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1. Introducio

Em primeiro lugar quero agradecer ao INA e a Universidade Aberta o
convite para participar neste semindrio sobre como pensar a Administragdo
local. A minha exposicio obedecerd a seguinte estrutura:

* Introducdo: uma visdo que se articula com a necessidade de reforma
da Administra¢do central;

As reformas das AdministragGes exigem uma agdo concertada em
pontos comuns;

* As plataformas de consenso;

* Os pontos em discussdo da Administragdo local;

¢ A minha visdo de reforma para um melhor servico;

* Conclusdo.

Antes de entrar no tema algumas abordagens prévias:
Em situacdo de grave crise como a que temos vivido a necessidade de
reforma do Estado estd apoiada em dois factos: por um lado na emergéncia

(*) Comunicagdo apresentuda no coléquio promovido pelo INA - Direc¢do Geral da Qua-
lificagdo dos Trabalhadores em Fungées Piblicas e pela Universidade Aberta, em Lisboa, em
22-5-2014.
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financeira que se tem vivido ¢ motivou o resgate, por outro, na questdo de-
mogrifica- como pressao sobre a despesa e necessidade crescente de servigos
(satide e seguranga social) - num quadro de recursos cada vez mais escassos.
Estes constrangimentos condicionam qualquer processo de reforma, seja
qual for o nivel de Administragao.

Por outro lado pensar a Administragdo local ndo pode nem deve ser
desarticulado dos processos mais vastos da mudanga que se conduz - tem
de conduzir - nas Administra¢oes Piiblicas, central, regional local e setor
empresarial piblico.

Uma segunda prevencdo articula-se com a anterior: as questdes bésicas,
de valores, sistema e regime de funcdo priblica sdo transversais as diferentes
administracées, por isso tém de ser equacionadas quando se pensa o futuro.

Um terceiro ponto relaciona-se com a perspetiva de reforma que defen-
do. a qual deve ser consistente e gradual. Tal corresponde a pensamento
consolidado sobre reforma administrativa, quer da teoria de gestdo publica
quer das organizag¢des internacionais; hd muito boas tradi¢oes europeias de
politicas modernizadoras da gestdo publica, no essencial dos denominados
estados continentais europeus, grupo onde se encontram quase todos os paises
do norte/centro da Europa, em que a agdo modernizadora concilia valores
mais radicais da nova gestdo publica, com prdticas também denominadas
neo-weberianas de servigo publico, pautadas pelos principios tradicionais
da competéncia, legalidade e imparcialidade associadas a preocupagdes de
eficiéncia.

Acresce que a visdo gradual da reforma, ndo enjeita, antes encoraja, todas
as medidas que se possam tomar no imediato, ditadas por visdo estratégica,
ndo adiando porém a execugdo da reforma. A perspetiva de uma reforma que
nao se concretiza foi no passado satirizada por Eg¢a de Queiroz e também
motivo de desdnimo de alguns intelectuais portugueses, como José Rodrigues
Migueis, homem de esquerda, paradoxalmente emigrado nos EUA, que, ao
partir, se declarava cansado dum pais que pretendia reformas impossiveis e
que tinha por Heréi um poeta suicida....

Pensar o futuro, ndo deve, do meu ponto de vista, paralisar a agao.

Diria assim - e em resumo - que o que vou dizer parte do seguinte
pressuposto: pensar a Administrac¢io local do futuro parte também da
necessidade de mudanga na administra¢io Central,
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2. Reformar as Administracdes exige uma acio concertada em pontos
comuns. Ha pontos comuns a refletir sobre a Administracao central
e autdarquica?

O que distingue a Administracao Puiblica das restantes organizacoes
que produzem bens e servicos do sector privado?

E essas distin¢des valem para a administracao central e local?

A minha resposta € afirmativa. Defendo que os sistemas de funcdo
piiblica, institucionais e horizontais as administracoes, pautados por
principios de universalidade, porque ao servico dos cidadios, tém de
ter conta as realidades que diferenciam o servico piiblico do privado.

A primeira caracteristica diferenciadora tem a ver com a natureza
dos servigos prestados. A Administragdo € servigo ao cidaddo e sociedade,
devendo garantir na prestagdo de servigos a aplicagao de critérios de
isencdo, independéncia e equidade, que sao préprios da Administracio
Piiblica e que nao sdo garantidos pelos mercados. Estes principios sao
apandgio do sector piiblico e sdo relevantes para o exercicio quotidiano
dos direitos, liberdades e garantias dos cidadaos.

Em segundo lugar destacaria a prépria natureza da organiza¢do admi-
nistrativa: as administracdes tém por missdo prestar servicos e resolver
problemas, que ndo podem ser resolvidos por individuos ou organizacdes
iscladamente, exigindo estruturas em rede e constela¢oes de organiza-
¢oes que trabalhem articuladamente para objetivos e resultados.

Nio se trata de fornecer, como no setor privado, um produto ou servigo.
Trata-se de trabalhar conjugadamente para propor a defini¢do de politicas
puiblicas mas, mais do que isso, aplicd-las e p6-las em pratica, num exercicio
de governagdo integrada. Artigo muito recente, de Alejandro Quiroz Flores,
sob o titulo «The state is here to stay» assinala a vantagem competitiva do
Estado na dire¢do de sociedades vastas e complexas. Daf a sua conclusdo:
o Estado est4 ai para ficar."

A terceira caracteristica que importa sublinhar tem a ver com os ci-
daddos e o papel que lhes estd reservado relativamente as Administragdes
Piiblicas. Sdo utentes, destinatdrios (dirdo alguns, clientes) dos servigos
publicos. Adicionalmente, para além de serem utentes, sdo, através da sua
qualidade de contribuintes, financiadores das prestacdes puiblicas. E-lhes

" «The state is here to stay» de Alejandro Quiroz Flores; Alejandro Quiroz Flores for ISN,
International relations and security network, Ziirich, 6, January 2014,
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assim essencial nma prestacdo de qualidade a um preco justo. Mas, para
além disso, os cidaddos sdo, em regime democratico, 0s coautores das
escolhas publicas através do voto.?

Em sintese, aos cidaddos, em Democracia, é-lhes reservado um triplo
papel: i) beneficidrios de servicos; ii) coautores das escolhas piblicas
através do voto; iii) financiadores dos servicos piiblicos.

A dltima e quarta caracteristica diferenciadora respeita a necessi-
dade de estabilidade e continuidade na acdo administrativa. As empresas
extinguem-se quando continuadamente nio dao lucro. O Estado, - nas suas
diferentes formas de poder democrdtico organizado, e das suas organizagoes
publicas, - ndo € efémero. Em Democracia espera-se da governagdo e das
Administracdes a preservacdo da memdria institucional da Administragdo,
a estabilidade e a continuidade da acdo, cuja necessidade existe sempre - e
¢ por alguma forma discreta e subliminar - mas que efetivamente explode
quando hd crises e falhas de mercado.

E estas quatro caracteristicas influem no modelo de Administra¢io
e funcéo piiblica a construir no futuro.

Se merecerem consensos, podem inspirar uma plataforma reformadora.

Para tal, tenho para mim que € essencial recriar carreiras de servigo
publico e voltar a ter uma alta fungdo piiblica preparada para lidar com
novidades radicais: carreiras fundadas na lei e no mérito. Dar atengdo e
refor¢ar mecanismos de prestagdo de contas € outra exigéncia. E decisGes
nesse sentido previnem corrupgéo e abuso de poder.®”

O que se tem vindo a passar €- ao contrdrio do preconizado - uma ag¢io de
desvalorizagdo da AP com impacto negativo no prestigio e moral do servigo
publico, sem que se saiba para onde se caminha.

Em sintese, ha que por de pé uma funcio piiblica e uma alta funcdo
publica ao servico dos valores essenciais de servico piiblico atras expli-
citados. E isto é verdade para administracdo central como para local.
Acresce que todas as administracdes europeias ¢ da OCDE que tém
ultrapassado crises tém sido capazes de por em pratica um modelo de
Administragao ao servico destes valores.

@ Cidaddo, Administragdo e Poder, Isabel Corte-Real, 1991, Editorial do Mumistério da
Educacio, Lisboa.

¢! Embora fosse necessdrio tratd-los. Portugal tem vindo a perder pontos no ranking de
corrupcao elaborado pela Transparéncia Internacional. (posigao 25" em 2003 e 33" em 2013).
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3. As plataformas de consenso

Olhemos agora de um modo mais focado, o poder local.

Quando pensamos o futuro importa identificar aquilo que pode constituir
uma plataforma de consenso sobre a qual se possa construir a ambigao de ir
mais longe: refletir no que nos une o pensamento e nio o que divide. E isso
que procurarei realizar neste ponto.

Valor democrético do Poder local

Temos uma Constitui¢do que reflete uma genuina aspiragdo a vivéncia
democrdtica do poder local, nas palavras de Lufs Braga de Cruz," consa-
grando que o estado democritico se baseia na separagao e interdependéncia
de poderes e consagrando ainda que o Estado € unitdrio, e que respeita na sua
organizacdo e funcionamento o regime autondmico insular e os principios da
subsidiariedade, da autonomia das autarquias locais e da descentralizagdo
democrdtica da administragao publica.

O poder local ndo ¢ uma mera aspiragao. E uma realidade que teve
enorme peso na consolidagdo do processo democrdtico portugués e que se
aprofunda e concretiza de forma bem préxima das populagGes e dos elei-
tos. Em cada ato eleitoral para as autarquias sdo eleitos 60 821 candidatos.
Movimentam-se mais de 180 000 candidatos das diferentes forgas politicas
e isto traduz bem a vivéncia, a participacdo e a proximidade das populagdes
a vida e governagao autdrquica.

Se hd consenso em relagdo a conquistas da revolugdo, penso que ndo ando
longe se disser que o poder local € das mais consensuais para os portugueses.

A segunda plataforma do consenso respeita a cultura de servico ao
cidaddo de que estdo particularmente imbuidas as autarquias locais.

Quando olhamos para a administragdo central, e sem entrar em expla-
nagdes tedricas, nem sempre sdo claramente identificdveis os processos, 0s
produtos, os servigos, os resultados. Tal ndo acontece com Administragio
local. Trabalha para resultados e servigos muito facilmente percecionados
pelos cidaddos. Quando na introdugio desta conferéncia falei em governa-
¢do integrada e governagdo complexa, dei conta daquilo que € hoje um dos
desafios de reforma administrativa: integrar politica e sua aplica¢do para
resolver problemas complexos. Pela natureza da atividade autdrquica a inte-
grag¢do de resultados € mais fdcil, mais patente, pois toda a atividade floresce

“ Governagio e territorialidades, pdg. 8 semindrio realizado pela Universidade do Minho
em Dezembro de 2010.
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no servigo prestado a populagdo local que € o verdadeiro valor e missao da
autarquia. Vejo assim na Administragdo Local um importante suporte para
uma governagdo coordenada, em beneficio das populagdes, que € afinal uma
das ambigdes mais complexas de qualquer reforma administrativa.

A terceira plataforma de consenso tem a ver com a dimensdo hu-
mana do poder local, quer sejam municipios, quer freguesias. Enquanto
fui responsdvel pela politica de modernizagio administrativa, dizia com
frequéncia que quando um problema era gigante, de forma a tirar-nos a res-
piragio, importava parti-lo, fazer mais pequeno, descentralizar competéncias,
aproximad-lo da realidade, Em todas as politicas de gestdo de qualidade que
impulsionei foi esse 0 meu lema. As autarquias sao um habitat natural para
administrar préximo do cidaddo, a uma escala humana e realizdvel. Somente
alguns exemplos: se a habitagdo degradada parece um problema insolivel
quando se olha o pais ou as grandes cidades, jd permite um diagnéstico
mais construtivo, quando o foco € local; se a questdo da assisténcia a idosos
isolados € paralisante, pelos nimeros envolvidos -, serd certamente mais
suscetivel de solucdo na freguesia...

A proximidade das populagdes e a dimensdo das diferentes autarquias
ajuda na eficiéncia e no controlo: administragao mais pequena, proxima e
eficaz.

Quarto ponto a considerar respeita a regulacido que ¢ inerente a
natureza da autarquia, com decisoes muito escrutinadas pelos érgaos
autdrquicos e pelas populacdes o que torna a regulacio mais eficaz.

Esta quarta plataforma de consenso advém dos pontos anteriores. Uma
das questdes mais dificeis no processo de reforma administrativa tem a ver
com a regulagdo. Se no mercado a regulagio € mais fécil, pois 08 mecanismos
econdmicos da oferta e da procura, competitividade e lucro introduzem por
si racionalidade na atividade empresarial, esses mecanismos estdo ausentes
da atividade administrativa, que prossegue valores imateriais como equidade,
justica, imparcialidade, essenciais 8 Democracia e caros aos cidaddos, mas
muito dificeis de medir. A regulacdo possivel obtém-se pela lei, pelo respeito
do estado de direito, pela regulagio dos Parlamentos, pelo didlogo com as
forgas sociais, por algumas formas de participa¢ao dos cidadaos na vida
puiblica, quando existem, e pela prestag@o de contas a entidades reguladoras.

Tudo isto € também verdade para o poder local. S6 que a regulacdo que
¢ inerente a natureza da autarquia, com executivos e assembleias municipais
participados e que sdo chamados ao processo de decisdo, muito escrutinadas
pelos Grgdos autdrquicos e pelas populagdes para além da gestdo de proxi-
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midade que todos os dias desafia o autarca, tornam a regula¢@o mais eficaz.
Esta €, sem diivida, uma vantagem competitiva do Poder local.

Excessiva centralizacdo da administragao central,

A quinta e dltima plataforma de consenso, respeita a uma constatagdo
apoiada nos indicadores de atividade da Administragdo Puiblica central e
Local. Seja qual for a posi¢ao em nos coloquemos hd uma enorme centra-
lizagdao de poder e recursos na administragdo central do Estado. No caso da
Administra¢do Publica portuguesa, s6 a Grécia tem indicadores de maior
centralizagdo que Portugal. A Administragdo local portuguesa absorve
14,7% da despesa piiblica contra por exemplo 53% em Espanha e 27% no
Reino Unido.

Hd certamente espago para um aprofundamento da descentralizagao. Alids
os grandes desafios de reforma da Administragao Central t€m - do meu ponto
de vista - a ver com necessdrias politicas de descentralizagdo funcional e
geogrifica. E um fato que a centralizagdo proverbial, tradicional e continua
da Administragdo Portuguesa ndo evitou a enorme crise que vivemos, nao
podendo apresentar-se como uma politica piiblica associada a eficiéncia,
antes pelo contrdrio.

Enuncidmos cinco plataformas de consenso que sao em simulténeo cinco
vantagens competitivas para a reforma das Administragées - 1) valor de-
mocritico consolidado do poder local, 2) cultura de servigo ao cidadao,
3) administrag¢io mais pequena, mais humana e eficaz, 4) regulagio e
escrutinio préximos dos eleitores, 5) tempo e espaco propicio a descen-
tralizacdo de competéncias e de recursos.

E bom que as tenhamos presentes ao pensar o futuro. Voltarei a alguns
destes aspetos quando apresentar a minha visdo e contributos pessoais.

4. Os pontos em aberto na Administracfo local

Foi aprovado entre 2012 e 2013 um volumoso pacote de legislacdo sobre
o Poder local, que vai das atribuigdes e competéncias das autarquias, a redu-
¢do do niimero de freguesias, as comunidades intermunicipais e associagoes
municipais, as finangas locais, ao setor empresarial autdrquico.

Ndo tenho por lema ou por habito reabrir dossiers jd fechados. O trabalho
estd feito. Pessoalmente, posso discordar de algumas solugdes encontradas,
mas todas a politicas piiblicas precisam de um horizonte de estabilidade para
se aplicarem, avaliarem e eventualmente corrigirem.
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S6 lateralmente irei referir alguns aspetos ja contemplados na legislagdo
aprovada.

Registo, sem que disso faga qualquer avaliagdo, que o Documento de
Estratégia Orgamental, mais conhecido por DEO, ndo contem referéncias
a politicas no setor autdrquico.

Porém continuam na Agenda de discussdo pontos relacionados com o
poder local, alguns anunciados no Guido de reforma do Estado.

Séo estes pontos que passarei a apontar, para, de seguida, dar a minha
visao e contributo para o futuro.

O que deve ser alterado para se melhorar a gestdo das autarquias
em Portugal?

Rui Rio™ ao refletir sobre a administragdo autdrquica faz a seguinte
interrogacdo «O que deve ser alterado para se melhorar a gestido das
autarquias em Portugal? Esta € que deve ser a questdo», para mais a
trente afirmar a diversidade da realidade autdrquica «Miranda do Douro
e Lishoa sdo duas autarquias distintas» e dizer também que elas sdo um
pequena parte do problema nacional pois o total da divida das autarquias
representa pouco mais «...de 4% do Produto Interno Bruto...».

Importa ter porém presente que tal constatacdo € de natureza macro,
aplica-se ao conjunto dos municipios, nao gradua, nem diferencia, havendo
de facto autarquias em grave situagdo financeira.

Ainda que tendo em conta este valor «macro», na presente situagao de
gestdo de pos-troika, a questdo da eficiéncia financeira e da maior eficiéncia
das politicas ptiblicas locais ndo pode deixar de se inscrever como um ponto
n.° 1 da Agenda ao pensar o futuro.

Outro ponto que tem sido objeto de discussdo € o da reduciio das
estruturas dos municipios e dos cargos dirigentes, objetivo que o Relatério
do OE 2014 e as estatisticas conhecidas indicam estard a ser cumprido.©

Terceiro ponto respeita a reducdo do n.” de freguesias e municipios.

O pacote autdrquico reduziu efetivamente cerca de 1110 freguesias.

Se a redugio nem sempre foi polémica nas grandes cidades, jd ndo foi
consensual em relagdio as freguesias das diferentes regides do pais. Pes-

" Como melhorar a gestdao autdrquica em Portugal, Rui Rio 2012, em «Politicas piiblicas
em Portugal», ISCTE, pp 259-266, coordenagio de Maria de Lourdes Rodrigues.

‘® Entre Margo de 2014 ¢ Dezembro de 2011 a Administragiio Local reduziu os seus efetivos
em 7%, ou seja, menos 10 771 efetivos (BOEP Abril 2014).
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soalmente sempre me pareceu que a extingdo se fazia ao arrepio do que
seria desejdvel numa politica de prestagao de servigos de proximidade e
de prevengio de desertificagdo do interior. Os ganhos de extingdo sempre
me pareceram diminutos, face as vantagens de se dispor de um pequena
unidade, de custos controlados, com vocagdo de servigo puiblico, em zonas
onde o servigo aos cidaddos era longinquo e escasso. Mesmo naqueles casos,
que no imediato, se traduziram em alguns pequenos ganhos, a destruicdo,
a prazo de uma rede de proximidade pode ter mais inconvenientes que
vantagens, sobretudo para aplica¢do de politicas sociais.

Mas o que estd feito, estd feito e ndo se ganhard em reabrir dossiers
fechados.

As politicas carecem de estabilidade e hd agora que maximizar o modelo
atual.

Jd que no respeita a reducio do n.” de municipios - enunciado no
guido de reforma do Estado - hd que ter em conta o seu papel histérico na
sociedade portuguesa. E assunto que retomarei no capitulo seguinte.

Outro ponto de Agenda em aberto ¢ o da regionalizacio.

Embora o Estado portugués tenha apurado em referendum que o povo
portugués a ndo deseja, o principio continua na Constituigdo.”” Nao se pode
ignorar o peso das normas constitucionais, pelo menos para debater - ou
fechar o debate -, alterar ou praticar o texto constitucional.

Voltarei também a esse tema mais a frente.

A articulacfio e coordenacdo da Administracdo desconcentrada e o
papel das CCDRs, dreas metropolitanas e comunidade intermunicipais
sdo outro ponto a carecer analise.

Embora todas tenham atribui¢oes definidas na lei. € licito perguntar: a quem
estd confiada, a nivel desconcentrado, a coordenacao da aplicagdo das politicas
puiblicas da administra¢do central, que ndo sejam exclusivamente de ambiente,
ordenamento e planeamento do territorio? E sobretudo, como se processa o
apoio as autarquias locais e suas associagées quando necessdrio?

Independentemente da questio da regionalizagdo estd, do meu ponto de
vista ainda em aberto uma articulada desconcentragdo territorial de fungdes
da administragao Publica central. O guido de reforma do Estado refere-se
a esta questdo de forma muito abrangente apontando o problema, mas ndo
as solugdes.

™ Desde 1976, artigo 238" da constituigdo de entdo. As regides estdo previstas desde essa
data, com trés Grgdos: assembleia regional, junta regional (executivo) e conselho regional.
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O dltimo ponto de agenda respeita as PPPs, e empresas municipais.

O guifio de reforma do Estado enuncia duas das medidas pelas quais
se bate: ndo mais PPPs, ndo mais empresas publicas, o que no caso do setor
autdrquico, me parece traduzir-se em limitagGes futuras  criacao de empresas
municipais. E uma intengdo equacionada para o futuro.

No caso das autarquias, o regime juridico sobre a atividade empresarial
local j4 foi publicado.® E teve resultados.

Voltarei também a este assunto no tdltimo capitulo.

Em sintese, nestes primeiros pontos, aborddmos a necessidade de
construir uma visdo futura de servigo piiblico, que importa & administragdo
central e local.

Vimos 5 pontos que identificdmos como plataformas de consenso, sobre
as quais se poderd apoiar pensamento futuro.

Vimos 6 pontos que se identificam como pontos de agenda paraa mo-
dernizagao da administra¢do local e que estdo em discusséo, ainda em aberto.

Na secgdo seguinte iriei abordar o meu contributo sobre estas e outras
interrogagoes.

5. A minha visao

Ao contribuir com a minha visao como pensar a Administracdo local
quero focar 10 pontos que me parecem merecer pensamento € agao futura.

1. O primeiro tem a ver com a descentraliza¢cdo como reforma.

Estou convicta que a excessiva centralizagdo da administragdo portu-
guesa j4 ilustrada pelos indicadores apresentados (a AL absorve somente
14.7% dos recursos financeiros e 20% dos recursos humanos) nio protegeu
a governagao portuguesa da grave crise que vivemos.

A centralizagiio € um leitmoviv da nossa vida ptiblica, de que ndo nos
conseguimos libertar e que influencia até o pensamento politico mais liberal
em Portugal.

Tenho-me interrogado das razdes para um tal apego. Talvez algum
sucesso dos perfodos da nossa histéria em que o poder central se reforgou
como na €poca de D. Jodo II, seguido de perto por D. Manuel ou o perfodo
dominado pelo Marqués de Pombal, visto como um reconstrutor do reino.,

% Lei 50/2012 de 31 de Agosto.
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Certo € que centralizacdo nao fez o pafs resistir a crise. Nem em Portugal,
nem noutros paises centralizadores, como a Grécia, Preocupagoes com exer-
cicio financeiro e orgamental levaram-me, ja em 2002, a escrever o seguin-
te: «...caberd pois interrogarmo-nos sobre se as solugdes centralizadoras
adotadas ndo conduziram a situagdo anial. Efetivamente ao centralizar-se
tornam-se os ministros cativos de forcas que clara e facilmente os demarcam
e pressionam pois a sua decisdao (wma ynica decisdo) vale para o conjunto
dos sistemas que superintendem.

Aos sindicatos da Educacdo convird um ministro da educacdo com todos
os poderes, porgue a sua forga reivindicariva queda-se num ponto tnico.
Aos diferentes grupos de interesses da satide interessa um ministro da satide
com todos os poderes, pois uma so decisdo afeta todo o sistema,

As decisoes que no passado tiveram impacto orgamental (PPPs, con-
cessdo de estatutos especiais de empresas publicas, fundagées ou institutos
chamados do terceiro género) resultaram de decisoes politicas tomadas
centralizadamente. Sera que tal melhorou a eficiéncia da mdquina ad-
ministrativa? Preveniu o crescimento excessivo da despesa? Valerd a pena
interrogarmo-nos...

Tenho - continuo a ter - para mim, que a descentralizacdo funcional e
geogrdfica e um reforco consistente e coerente de competéncias para os
municipios serd um ¢aminho de mudunca a percorrer.

Este argumento € reforcado por outra constatagdo de ordem politica.
Argumenta-se hoje, vigorosamente, que os cidadios se afastam da vida
politica e nao se revém nos partidos politicos e seus dirigentes. Este afasta-
mento traduz-se em elevadas taxas de abstencdo e fraca participagio na vida
publica. A reforma do sistema politico € hoje um sério desafio. No entanto.
serd que na nossa caixa de ferramentas, utilizimos jd todas as ferramentas
de que dispomos?

Uma abordagem gradualista nfo recomendard, também com o objetivo
de refor¢o do interesse dos cidaddos pela vida politica, uma mais decidida
descentralizagiio de competéncias nas autarquias locais, bem dotadas de
mecanismos de proximidade e escrutinio democratico?

A descentralizagio. associada a uma verdadeira revolugdo na governanga
(com maior relevo dado és iniciativas dos cidadaos e empreendedores e 4
participagdo dos cidaddos nas escolhas publicas) e na gestao publica, parece
ser um caminho a explorar, com provas dadas em outros paises.

¥ Descentralizagio e Reforma Administrativa, Isabel Corte-Real, 2003, Celia Editora, Ogiras.
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2. Trabalho continuado e persistente

Em segundo lugar reporto-me a uma convic¢ao adquirida ao longo de
muitos anos: trabalho continuado e persistente € necessdrio; as mudangas
e 0s progressos nunca sio instantdneos, milagrosos; nao se executam com
um estalar de dedos e por exclusiva mudanga da lei. Nio hd milagres. San-
gue, suor e lagrimas sdo necessdrios sempre que se desejam mudangas e
melhorias duradouras.

Ao preparar a intervencdo de hoje li textos recentes sobre o poder au-
térquico. Foi interessante ler Anténio Costa,'® ao descrever o seu laborioso
trabalho de agregacio de freguesias e também a sua convicgdo de que na
reforma importa ir navegando a bolina: quer isto dizer, contra o vento,
com rumo, sempre corrigindo a dire¢@o. Nio procurou solugéo instantinea.
Trabalho continuado, persistente, usando a autonomia que o poder local
oferece é caminho inelutdvel a trilhar com futuro. Todos os gestores
sabem - sem necessidade de grandes teorias - o que estd bem e mal no
sentido do melhor servico ao cidadio e da eficiéncia. O seu trabalho
obstinado nesse sentido € s6 por si uma reforma.

3. Em terceiro lugar gostaria de reforgar o que tenho dito ao Jongo deste
texto: o poder local encerra em si valores democriticos de proximi-
dade, regulaciio e escrutinio pelos eleitores que sdo em si mesmo uma
constante forca reformista. A cultura de servi¢o publico, que € a razdo de
ser de qualquer administragdo, ndo precisa de ser explicada a nivel local:
¢ regulada e escrutinada pelos vizinhos, pelos érgaos autdrquicos, pelas
elei¢Ges regulares no municipio.

4. Em quarto lugar recordo que os grandes temas das politicas publi-
cas dos nossos dias exigem um concurse decisivo da administracio local
para a sua solugdo: demografia, desertificac@o de zonas interiores, desempre-
g0, assisténcia aos mais velhos, questdes sociais ndo se podem resolver - na
pratica - sem um envolvimento pelas diferentes formas e niveis possiveis,
uns mais institucionais, outros em rede, do poder local. A Administra¢do
local tem uma cultura de servigo que favorece uma governagdo integrada
dos processos com um resultado visivel para o cidaddo.

" Texto publicado no livro politico piblico que jd citei: Polfticas publicas em Portugal,
ISCTE, 1UL 2013, Anténio Costa pp 267-277.
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Em 5° lugar reporto-me a regionalizacdo. Goste-se ou ndo, a criagdo
das regides administrativas estd - continua prevista - no texto constitucional
com uma dupla missao de dire¢io de servicos piblicos e coordenacdo e
apoio a ac¢do dos municipios, reforcando a sua autonomia e ndo limitando
os seus poderes. Embora o Estado portugués tenha apurado em referendum
que o povo portugués a ndo deseja, o principio continua na Constitui¢ao e é
suscetivel de ser posto em pradtica, sujeitando-o a consulta piiblica. Nao se
pode ignorar o peso das normas constitucionais, pelo menos para debater
- ou fechar o debate- sobre o assunto. Rui Rio, no texto que citei, confessa
que tendo votado contra, tem hoje uma posigdo mais favordvel em relagdo
a regionalizagdo.

Perten¢o também ao grupo dos que votaram contra.

Como se sabe a questdo dividiu horizontalmente a classe politica por-
tuguesa, havendo defensores e detratores- a favor e contra - de todos os
partidos e tendéncias politicas. Os argumentos foram sempre mais politicos
que técnicos.

O tema evoluiu. Hd hoje uma multiplicidade de orgaos que emergem
dos municipios- dreas metropolitanas, comunidades intermunicipais, as-
sociagdes de municipios. Hd que seguir e avaliar a experiéncia. Espera-se
que por vontade dos municipios delas nas¢am uma articulada politica, e sua
execugdo, quando estejam em causa interesses comuns a varios municipios
como a promogdo turistica, a rede de transportes ou a gestdo de residuos.

Por parte da administragdo central hd ainda que resolver eficazmente
a questdo da coordenagdo dos servigos puiblicos desconcentrados a nivel
territorial e a questdo do apoio as autarquias confiada pela legislacao
as CCDRs.

Creio que no dominio da desconcentragdo, dignificar as figuras que estao
a frente das CCDRs poderia contribuir para dar visibilidade as realidades e
iniciativas locais. Paralelamente a funcéo de representagdo da administragao
central nas matérias que lhes estdo confiadas, associar-se-ia uma dupla ta-
refa de promogdo das regides geogrificas onde estdo inseridas. Utilizam-se
lugares em conselhos de diregdo de institutos ou empresas piiblicas para
dar lugar a desempregados politicos, a quem o paifs sente ter uma divida
de reconhecimento. Porque ndo canalizar essas forgas e capacidades para
iniciativas piiblicas de escopo desconcentrado no territdrio, criando sinergias
para o desenvolvimento local, 4 semelhanga do que se passa por exemplo
na Suécia, Dinamarca a Holanda, onde os Governadores de condado ou
provincia sdo figuras de grande prestigio nacional-antigos ministros ou par-
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lamentares. J4 foi assim em Portugal. Basta lembrar nomes como Fernando
Nogueira, Valente de Oliveira e Lufs Braga da Cruz, todos muito ligados
no passado as diferentes CCRs.

Recordo finalmente que entre os argumentos contra a regionaliza-
¢do ressaltou a ideia de que Portugal é um Estado unitdrio desde a sua
independéncia, com a mesma lingua, sem fronteiras internas. O poder local
repousa, desde a sua fundagdo, no municipio.

Do meu ponto de vista € neste argumento - auséncia de tradi¢do politico-
-administrativa das regides - que parcialmente se pode encontrar a razdo de
resisténcia a regionaliza¢do. E isto por duas ordens de razdes. As solucGes
de nivel intermédio de governo conhecidas na Europa sdo tendencialmente
fruto da tradigdo politico - administrativa dos respetivos paises. Em grande
parte dos casos, ndo foi preciso for¢ar delimitacGes geograficas ou recriar
sentidos de identidade nas populagées, repousando as solugdes descentrali-
zadas em séculos de autonomias administrativas e nalguns casos politicas,
bem identificdveis historicamente. Nao € o caso portugués: hd a auséncia de
um elemento afetivo na criagdo deste nivel de poder regional. Ao contrdrio,
esteve presente quando da consagragao das Autonomias da Madeira e dos
Agores.

Pessoalmente, nao defendo que a cultura e tradigao administrativa sejam
deterministas e impeditivas de mudangas. Mas no caso das Regides adminis-
trativas.- cuja criagdo terd tanto impacto no pafs, com enorme repercussio
financeira, e resultados tdo desconhecidos e incertos, - dou particular valor
a este aspeto, continuando a duvidar da eficdcia de um tal passo tdo decisivo
e de dificil retorno.

O municipio €, por exceléncia, a base da forga do poder local e vejo nele
o caminho de refor¢o da descentralizagio.

6. Diminuir municipios é outro dos pontos em aberto
Do meu ponto de vista, os elementos comparativos entre a realidade
portuguesa e europeia ndo aconselham medida tdo drastica, tdo em con-
fronto com a tradi¢do administrativa portuguesa, pois as seguintes razdes
merecem ponderacdo;""
¢ As atuais fronteiras dos municipios foram tragadas hd mais de 150
anos (1836).E um elemento de peso para as populagoes, para os seus
hdbitos, para a sua autonomia e auto-estima.

! Descentralizagfo e Reforma Administrativa, Isabel Corte-Real, 2003, Celta Editora, Oeiras.
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Antero de Quental, quando nas célebres conferéncias do Casino se
pronunciou sobre as causas do declinio dos povos da Peninsula, iden-
tificou o poder local como uma das for¢as que prepararam Portugal
para o ciclo das navegacdes e descobertas. Argumentou que o instinto
politico da descentralizagdo representava uma vitdria da energia local
sobre a uniformidade artificial dos reinos. Defendeu ainda que a inde-
pendéncia dos poderes locais configurava um espirito tdo democratico
quanto a cultura de entdo o permitia. De fato de acordo com Antero,
na Idade Média ndo houve feudalismo em Portugal. Nas suas palavras
«..0 espetro do castelo feudal ndo assombrava os nossos vales, ndo
se inclinava como wuma ameaga sobre os nossos rios, ndo entristecia
os horizontes com o seu perfil duro e sinistro». Existia sim a nobre-
za, mas nido um regime feudal e os municipios e poder local sempre
tiveram um papel importante na administragio.

No final do século XV, inicios de XVI iniciou-se um longo processo
de centralizagdo e o sistema politico dos monarcas absolutos limitou
os poderes dos municipios. De acordo com Antero esta foi uma das
razdes - conjuntamente com a auséncia de reformas religiosas que
ocorreram em toda a Europa, e a inexisténcia de uma revolugio in-
dustrial que tivesse dado origem a uma classe média- uma das causas
do declimio de Portugal como nagdo.

¢ A dimensdo média dos municipios em termos de populagdo (34 000
habitantes) e territério (301km2) coloca - os entre as unidades locais
de maior dimenséo europeia, depois da Suécia, Reino Unido e Irlanda,
apesar da pequena dimenséo de Portugal.

* A tradi¢do municipal remonta, segundo alguns autores ao periodo
romano e segundo outros & auto-organizagao das populagdes para se
autodefenderem apds a reconquista crist. E uma tradigdo de séculos.
As alteragdes merecem ser muito ponderadas. Em sintese: a redugio
dos municipios nfo aparenta ter ganhos que justifiquem uma tao grande
perturbacdo na vida das populagdes.

7. A sétima questio € a dos ganhos de eficiéncia na gestio.

Alguns dados do anudrio financeiro dos municipios portugueses (2012)12
dao alertas importantes em matéria de satide financeira dos municipios.
Recordo:

U2 Anudrio financeiro dos Municipios Portugueses, 2011-2012; Autores: José Baptista da
Costa Carvalho e outros, Edigdo dos Técnicos Oficiais de Contas, Julho de 2013.
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* O ano econémico de 2013 herdou, para orcamentar, um volume
de despesa ji4 compromissada e por pagar, no valor de 6,6 mil
milhoes de euros.
* A divida global das autarquias no final de 2011 era de 8,186 mil
milhdes de euros. Passou para 7, 092 mil milhdes de euros no final
do ano econémico de 2012.7%

* Paraa globalidade dos municfpios, a divida total bancéria de médio
e longo prazo em 2012, foi de 4,090 mil milhdes de euros, tendo
apresentado uma taxa de diminuicdo de 9,3% em relacdo a 2011.

Por sua vez o relatério do Orcamento de Estado de 2014 d4 conta de
progressos. Inscreve no capitulo da administragdo local:

«A Reforma da Administra¢ao Local promovida pelo Governo assentou
num conjunto de alteragées legislativas... sendo visiveis os resultados da
implementagdo... Ao nivel do endividamento, assistiu-se a uma diminuicdo
da divida bruta em cerca de 13% (aproximadamente 1.000 milhdes de euros);
o endividamento de médio e longo prazo diminuiu em mais de 26% (o que
representa cerca de 1.200 milhdes de euros); e os pagamentos em atraso
aos fornecedores diminuiram consideravelmente (em cerca de 400 mithées
de euros entre agosto de 2013 e final de 2012). E mais a frente:

«Para a Administra¢do Local (AL) espera-se, em 2013, um excedente
or¢amental de 54 milhées de euros... No entanto, este comportamento €
quase na totalidade explicado pelo efeito do Plano de Apoio a Economia
Local (PAEL)," ... Sem o efeito do PAEL, seria de esperar um excedente de
713 milhdes de euros para 2013... Em 2014, a AL deverd registar um saldo
de 869 milhdes de euros, influenciado pelo crescimento da receita fiscal».

Néo obstante os progressos hd espago para racionalizagcdo. A questdo
dos pagamentos em atraso continua a ser urgente e sensivel. Os nimeros
mencionados ddo a dimensdo dos problemas que as autarquias defrontam.

1 Anota-se que, 190 municipios em 2011 e 277 municipios em 2012 apresentaram descida
da divida bruta (passivo exigivel) cfr. Anudrio financeiro citado.

A divida liguida global dos 308 municipios relativamente ao correspondente volume de
receita a considerar para efeitos do cdlculo do limite de endividamento, representou 113 ,4%
em 2011 e de 96 5% em 2012, pelo que, ficou abaixo do mdximo (125%) permitido pela Lei
das Finangas Locais, em cada um destes dois anos. Todavia, verificou-se que, em 2012, 103
Municipios apresentaram um indice de endividamento liguido superior a 125% e em 2011
estiveram nessa situagao 111 municipios. (cfr. Anudrio financeiro, jé citado).

1 Programa a que recorreram cerca de 112 municipios, que tiveram acesso a 660 milhées
de euros, exclusivamente para pagamento de dividas de anos anteriores, e assim regularizar os
pagamentos em atraso (relatdrio do OE 2014).
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Basta compard-los com os cortes da despesa jd realizados e ter presente os
enormes esfor¢os que foram pedidos aos portugueses para diminuirem a
despesa anual, com cortes de saldrios ¢ pensdes.”” De novo registo a di-
mensao, autonomia de decis@o e a regulagdo autdrquica como coadjuvante
nos ganhos de recuperagdo da situagdo financeira das autarquias.

Assim, o que é um problema gigante nas contas ptiblicas nacionais, quan-
do partido, afei¢oado, a realidade local, ganha proporgdes mais suscetiveis
de se manusearem com maior eficdcia. A (mais) pequena dimensdo € um
coadjuvante da eficdcia e viabilidade das politicas puiblicas, Mas ha trabalho
e esforgos vigorosos e continuados a fazer.

Do meu ponto de vista importa continuar a seguir progressos ¢ desvios
da performance autdrquica. A ag¢do de racionalizacdo e eficdcia deve estar a
cargo das autarquias locais, no exercicio dos seus poderes autonomos. Alei
geral caberd tracar quadros, objetivos e metas. E aos poderes ptiblicos avaliar
se sao alcangados resultados, defender e usar os mecanismos de prestacdo de
contas, introduzindo na lei, na gestdo, nos processos e nas praticas adotadas
as reformas necessarias.

8. PPPse SEL

Também tenho diividas se ndo haverd ainda ganhos de eficiéncia quanto
as PPPs e setor empresarial local.

Tal como atrds dito, o guido de reforma do Estado limita-se a dizer que
ndo haverd mais PPPs e empresas piiblicas, parecendo deixar em repouso o
passado e tracando rumo para o futuro.t™®

Mas hd a convicgdo que € nesse passado que se inscreve muito do des-
controlo da despesa que deu origem a crise.

Sei que a Lei 50/2012 consubstanciou avangos, suscetiveis de se apro-
fundarem, refor¢ando o cardter comercial e de mercado das empresas muni-
cipais e enquadrando a reutilizagdo da figura dos servi¢os municipalizados
municipais e intermunicipais, para ganhos de eficiéncia e eficacia.

A administragdo local usou/tem usado formas de administra¢do indire-
ta, servigcos municipalizados e inter-municipalizados ou de administragdo
empresarial, para prestacdo de servigos aos municipes. Porém, os seguintes
dados financeiros suscitam atengdo:'”

131 9 000 Milhoes de Euros de corte na despesa em (rés anos.

U% No entanto, por exemplo, a auditoria do Tribunal de Contas sobre a regula¢ao das PPPs
no setor das dguas dd alertas preocupantes com a sua utilizagdo,

U7 Do anudrio financeiro dos municipios portugueses (2012), jd citado.
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e A andlise do «endividamento liquido dos servigos municipalizados
foi negativo no ano de 2011...», um pouco superior a 100 milhdes
de Euros;"

* O endividamento liquido do SEL foi de quase mil milhdes de
euros.”

Comparar o endividamento negativo dos servicos municipalizados com

o endividamento do setor empresarial local suscita reflexio.

Serd que o instrumento que € oferecido pela adogéo da figura dos servigos
municipalizados e intermunicipalizados, em contraponto ao das empresas
municipais, ndo oferece maiores ganhos de eficiéncia?

Nao serd nesta dreas - PPPs € Sector empresarial- aprofundando portas
ja abertas pelo quadro legal recentemente aprovado - que se obterdo
ainda ganhos adicionais de eficiéncia?

Estas sdo matérias a merecer andlise dos especialistas da drea financeira
autdrquica, mas que ndo podem estar ausentes numa estratégia destinada a
pensar o futuro.

9. Fixar uma Agenda de servigo e atrac¢do dos agentes econémicos é um
ponto adicional a considerar no futuro.

No momento em que vivemos € impossivel deixar de dar uma ateng¢o
privilegiada as questdes do crescimento, emprego e & fixa¢do e expetativas
da comunidade empresarial.

Enquanto diretora geral do ETPA tive acesso a um texto que identificava
0 que uma grande empresa finlandesa do setor da energia esperava do setor
publico para cumprir as suas missdes com competitividade ¢ lideranga.
Embora tenham passado alguns anos continuo a achar pertinentes as suas
observagdes e expetativas - porque muito analiticas e desapaixonadas - e
que por isso recordo. Esperava o setor empresarial- entre outros aspetos
-a nivel global a manuteng¢do de paz; a nivel europeu a estabilidade do
euro e a um mercado tnico eficiente; a nivel nacional a eficiéncia da in-
[fraestrutura nacional; financiamento a investigagdo, tecnologia e cultura;
contatos internacionais de alto nivel e orientados para oportunidades de

U« Isto é, o total das dividas a pagar, no valor de 141,1 milhdes de euros, era inferior a
soma das dividas a receber ¢ das disponibilidades existentes, no montante de 244,9 milhies de
euros... para o total dos 29 servigos municipalizados analisados, o endividamento liquido agre-
gado foi de -101,7 milhdes de euros» J4 0s municipios, que tutelam os servigos municipalizados,
apresentaram um divida liguida total de 983,8 milhdes de Euros( cfr anudrio financeiro citado).

1:941.,4 Milhées de euros.

— 282 —



ESTUDOS e ARTIGOS

negocio e finalmente ao nivel local os aspetos que ressalto: capacidade
de fixagao da populagdo, que em geral pretende viver e trabalhar na sua
comunidade, apoio a infraestrutura educativa local; infraestruturas que
proporcionem qualidade de vida, no campo da habitagdo, cultura e tempos
livres, task forces para assuntos locais que atravessem horizontalmente a
cidade e a comunidade e parcerias com leaders de negdcios. Aditaria a todas
estas matérias a redugdo dos custos de contexto e a simplificagdo legislativa
e regulamentar, que tdo caras sdo aos agentes econémicos.

Fixar uma agenda a nivel local para responder as necessidades de cres-
cimento e emprego e a fixagdo e expetativas da comunidade empresarial
continua a parecer-me de bom senso, possivel e necessdrio.

10. Combater a corrupcio

Sendo este o tiltimo ponto, diria que agui se reencontram as observagdes
iniciais introdutdrias desta conferéncia. Os valores mais importantes das
AdministragGes Piiblicas relacionam-se com a imparcialidade, integridade,
justica, equidade, respeito pela lei. Estes valores imateriais sdo o que as
Democracias ocidentais e administragées que as servem devem oferecer.
Nio sdo produtos fornecidos pelo setor privado.

O respeito por estes principios e as prédticas inerentes sdo fonte de
confianga para o cidaddo e agentes econémicos. A sua inexisténcia pde em
causa as conquistas sagradas da Democracia. Uma reforma da Administragdo
pautada por estes principios, a existéncia de carreiras puiblicas que sejam
por eles norteadas, previne a corrup¢do e ddo garantias de igualdade de
oportunidades, equidade e justica. E este ¢ um ponto-chave em qualquer
reforma da Administrag@o Central ou local.

Prevenir/ combater a corrupgao tem de ser um ponto de Agenda para o
futuro e com futuro.

7. Conclusio

Nada do que disse ¢ espetacular e suscetivel de operar mudancas e mi-
lagres s6 por si. Acredito no gradualismo das reformas, no trabalho firme e
continuado com objetivos de melhor servico, eficdcia e eficiéncia. A vontade
politica em sustentd-las e envolvimento de todos os niveis de administragdo
e dos profissionais da fungdo piiblica sdo, do meu ponto de vista, condigdes
de progresso e de sucesso. E com esta perspetiva - de que tudo o que disse e
defendi € fruto este tipo de abordagem, sem ruturas, baseada em plataformas
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de consenso -que ndo irei repetir toda a argumentagio desenvolvida ao longo
desta conferéncia, optando por destacar as seguintes quatro conclusdes:

1. A questdo a descentraliza¢do tomada na sua ace¢do mais ampla de
aproximag¢do do poder a populagdes continua a ser um ponto de Agenda
em Portugal.

Efetivamente a Administragdo Piiblica Portuguesa € uma das mais cen-
tralizadas da Europa, como o demonstra a andlise de vdrios indicadores.

Convird ainda mencionar que as solugdes centralizadoras sempre adota-
das ndo evitaram a emergéncia da crise em que temos vindo a viver.

A descentraliza¢@o, com maior relevo a iniciativa dos cidaddos e empre-
endedores e a participagdo dos cidaddos nas escolhas piblicas e na gestao
publica, parece ser um caminho a explorar com provas dadas noutros Pafses.

2. Reforgar a mensagem de servigo piiblico, naguilo que ela tem de mo-
bilizador para a sociedade e para a fungdo puiblica, para que os funciondrios
reencontrem o prestigio perdido e se sintam verdadeiramente mobilizados
para as tarefas essenciais de garantir igualdade de oportunidades, equidade
e justica nas relagdes da administragdo com a sociedade portuguesa, é uma
nova/velha mensagem a ressuscitar. Atente-se que esta € uma missdo da
administragdo que estd fora do mercado, jd que o mercado ndo tem me-
canismos para a assegurar. Por isso atuar nas carreiras de servigo publico,
inspiradas por valores bdsicos e essenciais e renovar o discurso € atuar no
cerne da administragdo central e local, nas suas caracteristicas distintas de
outros setores e subsetores nacionais, sendo essencial numa via reformadora
das Administragdes.

3. Apostar nas vantagens competitivas da administragdao local como
coadjuvante das reformas futuras € outra conclusdo a refor¢ar. Enuncidmos
cinco plataformas de consenso que sdao em simultineo cinco vantagens
competitivas para a reforma das Administragdes - 1) valor democrdtico
consolidado do poder local, 2) cultura de servico ao cidaddo, 3) admi-
nistracdo mais pequena, mais humana e eficaz, 4) regulaciio e escrutinio
proximos dos eleitores, 5) tempo e espaco propicio a descentralizacdo
de competéncias e de recursos.

4. A eficiéncia financeira ¢ um ponto de agenda da maior importancia e
um projeto que ndo dard descanso. Tal exige um trabalho vigoroso e continuo
por parte do legislador/ reformador - que deve seguir e avaliar os progressos
e recuos das medidas que aprovou e adotou - € por parte do poder autdrquico-
com autonomia e responsabilidade para conduzir o processo de mudanga.
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