habitam os
territérios de interesse, ndo consegue racionalizar as politicas publicas sectoriais, ndo consegue
estabelecer prioridades intersectoriais de atuacdo adequadas a cada regido, de modo a cumprir, de
forma custo-efetiva, os objetivos de desenvolvimento a que se propbde. Acresce que a
descoordenacado regional entre sectores e dentro de cada sector pode levar a que investimento
publico num sector mate investimento publico noutro sector ou mesmo no préprio sector. A tentativa
de colocar as Comissdes de Coordenacdo e Desenvolvimento Regional (CCDRs) a gerir o QREN
resultou na cozedura de orgamentos sectoriais no PDR e n&o na desejada articulagao regional entre
politicas sectoriais.

Idealmente, os territérios intermédios horizontais do Estado central deveriam ser as regides
homogéneas da Globalizagdo [1,4,19,20,21]. As atuais regides-plano constituem assim um second
best. No caldo de cultura que é ainda o portugués, a heterogeneidade das regides reforga o
centralismo no seio das mesmas, com prejuizo para os territérios rurais de baixa densidade
populacional.

A partir das regides do Pais, pré globalizagéo, identificadas por Orlando Ribeiro [23] - Norte Atlantico,
Norte Transmontano e Sul -, dos sistemas e arcos metropolitanos, pés globalizagéo, identificados no
PNPOT [7] e de opgdes politicas (as fronteiras das regides sdo, em ultima analise, uma decisao
politica) é possivel identificar 5 regides da globalizagdo no continente portugués: a Megacidade do
Litoral Norte e Centro, a Regido Rural do Interior Norte e Centro, a Megacidade da Regido de Lisboa,
a Regido Rural do Alentejo e a Megacidade do Algarve. As Megacidades portuguesas estao para as
grandes Megacidades do mundo como as cidades intermédias estdo para as grandes cidades. Por
outras palavras, na escala global, Portugal é rural. Por exemplo, a Megacidade do Litoral Norte e
Centro, que vai de Viana do Castelo/Braga até Aveiro/Coimbra, passando por Matosinhos/Porto/Gaia,
tem cerca de 3,5 milhdes de habitantes e uma das populagées mais jovens e menos qualificadas do
Pais. A especializacdo produtiva em bens transacionaveis no mercado mundial tem exposto esta
regido a crise internacional. O facto traduziu-se na ultima década em altos niveis de desemprego e
num empobrecimento relativo.

Se o Estado central carece de regides horizontais, para conseguir coeréncia intersectorial das
politicas e centrar as mesmas nas populagdes, 0s municipios precisam de territdrios supramunicipais
horizontais, de preferéncia com poder politico eleito, para poderem assumir competéncias de gestao
supramunicipal. O problema ganha acuidade num contexto de escassez de recursos e de
necessidade de gestdo supramunicipal de alguns servigos como o metro, a oferta cultural, etc. Nao
faz sentido, ndo é possivel, continuar a multiplicar equipamentos e ofertas municipio a municipio, nos
casos em que essas ofertas e equipamentos podem e devem servir um conjunto de municipios. Ao
nivel local, a escala supramunicipal ira ser cada vez mais impor’tante.73

No que diz respeito ao poder politico, o nivel politico central tem-se baseado na eleicdo direta de 5
partidos/coligagbes que tem resultado em 6 grandes deputados na Assembleia da Republica. Os 230
deputados séo eleitos por arrastamento e nao representam eleitores. Representam os partidos de
que fazem parte, até porque estao sujeitos a disciplina partidaria. Sdo os partidos que representam,
em abstrato, os eleitores. Nestas circunstancias, de vazio democratico, a redugdo do numero de
deputados é sempre vista pela sociedade portuguesa como trazendo apenas beneficios. Por outro
lado, os deputados e demais politicos tém incentivos para se centrarem nos jogos de aparelho que

2 Em termos metafdricos, se o problema a Norte sédo as dores de cabecga e a Sul as dores de calcanhar, em média as dores do
Pais situam-se na barriga e o Estado centra a sua intervengdo na eliminagdo das dores de barriga. Ndo da assim resposta
adequada, nem as dores de cabega a Norte, nem as dores de calcanhar a Sul.

" Ha quem defenda a geometria variavel ao nivel supramunicipal. A geometria variavel dos sectores de atividade ndo obriga a
geometria variavel das administragdes, central e local, no que diz respeito a sua organizagdo no territério. Todavia, tal tem
acontecido, quer com a administragcdo central do Estado, quer com as associagbes de municipios, o que impede, ao nivel
supramunicipal, a existéncia de 6rgaos eleitos nesta escala, também pela multiplicagéo de elei¢des a que isso obrigaria.
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Ihes asseguram os lugares, na Assembleia da Republica, nas administragdes central e local do
Estado, etc.,, em vez de se centrarem na representacdo dos eleitores. Os partidos do arco da
governagdo s&o-no também do arco da administragdo. E alids notéria a inflagdo de quadros
dirigentes, técnicos, assistentes técnicos e operacionais, nas administragdes central, regional e local,
inflacdo que se reforga, ciclicamente, de acordo com os calendarios eleitorais. Tudo isto debilita a
confianga dos cidadaos nos poderes publicos.

Ainda no que refere ao poder central, verifica-se uma assimetria de informacao entre os Ministros e
os dirigentes da administracdo, problema que se acentua com a eliminagdo da administragdo
desconcentrada do Estado.”

Uma outra caracteristica do Estado portugués é o divorcio existente entre o poder central e o poder
local. Os dois poderes vivem de costas voltadas. E como se os assuntos objeto de cada um nao
estivessem relacionados. Suportam-se nas eleicdes e de resto encontram-se ou para se
confrontarem’” ou para o poder central distribuir benesses. As relagbes entre os dois poderes estao
longe de serem saudaveis e a culpabilizagao, no que refere as contas do Estado, facilmente recai, em
abstrato, sobre os municipios, o elo mais fraco e ao mesmo tempo mais visivel da atuagao do Estado.
E no entanto, o poder local representa apenas cerca de 8% da despesa publica e 12% da divida
publica.

Por ultimo, o Estado portugués tem um problema de legitimidade democratica inerente a
multidimensionalidade das escolhas democraticas. As escolhas democraticas s&o tanto mais
multidimensionais (por pacote) quanto maior o nivel de poder e representagdo. No caso portugués,
acresce ao nivel central uma representagao politica reduzida a 6 grandes deputados, os partidos
politicos com disciplina de voto. E conhecido da teoria econémica que escolhas multidimensionais
conduzem a picos nas preferéncias dos eleitores e ao indesejado paradoxo do voto [27]. O ultimo
abre a porta a manipulagéo das agendas na aprovagao de propostas por maioria. O problema atenua-
se com um aprofundamento da representacdo, com a aplicagdo do principio da subsidiariedade e
com o recurso mais frequente a figura do referendo. A aplicagdo do principio da subsidiariedade
obriga a eleicdo de poder politico ao nivel regional e supramunicipal. Ja agora, é ao nivel local
(supramunicipal, municipal e de freguesia) que, em parceria com o poder politico eleito, a participagao
politica da sociedade civil pode ser mais ativa e consequente.

A Tabela 1 resume, por ordem alfabética, os 8 problemas detetados na organizagdo politica e
administrativa do Estado portugués.

Tabela 1: Os problemas do Estado portugués

Problema Niveis de poder
Afunilamento da representagéo politica Central
Assimetria de informacao entre poder politico e administragcao Central
Desconfianga dos cidadaos nos poderes publicos Central e local
Divércio entre poder central e poder local Central e local
Multidimensionalidade das escolhas democraticas Central

Falta de racionalizag&o regional das politicas publicas sectoriais centrais Central
Falta de racionalizagdo supramunicipal das politicas publicas municipais Local
Vulnerabilidade aos I6bis e descontrolo da despesa publica Central e local

CENARIOS DE REFORMA ORGANIZACIONAL DO ESTADO

Sao trés os cenarios de reforma organizacional do Estado considerados: i) O cendrio de reforma em
curso (CREC), ii) O cenario baseado em territérios supramunicipais do tipo NUTS3 (CNUTS) e iii) O
cenario baseado na regionalizacao (CR).

O CREC assim se designa porque n&o foi anunciado pelo governo portugués nenhum modelo de
organizacédo de Estado a que se pretenda chegar e, em simultdneo, as medidas que vao sendo
tomadas configuram em si um modelo de Estado. Existe um documento verde de reforma da
administragdo local [13] que aborda o poder local e aponta bastante para a necessidade de
agregacgao (mais de freguesias do que de concelhos) como forma de reduzir custos administrativos.
Em paralelo, tem-se assistido ao anuncio e/ou extingdo de administragdo central desconcentrada do

™ A administragdo central portuguesa tem demasiados personagens do tipo Humphrey da série da BBC Yes, Prime Minister.
0 poder central fala a varias vozes com o poder local, sector a sector, e nem sempre as suas vozes sectoriais sdo coerentes
entre si. Por vezes, o que umas vozes pedem as outras impedem.
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Estado.”® Como pano de fundo, ha uma ideia de ter um Estado mais pequeno. Parecem-nos serem
estes os tragos gerais do CREC.

Com a excecdo das areas metropolitanas de Lisboa e do Porto, o CNUTS encara as NUTS3 como
territorios horizontais supramunicipais com eleigao direta.”” A configuragao organizacional do Estado
neste cenario pressupde:

Uma administracéo central do Estado desconcentrada por regi(")es78, com organismos centrais de
cupula, localizados ou ndo em Lisboa, e organismos de execugao das politicas, localizados nas
regides. Os primeiros formam, informam e controlam a atuagéo dos ultimos. Os ultimos integram nas
regides governos civis regionais, que poderiam evoluir a partir das atuais Comissées de Coordenagao
e Desenvolvimento Regional. Os governadores civis ndo tém assento no Conselho de Ministros e sdo
nomeados pelo governo.

A constituicao de autarquias supramunicipais, com um poder politico eleito e administragcao propria.
Estas autarquias poderédo evoluir a partir da agregacéo dos atuais concelhos.” Seja qual for a
solugéo, o aparecimento destas autarquias obriga a uma redefinicdo de competéncias entre poder
central e poder local e, no poder local, entre as novas autarquias, os concelhos e as freguesias.
Tendo em conta o principio da subsidiariedade e o problema da multidimensionalidade das escolhas
democraticas, deve apontar-se, sempre que possivel, para o reforgo das competéncias dos niveis de
poder mais baixos e/ou préximos das populagdes.

A constituicdo de uma Camara Baixa, na Assembleia da Republica, de representagao territorial, em
que teriam assento os presidentes das novas autarquias supramunicipais. Esta Camara Baixa
contribuiria para articular as tematicas do poder central com as do poder local e, entre outros, teria de
se pronunciar sobre o Orgamento de Estado nas suas implicagdes territoriais.

A eleicdo nominal dos deputados da Camara Alta em circulos regionais, a redu¢ao do numero de
deputados e a eliminagéo da disciplina partidaria, de forma a libertar os deputados dos aparelhos
partidarios, colocando-os na dependéncia direta dos eleitores do seu circulo de eleigao.

Por ultimo o CR. A diferenga para o CNUTS é a passagem de grande parte das competéncias
previstas para os governos civis regionais do cenario CNUTS para autarquias regionais com poder
politico eleito diretamente.

ANALISE DE IMPACTO DOS CENARIOS

A analise de impacto levada a cabo contempla as seguintes dimensdes: i) A coeréncia organizativa
de conjunto e/ou a articulagdo entre os poderes central e local ii) A racionalizagao territorial das
politicas publicas dos poderes central e local; iii) A vulnerabilidade aos I6bis; iv) A qualidade dos
quadros dos partidos politicos; v) A competitividade da economia; vi) A coesao social e territorial vii) A
qualidade da Democracia e viii) Os custos operacionais.

No que refere a articulagao entre niveis de poder, o CREC nao altera o status quo (a desarticulagédo
existente), pelo contrario, pode mesmo acentua-la com a eliminagdo da administragdo
desconcentrada. Ja o CNUTS e o CR pressupdem uma articulagao politica e administrativa, com a
correspondéncia entre as administragbes regionais do Estado e as sub-regides ou territérios
supramunicipais que estas abarcam, com os circulos regionais de eleigdo para a Camara Alta e com
a criacdo da Camara Baixa de representagcdo dos territérios supramunicipais. A integragdo da
administragdo central desconcentrada em governos (civis) regionais € um primeiro passo para obrigar
o poder central a falar a uma sé voz com o poder local.

No que diz respeito a racionalizagao territorial das politicas publicas, o CREC nao altera o status quo.
O CNUTS e o CR tém por base uma organizagéo territorial do Estado, ordenando a intervengéo do
Estado na escala regional e supramunicipal. Por um lado, isto permite ao poder central ter uma visédo
regional das necessidades, das politicas publicas sectoriais e do seu contributo para a estratégia de

" Por exemplo, os governos civis, administragio desconcentrada do Ministério da Administrac3o Interna, foram extintos.

7 Ao nivel supramunicipal, ha em Portugal territérios para todos os gostos: as NUTS3, os territérios das comunidades urbanas
e intermunicipais, os das associa¢des de municipios (tipicamente, com geometria variavel), os do LEADER +, os dos distritos,
etc. Qualquer que seja a escolha dos territérios supramunicipais, os territérios politicos devem coincidir com os territérios de
recolha de informacéo estatistica. Ou se acertam os primeiros ou os segundos ou ambos.

® As regides deveriam ser as da globalizagéo. As atuais regides-plano seriam um second best.

™ Os concelhos portugueses sao territorialmente grandes, quando comparados com os municipios de outros paises da UE.
Todavia, em termos de mobilidade, os concelhos eram maiores no passado, quando o meio de transporte era o cavalo e a
liteira, do que no presente, em que o meio de transporte € o automoével. Cumprir a tradigao pode significar, no caso portugués,
a agregagao no presente dos concelhos ao nivel das NUTS 3, com reforco das competéncias das freguesias e sem
desaparecimento da identidade territorial concelhia a que teriam de ser atribuidas novas fungdes. Nessa altura, por definigao,
as novas autarquias teriam um poder politico diretamente eleito.
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desenvolvimento do Pais. Por outro lado, também permite ao poder local racionalizar politicas
municipais na escala supramunicipal.

Quanto a vulnerabilidade aos loébis, o CREC ou nao altera nada ou acentua mesmo a referida
vulnerabilidade, ao concentrar e localizar o Estado central em Lisboa. Ja o CNUTS e o CR libertam a
administragdo central do Estado da influéncia exclusiva dos Iébis sectoriais e tornam o processo
politico de decisdo aos diversos niveis mais transparente aos olhos dos cidadaos.

No que refere a qualidade dos quadros dos partidos politicos, 0 CREC n&o altera o status quo. Quer o
CNUTS quer o CR colocam os eleitos na dependéncia dos eleitores. Ou seja, os dois ultimos
cenarios libertam os deputados nacionais dos jogos de aparelho dos partidos e focam os referidos
deputados na representacdo dos eleitores do seu circulo regional e nominal de eleicdo. A prazo,
deixariamos de ter uma classe politica cuja experiéncia de lideranga, antes de o ser, se esgota nas
associagdes de estudantes e/ou nas juventudes partidarias. A qualidade dos deputados aumentaria e
passaria a ditar a qualidade dos aparelhos dos partidos politicos, em vez de ser ditada pelos ditos
aparelhos.

No que diz respeito a competitividade da economia, o CREC nao altera o status quo. Ja o CNUTS e o
CR, ao estabelecerem regides e sub-regides (ou territérios supramunicipais) transversais aos
diversos sectores, permitem equacionar melhor a competitividade no quadro da estratégia de
desenvolvimento das regides e do Pais, estabelecer prioridades intersectoriais de atuagéo
diferenciadas por regiao e implementar parcerias com a sociedade civil para a competitividade e para
o desenvolvimento, em particular, ao nivel supramunicipal (como ja sucede com o programa
LEADER+ da Politica Agricola Comum). Nestes dois cenarios, o reforgo da competitividade sera
maior se as regides forem as 5 regides homogéneas da globalizagdo atras identificadas. O cenério
CR é superior ao CNUTS, pois ao descentralizar nas regides parte das decisdes politicas que
atualmente sdo do poder central torna as referidas decisbes mais expeditas e reforca a
subsidiariedade.

Quanto a coesao social e territorial o CREC néo altera o status quo. Ja o CNUTS e o CR trazem o
territério as decisbes politicas, sendo que, com a criagdo da Camara Baixa de representagao
territorial, o colocam no coragdo da democracia, a Assembleia da Republica.80 No que se refere a
coesdo social, o reforco da Democracia, a libertagdo do aparelho de Estado da influéncia exclusiva de
I6bis sectoriais e/ou ocultos e a identificacdo territorial, em concreto, do desemprego e da pobreza
contribuem para focalizar melhor a intervengdo publica na protecdo social dos cidaddos mais
expostos e aumentar, também deste modo, a coesao social.

No que refere a qualidade da democracia, o CREC significa, grosso modo, a manutengéo do status
quo e o CNUTS e o CR aprofundamentos da democracia, que sao maiores no CR. A qualidade da
democracia sai reforcada no CNUTS e no CR pela coeréncia de organizagdo territorial politica e
administrativa que estes dois cenarios contemplam, por ajudar a libertar a administragéo da influéncia
exclusiva de I6bis sectoriais e/ou ocultos, por eliminar a assimetria de informagéo entre ministros e
diretores gerais ou diretores de servic;os8 , por reduzir a multidimensionalidade das escolhas dos
eleitores com a criagdo de poder politico eleito supramunicipal e, no CR, também regional, por
lancarem bases territoriais coerentes para as parcerias para o desenvolvimento e por tornarem o
processo de decisdo politica mais transparente aos olhos dos cidaddos. O aprofundamento da
democracia e as parcerias para o desenvolvimento, envolvendo a sociedade civil na equagéo e
implementagdo das politicas publicas, contribuem para aumentar a confianga dos cidaddos nos
atores politicos e a eficacia das politicas publicas.

Por ultimo a questdo dos custos operacionais. Os trés cenarios pressupdem a reducdo de custos
operacionais de funcionamento do Estado em relacdo ao status quo. O CREC porque elemina
administracédo e agrega freguesias. O CNUTS e o CR porque organizam a administragdo do Estado,
integram a administragdo desconcentrada dos diversos ministérios nos governos (civis) regionais e/ou
autarquias regionais, racionalizando e reduzindo a referida administragdo central do Estado, e
compensam o aumento do numero de representantes nas escalas supramunicipal e/ou regional com
a reducdo do numero de deputados na Camara Alta da Assembleia da Republica. Estes ultimos
passam a ser eleitos por circulos regionais nominais, em vez de em listas distritais, coincidindo os
novos circulos de eleicdo com a organizagao desconcentrada conexa do Estado. Preferencialmente,
estas regides deveriam ser as da globalizagao.

A Tabela 2 sintetiza a analise de impacto realizada.

& Quando o Maomé nao vai & montanha a montanha deve ir ao Maomé.
& Com a desconcentragdo da administragdo central do Estado, os ministros passariam a ser confrontados com diferentes
vozes e realidades regionais.
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Tabela 2: Analise de impacto dos cenarios de reforma do Estado
Dimensao CREC CNUTS CR

Articulagdo entre niveis de poder - + +
Racionalizagao territorial das ) + ++
politicas publicas
Vulnerabilidade aos Idbis - + +
Qualidade dos quadros politicos + ++
dos partidos
Competitividade da economia - + +
Coesao social e territorial - + ++
Qualidade da Democracia - + ++
Custos operacionais + + +
CONCLUSOES

Segundo George Bernard Shaw, ha quem veja as coisas como elas sdo e pergunte: 'Porqué?' Ha
quem sonhe as coisas que nunca foram e pergunte: 'Por que ndo?'

Neste artigo, defendemos a ideia de que o descontrolo da despesa publica em Portugal tem como
justificacdo principal a desorganizacao territorial do Estado ao nivel regional e sub-regional (ou
supramunicipal) e a sua vulnerabilidade a lébis sectoriais e/ou ocultos. Depois de identificadas
algumas caracteristicas da sociedade portuguesa e do seu Estado, procedemos a uma analise de
impacto de trés cenarios alternativos de reforma: i) Cenario de reforma em curso (CREC); ii) Cenario
baseado em territérios supramunicipais do tipo NUTS3 (CNUTS); e iii)) Cenario baseado na
regionalizagdo (CR). A andlise de impacto levada a cabo contemplou as seguintes dimensdes: i) A
coeréncia organizativa de conjunto e/ou a articulagdo entre os poderes central e local ii) A
racionalizagao territorial das politicas publicas dos poderes central e local; iii) A vulnerabilidade aos
I6bis; iv) A qualidade dos quadros dos partidos politicos; v) A competitividade da economia; vi) A
coesdo social e territorial vii) A qualidade da Democracia e viii) Os custos operacionais.

Os resultados mostram que, no que refere a reforma politica e administrativa do Estado, o CREC
oferece mais do mesmo e por isso ndo € promissor, também no que refere ao controlo da despesa
publica. Em relagdo ao status quo, este cenario apenas oferece uma redugado dos custos
operacionais do Estado, por via da redugdo da administragao.

O CR é o cenario potencialmente mais interessante. Tal como o CNUTS, oferece beneficios em
relacdo ao status quo em todas as dimensdes analisadas e oferece mais beneficios do que o CNUTS
em algumas das dimensbes analisadas. Todavia, politicamente, o resultado do referendo a
regionalizacdo de 1998 torna o CR de dificil aplicagdo no imediato.

Concluimos que o CNUTS se apresenta como o cenario mais promissor de reforma do Estado, sendo
que, no tempo e se a sociedade portuguesa assim o entender, podera evoluir para o CR.
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