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Resumo

O programa de assisténcia financeira a Portugal em 2011 constituiu uma conjuntura
critica que levou a implementacdo de reformas nos varios niveis da Administracdo Publica
portuguesa, nomeadamente ao nivel das autarquias locais. A reforma administrativa e territorial
das freguesias (RATF), mais conhecida como “reforma Relvas” constituiu uma dessas
reformas. Esta reforma levada a cabo pelo X1X Governo portugués visou cumprir algumas dos
compromissos assinados com a troika que constituiam, desde logo, a diminui¢do do nimero de
freguesias pela sua agregacdo. Contudo, a RATF ndo se limitou a reduzir o nimero de
freguesias, apesar de esta ter sido a medida mais mediatica, a RATF comportou uma dimensao
territorial (reducdo das freguesias pela sua agregacdo), mas também uma dimens&o funcional
(novas competéncias e nova lei das financas locais). Em suma, a RATF nédo foi em fim em si
mesma, alias, até ser realizada uma avaliacdo desta reforma ninguém conseguira dizer que
objetivos foram alcangados e expor os erros cometidos. Assim, propde-se aqui realizar uma
avaliacdo da RATF, na 6tica da Administracdo Publica, no municipio de Sintra uma vez

terminado o primeiro mandato (2013-2017) desde a nova organizacdo do mapa das freguesias.

Palavras-chave: Memorando de Entendimento; Freguesia; Reforma Territorial;

Avaliacdo de politicas publicas






Abstract

The program of financial assistance to Portugal in 2011 constituted a critical conjuncture
that led to the implementation of reforms at various levels of the Portuguese Public
Administration, namely at the level of local authorities. The Administrative and Territorial
Reform of the Parishes (RATF is the abbreviation in portuguese), better known as the "Relvas
reform”, was one of such reforms. This reform carried out by the XIX Portuguese Government
aimed to fulfill some of the commitments signed with the troika which constituted, firstly, the
reduction of the number of parishes by their aggregation. However, RATF has not limited itself
to reducing the number of parishes, although this has been the most media-friendly measure,
RATF has had a territorial dimension (reduction of parishes by aggregation), but also a
functional dimension (new competences and new law of local finances). In short, the RATF
was not an end in itself; in fact, until an evaluation of this reform is carried out, no one can say
what objectives have been achieved and expose the mistakes made. Thus, it is proposed here to
carry out an evaluation of the RATF, from the point of view of the Public Administration, in
the municipality of Sintra once the first mandate (2013-2017) has been completed since the new

organization of the map of the parishes.

Keywords: Memorandum of Understanding; Parish; Territorial Reform; Evaluation of
public policies
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A reorganizagdo administrativa territorial das freguesias em Sintra

INTRODUCAO

A intervencdo da troika e o programa de assisténcia financeira marcou um periodo da historia
recente de Portugal sendo durante esse periodo que as freguesias sofreram a primeira alteracdo
significativa em cerca de 150 anos!* Essa razéo, per se, demonstra a pertinéncia de se proceder
a avaliacdo da Reforma Administrativa e Territorial das Freguesias (RATF) concretizada em
2013.

Esta dissertacdo de mestrado propds-se avaliar a RATF focando-se em quatro das onze
freguesias do municipio de Sintra. Esta reforma, mais conhecida como “reforma Relvas”,
parecia condenada desde o inicio, contudo, isso ndo se verificou e primeiro mandato autarquico
depois da sua aplicacdo, de 2013 a 2017, terminou restando apenas saber se existem razdes para
0 descontentamento inicial com esta reforma. Para isso foi necessario avaliar recorrendo a
determinados critérios de avaliacdo, nomeadamente: a proximidade no sentido da
acessibilidade, a prestacao de servigos, a descentralizacdo de competéncias para as freguesias e
a eficiéncia na gestdo publica local. Através destes quatro critérios de avaliacdo foi possivel
abordar a RATF da perspetiva da Administracdo Publica, permitindo delimitar o foco da

avaliacdo nos aspetos que realmente importa conhecer e esmiucar.

Em relacdo a estrutura da dissertacdo, esta esta dividida em trés capitulos que constituem
0 corpo da dissertacdo, terminando com as conclusdes alcancadas. Relativamente aos trés
capitulos importa destacar sumariamente o seu conteido. No primeiro capitulo foi realizada
uma abordagem as dimensdes de Estado e de Administracdo Publica, ao mesmo tempo
abordaram-se breves tracos das reformas administrativas tentando focar a dimensao territorial
das mesmas. O segundo capitulo expde o objeto de estudo desde o conceito de Freguesia até ao
processo da RATF em Sintra, passando pelos detalhes de todo o processo legislativo da RATF.
De igual forma sdo expostas as perguntas, os objetivos, as hipdteses de investigacdo, assim
como o desenho metodoldgico adotado. No terceiro capitulo sdo analisados dados quantitativos
e qualitativos recolhidos, que dizem respeito aos inquéritos por questionario e aos dados
orcamentais, por um lado, e as entrevistas com os presidentes das unides de freguesia, por outro.
Por ultimo, sdo expostas as conclusfes alcancadas pela realizacdo desta investigacdo com o

objetivo de avaliar o primeiro mandato (2013-2017) depois da RATF no municipio de Sintra.

! Consultar anexo A para verificar a evolugéo do nimero de freguesias
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A reorganizagdo administrativa territorial das freguesias em Sintra

CAPI'TUI'_O | — O ESTADO, A ADMINISTRACAO PUBLICA E REFORMAS DO
TERRITORIO

1.1.0 Estado

1.1.1. DefinicBes de Estado e as suas origens historicas e socioldgicas

Na Europa, o Estado moderno, dotado de grandes exércitos, poderes de tributacdo e de uma
administragdo centralizada capaz de exercer uma autoridade soberana sobre um vasto territorio,
é muito recente (Fukuyama, 2004: 15). De fato, como nos dizem Hall e Ikenberry (1989): “A
maior parte da historia dos homens nao teve a honra da presenca dos Estado” (Hall & Ikenberry,
1989: 37). Apesar disto, os esfor¢os para se tentar compreender uma entidade tdo abstrata ndo
cessaram verificando-se, em 1931, cerca de 145 diferentes defini¢des (Sola, 1996: 562, apud
por Della Porta 2003, p.18). Apesar de esta ser uma missao que redunda sempre em resultados

pouco satisfatorios, é pertinente expor algumas abordagens ao conceito de Estado.

De acordo com Strayer (1969), um Estado existe sobretudo no coragdo e no espirito do seu
povo pelo que definir numa frase o que € o Estado revela-se dificil sendo apenas possivel
caracterizar os sinais que permitirdo perceber que se esta perante um Estado. Por sua vez, para
Hall e Ikenberry (1989): “Uma defini¢ao heterogénea de Estado deve incluir trés elementos:
Primeiro, o Estado é um conjunto de instituicdes (...). Segundo, estas institui¢des estdo no
centro de um territdrio geograficamente limitado, usualmente designado como sociedade. (...)
Terceiro, o Estado monopoliza a elaboragdo das leis dentro do seu territério, o que tende para
a criacdo de uma cultura politica comum compartilhada por todos os cidadaos” (Hall e
Ikenberry, 1989: 12-13).

Numa visdo tripartida, Robert Carneiro (1977), Cristopher Pierson (2005) e Eugénio
Antunes (2007) apresentam definicbes que remetem para aspetos comuns relativamente ao
conceito de Estado: uma unidade politica autonoma, um territério delimitado, e um governo
central. Contudo, cada autor acrescenta algo mais: segundo Carneiro (1977) o Estado néo foi
um evento Gnico, mas um fendmeno recorrente, quando as condi¢des apropriadas existiam,
surgia o Estado; ja Antunes (2007) encara o Estado ndo como algo estatico, mas como um
processo pois vai alterando a sua morfologia consoante os contextos e de acordo com as
contingéncias (Antunes, 2007); por ultimo Pierson (2005), ao destacar varios aspetos do Estado
moderno que Max Weber salienta, acrescenta a dimenséo da taxacdo ou cobranga de impostos

como uma carateristica do Estado moderno (Pierson, 2005: 8).
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Por ultimo, aprestam-se trés abordagens ao conceito de Estado que se revelam semelhantes
sdo as Hay et.al (2006), Lachmann (2010) e Tilly (1990). Segundo estes autores o Estado é uma
combinacdo simultanea: de reivindicacdo de agir como poder publico responsavel pela
governacdo de um territorio definido, de poder para tornar essa reivindicacdo uma realidade, e
da separacao face aqueles que governa (Hay et.al, 2006: 5; Lachmann, 2010: 1-2). Segundo
esta perspetiva, os Estados sdo vistos como mecanismos de defini¢éo e geragao de legitimidade,
assim como organizacfes que acumulam recursos para aplicar essas reivindicacdes de
legitimidade. A abordagem de Charles Tilly resulta numa definicdo de Estado menos restritiva
vendo estas entidades como organizagOes distintas das restantes, gozando de prioridade clara
nalguns aspetos sobre todas as outras organizacoes (Tilly, 1990: 1).

Seguidamente considerou-se relevante abordar as circunstancias ou explica¢fes associadas
ao surgimento do Estado. Segundo Joseph Strayer (1969) o fator permanéncia e a existéncia de
instituicdes politicas impessoais sdo algumas dos fatores que explicam o surgimento do Estado.
Os Estados necessitam de instituicdes permanentes, caso isso ndo se verifique torna-se dificil
ndo sé consolida-las, mas também manter um grupo coeso. Isto explica em parte a razédo pela
qual os povos ndmadas ndo darem origem a Estados. Em relacdo a existéncia de instituicGes
politicas impessoais, isto &, deve verificar-se a substituicdo de lacos de lealdade em instituicdes
primarias como a familia e a comunidade, por uma relagdo de pertenca a algo superior e
abstrato: o Estado. Quando os individuos se encontram dispostos a aceitar que 0s seus interesses
pessoais recuem perante os interesses gerais da comunidade podemos dizer que estamos na
presenca de um Estado (Strayer, 1969: 11-16). O mesmo autor refere ainda fatores que
contribuiram para a consolidacdo do Estado na Europa desde o final do século XI,
nomeadamente, a influéncia da igreja catdlica e a estabilizacdo politica e social (Strayer, 1969:
21-23).

A perspetiva de Strayer (1969) em relacao a origem do Estado é sobretudo histdrica e apenas
uma de entre varias. Existem também perspetivas socioldgicas que se revelam interessantes e
uma alternativa para a compreensdo do Estado: as perspetivas socioldgicas classicas como a de
Max Weber; as teorias voluntaristas de Hobbes, Locke e Rousseau; as teorias coercivas, em que

o trabalho de Tilly é referéncia; e por Gltimo a nocdo de capital estatal de Pierre Bordieau.

Na parte inicial da sua obra “A ética protestante e o espirito do capitalismo”, Max
Weber, diz-nos que a reforma protestante criou um choque psicologico que mudou as “velhas

maneiras” de pensar e agir, iniciando uma ag¢do social moderna. Para o autor a emergéncia da
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acdo racional na economia tornou-se o capitalismo, no campo intelectual tornou-se na ciéncia,
e no campo politico levou a criacdo de Estados organizados com o monopdlio da autoridade
legitima num territério definido e a existéncia de um aparelho administrativo de caracter
racional-legal, a burocracia (Weber, 1989). Nas teorias voluntaristas destacam-se as teorias do
contrato social de Thomas Hobbes, John Locke e Jacques Rousseau. Segundo estes autores a
humanidade vivia num “estado natureza” sem um poder comum que mantenha a ordem, ou
seja, sem Estado e sem autoridade. Assim, independentemente das diferentes perspetivas dos
trés autores, o Estado € visto como uma criacdo voluntaria dos homens através de um contrato
(Freitas do Amaral, 2012: 169-173; 189-191; 229-221). De acordo com estas teorias, o0 Estado

ndo é uma sociedade natural, mas uma criagdo artificial do Homem.

Em relacdo as teorias coercivas estas desenvolvem a visao de que o Estado é criado pela
guerra. Segundo Charles Tilly, a certa altura, uma combinacéao de coercao e capital é recorrente
na histéria da Europa contribuindo para a formacdo dos Estados (Tilly, 1990: 6). Segundo o
autor os processos de desenvolvimento dos Estados resumem-se a uma relacéo entre a coercédo
e o capital que resultam em trés tipologias: coercdo intensiva; capital intensivo; e coercdo
capitalizada (Tilly, 1990: 16-30). Mas o conflito ndo se limita a ser exterior ao Estado, alias 0s
conflitos internos também eles sdo um fator que levou a formacdo de Estados, segundo
Lachmann, o conflito entre as elites resultou também na formacao de uma variedade de Estados
(Lachmann, 2010: 25-65).

Por Gltimo, Pierre Bordieau (1993) apresenta-nos o Estado como resultado de um processo
de concentracdo de diferentes espécies de capital: o capital forca fisica que diz respeito aos
instrumentos de coercdo; o capital econdmico, ou seja, 0s instrumentos de cobranca que
permitem a unificacdo de um espago econémico em que se instituem os impostos permitindo a
concentracdo de poder econémico; o capital informacional que tem como uma das dimensdes
o capital cultural que remete para o facto de o Estado concentrar informacao e redistribui-la
levando a uma homogeneizacado cultural (lingua, escrita, cultura, etc); o capital simbdlico que
remete para a autoridade reconhecida pelos cidaddos, na qual esté incluido o capital juridico
(Bordieau, 1993). A concentracdo destes varios tipos de capital leva, segundo Bordieau, a
emergéncia de um capital especifico, o capital estatal. Este capital traduz-se no Estado e permite

que este ultimo exerca um poder sob os diferentes campos e sobre todas as espécies de capital.

Uma vez expostos alguns conceitos e visdes relativamente ao conceito e ao surgimento do

Estado, de seguida procurou-se realizar uma breve abordagem historica a evolucéo do Estado.
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1.1.2. A evolugéo historica do Estado

Os romanos em 360 a.c. falavam em status e stato, durante o periodo medieval status
ndo era algo politico, significava antes uma condi¢do, poder e posic¢do. Foi Maquiavel um dos
primeiros autores a utilizar a palavra “Estado” com o sentido que hoje conhecemos (Dyson,
2009:25). O Estado no periodo medieval assumia caracteristicas e a administracdo que entao
existia pouco se assemelhava a que hoje conhecemos uma vez que os funcionarios se
encontravam ao servico do rei e ndo do Estado. O Estado absolutista ocupava func¢des sobretudo
relacionadas com a justica (concentracdo do poder no rei), seguranca (defesa e expansdo do
territorio), bem-estar material e espiritual (tributacdo de impostos para a satisfacdo do poder
instituido) (Mozzicafredo, 2000).

Durante o século XVII as referéncias ao Estado, eram usadas no sentido de dominagéo,
comando e obediéncia. Com o contributo da teoria da soberania de Jean Bodin (Freitas do
Amaral, 2012: 160-162), a ideia de Estado passou a ter uma conotacdo de um territdrio unido,
governado por um Unico soberano, contribuindo para o desenvolvimento do Estado moderno.
Quanto a este Ultimo ponto, é referido que foi na Prussia que o Estado moderno deu 0s primeiros
passos, com o monarca Frederico Il da Prussia (1712-1786) a criar a ideia de ele préprio como
o primeiro a “servir o Estado” sendo o seu “burocrata chefe”. Foi neste momento que a ideia
de um Estado impessoal e abstrato que controla um territério consolidado e possui um sistema
de cargos publicos, diferenciado das outras organiza¢Ges que operam no mesmo territorio, foi

ganhando expressao (Dyson, 2009: 32-33).

Os Estados europeus transitaram da idade média diretamente para a “modernidade”
através de fendmenos como a industrializacdo, o aumento da populacéo, a transformacao dos
modos de comunicacdo, o fendmeno de urbanizacdo, mas sobretudo através de fenémenos de
democratizacdo que tiveram a sua expressao maxima através das revolucgdes liberais (Pierson,
2005:36-37). Foi através das revolucdes liberais que os Estados passaram a assentar a sua
estrutura politico-econdémica numa separa¢do clara entre as esferas publica e privada, sendo as
suas funcdes reduzidas ao equilibrio natural da sociedade que resultava do reconhecimento pelo
Estado dos direitos pessoais dos individuos sendo que, tais direitos, ndo deviam ser objeto de
qualquer intervencdo do Estado que resultasse na sua “alineac¢do”. O Estado era também um
“arbitro” encarregado de manter a paz e a ordem, a higiene e a satde, e a caridade (Antunes,

2007).
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Na segunda metade do século XIX assiste-se a uma reconfiguragdo do papel
institucional do Estado que se vé obrigado a intervir no dominio da economia, passando a
relacdo Estado-economia a ser crucial para o entendimento do Estado moderno (Pierson, 2005:
95-127; Block, 1994). Para além da esfera econdmica, os Estados comegam a sentir necessidade
de criar instrumentos que compensassem as disfuncionalidades e assimetrias do funcionamento
dos mercados. Este novo paradigma comeca a esbogar-se a partir da Alemanha autoritéaria de
Bismarck (1815-1989) que comeca a tomar medidas assistencialistas (ex: lei da
responsabilidade dos industriais por acidentes de trabalho, o sistema de seguro obrigatério de
acidentes laborais, 0 seguro por doenca e as reformas com caracter obrigatorio). Uma nova
concecdo de Estado, preocupado com as grandes questBes sociais, apesar do caracter
assistencialista e das razdes politicas por detras das politicas, emerge na Alemanha uma

primeira “espécie de welfare-state”? (Esping-Andersen, 1990; Kuhnle & Sander, 2010).

O papel do Estado na economia altera-se e o Estado abstencionista da lugar ao Estado
intervencionista, onde se incorporou a ideia de transformar as fungdes do Estado moderno, no
sentido de assumir maiores responsabilidades na provisdo e garantia do bem-estar dos cidadaos
(Esping-Andersen, 1990; Pierson, 1998). Nas palavras de Donatella Della Porta: “A
necessidade de legitimacdo de um poder central cada vez mais amplo arrastava consigo o
desenvolvimento de um sentimento de identificacdo (politica, mas também cultural) com uma
entidade territorial de largas dimensdes até a afirmacdo do Estado-nacdo. Isto levou a ampliar
as tarefas do Estado, em particular a oferta de servicos, através do desenvolvimento do Estado
do bem-estar” (Della Porta, 2003:23).

No século XX, com o fim da | guerra mundial, serd necessario o impulso do Estado para
reconstruir o tecido econémico e social. Um grande impulso para a construg¢do deste “novo”
Estado, deu-se nos EUA com o New Deal um programa levado a cabo pelo presidente Roosevelt
que equacionou o Estado como tendo a funcdo de regular a economia, com o objetivo de
estabilizar as relacGes sociais. Esta funcdo reguladora esta assente hum compromisso entre
capital e trabalho, o capital renuncia a parte da sua autonomia e lucros, o trabalho renuncia a
parte das suas reivindicagdes (Adao e Silva, 1997; Pierson, 1998; 2001). Apos a Il guerra
mundial, se os efeitos de duas guerras mundiais motivaram a generalizagéo de leis de protecéo

social, as sucessivas crises econdmicas que se seguirdo vao obriga-lo a intervir. A economia

2 O termo aleméo wohlfahrsstaat foi utilizado no contexto das reformas de Bismarck, incorporava a
ideia de transformacéo das fungdes do Estado moderno no sentido de maiores responsabilidades na
provisdo e garantia do bem-estar dos cidad&os.



A reorganizagdo administrativa territorial das freguesias em Sintra

passara a ser um problema do Estado, é a passagem a um modelo estatal predominantemente
administrativo e o advento do Estado-providéncia (também conhecido como Estado social, ou
welfare-state, ou de bem-estar), economicamente comprometido e socialmente conformador
(Adao e Silva, 1997; Mozzicafredo, 1994;1997). Como nos diz Pedro Adéo e Silva: “O Estado-

providéncia acaba por ser a face visivel de um contracto social (...)” (Adao e Silva, 1997:57).

Contudo, comecaram a verificar-se algumas incompatibilidades funcionais uma vez
que, a0 mesmo tempo que ao Estado compete elaborar politicas de incentivo a acumulacao
capitalista, competia-lhe igualmente sustentar financeiramente politicas distributivas (Offe &
Keane,1984: 265-266). Assim, associado a um novo paradigma, um novo modelo de Estado
comecou a emergir no final dos anos 70 caracterizado pela privatizacdo e liberalizacdo, a
“reforma” do Estado-providéncia e a desregulacdo, ou seja, a viragem do modelo de Estado
intervencionista para um novo modelo de Estado regulador (Majone, 1994, 1997). O Estado
regulador, na Europa e EUA, deu origem ao debate tedrico e politico sobre o peso que as
funcbes do Estado assumiam nas despesas e as ineficiéncias e consequéncias imprevistas que
produziu, levando a uma reacgdo por parte de correntes politicas liberais que, consequentemente
levaram a uma diminuicdo do sector publico em vérias partes do mundo. Mas o verdadeiro
problema era que, se os Estados precisavam de ser reduzidos em certas areas, precisavam

simultaneamente de ser fortalecidos noutras (Fukuyama, 2004: 18-19).

Segundo Antunes (2007) a transformagéo do Estado implica a transi¢do de um Estado
que produz para um Estado que dinamiza moldado por quatro objetivos fundamentais: 1) uma
nova reparticdo das responsabilidades entre Estado e sociedade; 2) uma parceria de
responsabilidades dos cidaddos; 3) a cooperacdo entre os diversos niveis de governacao; 4)
renovacdo das estruturas administrativas internas, ou seja, enfoque na eficiéncia (Antunes,
2007: 403). Por sua vez, ao abordar o Estado contemporaneo Pierson (2005) coloca-0 num
processo de mudanca continua: primeiro, 0 “reiniciar” da atividade do Estado; segundo, 0 modo
como 0s servigos sdo prestados vai sofrendo alteracdes; terceiro, a substituicdo do Estado por

outras forcas sociais (Pierson, 2005: 193-205).

Em suma, a evolugdo histérica do Estado demonstra ser um processo complexo intimamente
ligado a dimensé&o societal. Mas igualmente complexa foi a necessidade de se criar um espago

administrativo® e institucional do poder de forma a permitir a sua gesto, ou seja, um aparelho

8 Administrar parece derivar do termo “ad ministrare”, para outros autores significa “conduzir ou
manejar”, para outros “agente auxiliar”, ou intermediario na realiza¢do de um servigo. Em termos gerais,
traduz-se em fazer coisas, e alcangar objectivos num contexto organizacional (Bilhim, 2000: 87-96).
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geralmente denominado de Administracdo Publica (AP). Com o alargamento das funcbes do
Estado, também a AP vai-se tornando mais complexa, uma vez que esta consubstancia a
materializacdo do Estado, estando ambos intrinsecamente ligados. Isto é especialmente visivel
na Europa onde a AP é moldada pelo Estado (Strayer 1969; Stillman 1997). Na Europa, 0
Estado assume um papel central na definicdo do modelo de gestdo e do pensamento politico
percetivel, por exemplo, no caso francés em que o desenvolvimento da ciéncia administrativa

em Franca esta intrinsecamente ligado ao modelo de Estado francés (Chevallier, 1996).
1.2. A Administracdo Publica e os modelos de gestdo publica

A AP faz parte do Estado e exerce, por defini¢do, uma funcéo politica (politics) que gera
as diferentes politicas (policys), assim, enquanto instrumento do poder politico, a AP é vista
enquanto um aparelho que se limita a exercer um poder que ndo detém (Gomes, 2001: 78-79;
Rosenbloom & Goldman, 1998). Na perspetiva de Mozzicafredo (2001), a AP é poder, mas
também € servico puablico: poder, porque atua segundo procedimentos previamente
estabelecidos; é servigo publico, porque servir é parte natural da AP (Mozzicafredo, 2001: 2).
Segundo a posic¢do classica de Woodrow Wilson (1887: 16), a administracdo € a parte mais
6bvia do governo, é o governo em acao. Contudo, para Wilson, a administracdo tem uma esfera
prépria fora da politica, as questdes administrativas ndo sdo questdes politicas, apesar da
politica definir as tarefas da administracdo, ela ndo é manipulada pela esfera politica (Wilson,
1887:16)".

Mas é da relacdo com o cidaddo, como ponto de contacto entre o politico e a sociedade,
que se exprime e se caracteriza a AP como uma estrutura que transpde a forma como o cidadéo
perceciona como é tratado pelo governo e como assimila se este é justo, eficiente e humano ou
arbitrario e burocratico (no sentido pejorativo). Assim, a AP pode ser vista como um interface
entre o Estado e a sociedade, a forca da AP € o reflexo da forca do Estado, e se o conceito de
Estado é essencial para compreender a AP, a relacdo entre estes é essencial para a percecao da

evolugéo do Estado e dos seus modelos de gestéo.

Quando se fala em AP tem-se presente o conjunto de necessidades colectivas cuja satisfagdo € assumida
pelo Estado através de servigos organizados para esse fim. Assim, pode-se dizer que para cada modelo
de Estado (fungdes que o Estado assume) existe um modelo de AP para prosseguir as fun¢des do Estado.
4 O contributo de Wilson é perceptivel se tivermos em conta que, tradicionalmente, ndo existia uma
distincdo entre politica e a administracdo, sendo contra este tipo de sistema que surgiram algumas
reformas como o Northcope-Trevelyan Report (1854) em Inglaterra e o Pendleton Act (1883) nos EUA.

9
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Os modelos apresentam-se como algo macro ou algo com pouco detalhe, sendo
geralmente apresentados como modelos normativos de estados desejados ou como modelos de
processos de reforma que estdo em curso. Segundo Pollitt e Bouckaert (2011: 18-19) nao
existem falta de modelos, mas também néo € preciso explorar todos, uma vez que 0s governos
parecem gostar de possuir uma variante prépria. Assim, serdo abordados de seguida quatro
modelos de gestdo publica: o modelo burocratico weberiano; a New Public Management; o New

Public Service; e o Neo-Weberian State.

1.2.1 A administracgéo tradicional: o modelo burocréatico weberiano

O periodo da denominada administracdo cientifica ou, também denominada de
administragdo tradicional, inicia-se por volta do ano de 1887 perdurando até 1945 (Oliveira
Rocha, 2001). Este é um periodo em que o modelo administrativo predominante foi o modelo
burocratico cujo grande contributo para a administracdo tradicional sera provavelmente o de
Max Weber. O contributo de Weber fez-se notar através do desenvolvimento da denominada
teoria da organizacdo econdmica e social, baseada na racionalidade dos agentes econémicos
enquanto maximizadores da sua utilidade, bem como na racionalidade técnica das organizacdes,
assente no principio de eficiéncia econdmica. Apesar do contributo de Weber para a
administracdo tradicional ndo ser propriamente a criagdo do modelo burocratico, a verdade é
que o estudo das organizagdes pelo autor resultou, numa andlise ao nivel da burocracia (Oliveira
Rocha, 2001).

A transposicdo do contributo de Weber para as organizacdes publicas através de trés
principios normativos: primeiro, a formalidade configurada numa hierarquia, na unidade de
comando, em sistema de regras e de procedimentos formais para a comunicagdo interna e
externa e para a tomada de decisdes, a especializacdo funcional das unidades administrativas e
a uniformizacdo dos servicos por prestados; segundo, o principio da impessoalidade que
preconiza a separacdo entre os politicos e a administracdo, bem como o servico publico
apolitico, baseado nos valores da imparcialidade e da igualdade de tratamento dos cidad&os no
cumprimento da legalidade dos procedimentos; terceiro, o principio do profissionalismo
traduzido no recrutamento baseado nas qualificacdes e no mérito e na promocgao baseada na
experiéncia na fungdo e na competéncia do seu exercicio (Mayntz, 1985; Pitschas, 1993). Em
sentido estrito, 0 pensamento que vingou foi que todas as organizacgdes sao burocratas, isto e,

sdo administradas por técnicos. Este modelo foi fortemente influenciado por elementos
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tradicionais da administracdo europeia e em especial pela administragdo alemé (Pitschas 2003:
36-46).

Durante o periodo entre 1945-1970, na Europa, também o fendmeno de poder
burocratico foi uma realidade devido ao desenvolvimento do Estado-providéncia que gerou a
sua propria burocracia, sendo a ideia fundamental uma maior representacdo de todos o0s
segmentos sociais. E neste momento que surgem os todo poderosos administradores
denominados de mandarins, estando o seu poder associado ao desaparecimento da separacdo
entre administracdo e politica. A dada altura, segundo Weber, mais burocratizacdo e
racionalizacdo sdo um destino “inescapavel”. A tendéncia serd uma evolugdo para uma “gaiola
de ferro” (iron cage), uma sociedade tecnicamente ordenada, rigida e desumanizada. Essa
“gaiola de ferro” € representada por um conjunto de regras e leis que a qual todos devem aderir

e que limitam a liberdade e o potencial individual (Ashworth et.al, 2007; Baehr, 2001).

Comecam assim a surgir criticas, sobretudo no que diz respeito as disfungdes das
organizagOes burocraticas: o conservadorismo, a resisténcia a mudanca, a desmistificacdo da
separacgdo entre politica e administracdo, a propria neutralidade desta, o distanciamento e a
impessoalidade, a auséncia de atengdo aos direitos e necessidades dos cidaddos, o aumento dos
custos de coordenacdo e o crescimento de estruturas paralelas. O aumento das funcdes
administrativas e das medidas institucionais num contexto de especializacdo e de exigéncias,
tornou as tomadas de decisdes complexas e descoordenadas, a fragmentacdo do circuito de
decisbes contribui igualmente para uma desresponsabilizacdo do decisor individual (Mayntz,
1985; Mozzicafredo, 2001:13-16; Oliveira Rocha, 2001). A eficacia do modelo burocratico
depende, segundo Pitschas, da natureza especifica das tarefas e fungbes publicas e
administrativas, do valor social das suas realizagOes infraestruturais da sociedade, e da
seguranca e indispensabilidade de um aparelho burocratico para garantir a isencdo e o

tratamento igualitario das decisdes (Pitschas, 1993; 2003).

1.2.2. Uma administra¢cdo democrética: o New Public Service

No ambito do estudo da AP, comecam a surgir trabalhos defendendo um interesse por
uma administracdo mais democréatica. Esse interesse emergiu como uma critica direta e
especifica ao modelo racional, em todas as suas manifestacdes, e como uma tentativa de levar

a teoria da AP para além de uma mera acdo racional desligada e afastada da sociedade. Assim,
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Janet Denhardt e Robert Denhardt sugerem entdo que a NPM deve ser comparada com termo
por eles cunhado: o “New Public Service” (NPS) (Denhardt & Denhardt, 2000; 2001; 2007).

O NPS tem, como teorias basilares: a teoria da cidadania democratica; o modelo de
comunidade e da sociedade civil; e 0 humanismo organizacional. Na primeira as preocupagoes
com a cidadania e a democracia sdo particularmente importantes e visiveis na teoria politica e
social, os quais exigem uma cidadania fortalecida, ativa e comprometida, e participante na
governacdo. A segunda teoria tem a sua base no renascimento da ideia de cidadania, no
exercicio de procura de equilibrio entre a comunidade e o poder politico. A terceira teoria funda-
se na maior atencdo, por parte dos administradores publicos, as necessidades e preocupacdes
dos funcionarios publicos e, especialmente, as necessidades dos cidaddos. Esta tendéncia tem
sido fundamental para a andlise interpretativa e critica da burocracia e da sociedade, e foram
ainda patentes nos recentes esforgos para a compreensdo das organizagdes publicas (Denhardt
& Denhardt, 2000; 2007).

Na perspetiva de Denhardt e Denhardt, profundos criticos do modelo da NPM, livros
como o de Oshorne e Gaebler “Reiventing Government”, a “biblia” da NPM nos EUA, néo
fazem uma referéncia a justica, igualdade, participacdo e nem mesmo a lideranca, ndo se
encontrando também termos como cidadéo e cidadania (Denhardt & Denhardt, 2001: 398). Para
0s autores a NPM procura usar abordagens do sector privado (“gerir o governo como um
negocio”) refor¢ado por iniciativas que fizessem com que o “governo funcione melhor e
custasse menos”. Os autores criticam também o facto da NPM ser constantemente comparada
a “velha” AP dizendo que se ¢ essa a comparagdo a NPM vai sempre “ganhar”. Uma tltima
critica, refere-se ao fato de Osborne ¢ Gaebler escrevem que “aqueles que dirigem o barco tém
bastante mais poder sobre o seu destino do que aqueles que o remam”, os autores relembram
que na nossa pressa para “dirigir”, estamos a esquecermo-nos de quem detém o barco (Denhardt
& Denhardt, 2000: 549).

O NPS ¢é apresentado pelos seus criadores como possuindo caracteristicas que o
diferenciam de outros modelos: o papel do funcionario publico é ajudar os cidaddos a
articularem e irem ao encontro dos seus interesses partilhados; o interesse publico é o objetivo,
os administradores publicos devem contribuir para se construir uma nogéo coletiva e partilhada
do interesse publico; pensar estrategicamente mas agir democraticamente, com isto quer-se
dizer que as politicas ao irem ao encontro das necessidades publicas podem ser mais efetivas e

responsaveis se foram alcancadas através de esforgos coletivos e da colaboracgdo; servir 0s
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cidaddos ndo os clientes, os funcionarios publicos ndo respondem apenas as exigéncias dos
“clientes”, mas focam-se em contruir relacfes de confianca e colaboracdo com e entre os
cidadaos; os funcionarios publicos devem ser cuidadosos a fazer mais do que o mercado, mas
devem tambeém responder a leis, valores e aos interesses dos cidadaos; deve-se valorizar as
pessoas e ndo apenas a produtividade; € necessario valorizar a cidadania e os servigos publicos
acima do empreendedorismo (Denhardt & Denhardt, 2000:553-556).

De uma perspetiva tedrica, 0 NPS representa uma importante e viavel alternativa, tanto
aos modelos gestionarios tradicionais, como aos que se Ihe sequiram. O resultado é um modelo
normativo, comparavel aos outros, que reconhece a importancia de manter uma preocupagdo
com os padrdes legais e politicos, assim como os critérios econdmicos. Reconhece também que
certamente uma preocupacdo para a cidadania democratica e do interesse publico nédo foi
totalmente perdido, mas foi subordinada, defendendo que numa sociedade democrética a
preocupacdo pelos valores democraticos deve ser primordial e influenciar decisivamente a
maneira de pensar sobre o0s sistemas de governanca. VValores como a eficiéncia e a produtividade
ndo devem ser abandonados, mas devem ser colocados no contexto mais amplo da democracia,
da comunidade e do interesse publico, acima de tudo colocando a democracia em primeiro

lugar.

O NPS parece claramente mais consistente com os fundamentos basicos da democracia.
Neste sentido, o NPS faz com que o servi¢o publico surja neste contexto de reabilitacdo da
imagem e do papel do Estado na sociedade, ndo apenas representando novidade, mas
sintetizando antes tracos de outros modelos que sublinham preceitos como a importancia de
uma AP dialogante, parceira, garante dos direitos sociais e democraticos e a0 mesmo tempo
eficaz, eficiente e efetiva (Denhardt & Denhardt, 2001).

1.2.3. As doutrinas da mudanca radical®: a New Public Management

Os choques petroliferos do final da década de 70 vieram colocar novos desafios aos
governos e 0 modelo tradicional de organizacdo da AP ndo conseguiu introduzir as inovacdes
necessarias para lidar com a crise que existia na altura (Oliveira Rocha, 2001; Araujo, 2007:2).
Os problemas resultantes dessas crises levaram a procura de novas formas de governacéo
baseadas em modelos mais liberais, dada a dificuldade intrinseca da AP, por cristalizagéo e por

imobilismo, em lidar com novas necessidades. Deste enquadramento que resultou em evidentes

5 Expressdo utilizada por Pollitt (Pollitt, 2009: 207)
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reflexos no Estado e organizagdes publicas, surgiram as condi¢bes que proporcionaram o
desenvolvimento dos ideais da New Public Management (NPM). Segundo Oliveira e Rocha, o
conceito de NPM n&o significou o aparecimento de ideias novas®, mas apenas a substituicio do
aparecimento de ideias novas por processos e técnicas de gestdo da esfera empresarial (Oliveira
Rocha, 2001). Dentro da resposta idealizada pela corrente NPM verificaram-se certos
pressupostos que, no geral, pretendiam “reescrever o codigo genético da AP de forma a

aumentar a capacidade de alavancagem” (Osborne, 2007).

A NPM é influenciada pelas teorias da escolha publica e o “managerialismo” (Aucoin,
1990; Wright, 1998), apresentando-se aos olhos dos politicos’, sobretudo da ala de direita, como
a melhor solucédo para os novos desafios colocados a AP (Araujo, 2000; Mozzicafredo, 2001).
A somar a estas explicacdes, Hood (1991) expBe quatro explicacdes alternativas: primeiro, a
NPM foi um produto imprevisivel de sucesso no pensamento ocidental; segundo, a NPM como
um fenémeno de “culto de carga”, a ideia que o sucesso substantivo pode ser ganho pela pratica
de uma espécie particular de ritual; terceiro, o surgimento da NPM através da atracdo dos
opostos (tradicdo germanica versus tradicdo anglo-saxonica); quarto, a NPM como uma
resposta a um conjunto especial de condi¢Bes sociais no periodo de paz a seguir a Il guerra
mundial, e o periodo de crescimento econémico que o acompanhou (Hood, 1991:6-8).

A aplicacdo préatica dos principios tedricos traduziu-se em estratégias seguidas pela
NPM que revelaram sobretudo pela implementacdo de técnicas do sector privado, cortes
orcamentais, privatizacdo, contratacdo de servicos, indicadores de desempenho, gestdo por
objetivos, conceito de cidaddo-cliente, agencificacdo, reducdo de tarefas prestadas pela AP,
tentativas de abrandar ou reverter o crescimento do governo em termos de despesas publicas e
staff, desenvolvimento de tecnologias de informagéo, na producdo e distribuicdo de servicos
publicos que se enquadram no modelo de reforma gestionario (Gruening, 1998; Mozzicafredo,
2001; Araujo, 2007; Hood, 1991; Guy Peters, 2001: 44-49). Contudo, a questdo que permanece

® Segundo Bowrey et.al (2017) a tentativa de alterar a cultura do sector publico de forma a aproxima-la
dos resultados manageriais tem mais de 200 anos, ndo sendo um fendmeno novo, recorrendo a expresséo
de Frederickson (1996) “old wine in new bottle”.

" Em relagdo a questdo da relacdo das reformas do NPM com as ideologias politicas Esposito, Ferli &
Gaeta (2017) encontram padrdes: no norte da Europa as reformas da NPM podem ndo ter sido baseadas
em questdes ideoldgicas, mas como um conjunto de técnicas; no sul da Europa os autores sugerem que
os reformadores adoptaram uma retérica manageralista de forma a conformar simbolicamente as
pressOes institucionais externas. Com respeito a relagdo entre as reformas da gestéo publica e os partidos
politicos, as primeiras estdo desconectadas da vida partidaria, contudo, parecem terem vindo a ganhar
um maior “perfil politico” ao longo do tempo.
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é se 0s papéis e 0 desempenho dessas entidades asseguram um servico de qualidade e se
efetivamente minimizam a despesa publica (Pitschas, 1993:650-651).

Estas medidas foram vistas como a solucdo e a respostas aos problemas econémicos e
sociais e, sobretudo, foram vistas como uma forma de se alcancar uma maior eficiéncia e
eficdcia na AP, instalando-se a crenca que a gestdo do sector privado € superior a do sector
publico®, apesar de, ao contrario das privadas, as organizacdes publicas poderem procurar
satisfazer interesses socialmente globais e serem (em maior ou menor grau, mas

incontornavelmente) controladas pelo poder politico (Madureira & Rodrigues, 2006).

Se a NPM falta um tunico “manifesto”, as ideias dos seus criticos estdo igualmente
dispersas por varias fontes e pelos ideais do p6s-NPM (Hood & Peters,). Uma das primeiras
criticas é a de que a NPM é extravagante, mas ndo tem substancia, e nesse sentido um verdadeiro
produto do estilo de consciéncia da década de 80. A segunda critica ¢ que a NPM “danificou”
0 servico publico sendo ineficaz na sua habilidade de provisionar servigos a custos por unidade
de servigco mais reduzidos. A terceira critica é a de que a NPM, apesar de dizer defender o bem
publico de servigos publicos mais baratos e melhores para todos, é verdadeiramente um veiculo
para vantagens particularisticas. A quarta linha de criticas é o facto de a NPM ser apresentada
como sendo universal (one size fits all). A quinta linha de criticas é que as organizacGes pés-
burocratas (na qual a NPM esta incluida) apesar de apresentarem beneficios (flexibilidade,
rapidez, eficiéncia, inovacdo), tendem a produzir processos de tomada de decisdes
“ahistoricos”, verificando-se casos de amnésia organizacional e impaciéncia na formulacao de
politicas, contudo, essas consequéncias por vezes nao sao pretendidas (Hood, 1991; Hood &
Guy Peters, 2004; Hood, 2009).

A NPM ¢, ou foi, uma moda, mas apesar disso paises como a Alemanha e os paises do
norte da Europa foram timidos em aplicar 0s seus principios sendo a convergéncia global para
com este modelo questionada por alguns autores, sendo alias considerado um “mito 1til”
(Pollitt, 2001; Golfinch & Wallis; Pollitt e Bouckaert, 2011). Assim, o correto sera dizer que a
experimentacdao tem variado de pais para pais dependendo das ambices dos reformadores,
contudo, uma vez aceite a NPM ¢ dificil de reverter sobretudo se pensarmos na questdo da

privatizacdo e da descentralizacdo. Segundo Pollitt o que se aprendeu com a onda inspirada pela

& Boyne (2002) conclui que as gestdes pulblicas e privadas ndo sdo assim tdo diferentes no que diz
respeito a alguns aspectos fundamentais. O autor ndo argumenta que nao existem diferencas, porque
existem, argumenta sim que existem poucas evidéncias para que se deva rejeitar a aplicacdo de préticas
do sector privado que demonstrem ser bem-sucedidas ao sector publico.
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“anglo esfera”, nomeadamente a NPM, ndo deve ser desperdi¢cado diz recorrendo a uma
expressao inglesa: “the baby should not be thrown out with the bathwater” (Pollitt, 2015: 6-12)

porque, de facto, a NPM pode funcionar®.

O declinio da anglo esfera permite, segundo Pollitt (2015), uma libertacdo e que deve
ser aproveitado o espago cedido para trazer vérias ideias e praticas ao mesmo debate. Esse
espaco deve ser povoado de dialogos entre diferentes tradi¢es, conduzidas com respeito matuo
e curiosidade, devendo-se reconhecer as fraquezas, contradi¢fes e limitagfes que habitam em
todos os conjuntos de prescricdes administrativas. A tarefa ndo seré fécil, e o caminho sedutor
de “one best way”, ndo deve ser subestimado. Apesar disso, 0 mais descuidado é ndo se
identificar o que falhou nem se retirar as devidas ilagdes daquilo que € um processo natural de
aprendizagem, errar (Antunes, 2007: 406- 407).

1.2.4 O Neo-weberian State

O movimento mais importante de reforma tem sido sem duvida a NPM (Drechsler,
2009: 8-9). Mas no que resultaram as medidas da NPM? Empiricamente as “catch words” da
NPM nao foram cumpridas: as “hierarquias achatadas” sdo uma questdo de adequagdo e
dependem da sua aptiddo total no contexto; tratar os cidaddos como clientes de take-away
prejudica os seus direitos de participacao e deveres, prejudicando também o Estado; a aboli¢do
dos sistemas de carreira, no que diz respeito ao vinculo de emprego publico, levara geralmente
a erosdo da capacidade administrativa; a despolitizagdo e assim a “des-democratizagdo” leva a
um retrocesso e a um regresso ao ‘“burocrata imperial”’; e o outsourcing provou ser

excessivamente dispendioso (Drechsler, 2009: 10).

Mas os paises da Europa continental seguiram um processo de reforma distinto, o qual
ficou conhecido como Neo-Weberian State (NWS), este modelo ndo representa uma soma do
modelo burocratico weberiano e da NPM (Pollitt & Bouckaert, 2011: 119), representa sim o
contra modelo da NPM (Drechsler, 2009). O NWS ¢ entendido como um modelo empirico-
analitico e ndo um modelo normativo. E um modelo perfeito para uma sociedade baseada na
inovagdo, ao contrario da NPM, uma vez que se exige uma AP de “alta qualidade” para

implementar, sendo que o e-governance e 0 NWS podem também reforgar-se mutuamente, por

° Dan & Pollitt (2014), concluiram que, de uma forma geral, as reformas NPM funcionaram em alguns
paises da Europa central e de leste, apesar disto, os autores reconhecem varias limitacdes a estas
conclusdes. Este artigo ndo tinha como objectivo verificar que reformas tiveram sucesso ou se tinham
falhado.
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fim, o modelo de NWS ¢é o melhor modelo para a AP em tempos de crises financeiras ou pelo
menos durante as crises quer se goste ou nao do Estado, o seu “regresso” a economia em 2008
significou que o sistema ndo pode funcionar sem uma funcao pablica genuinamente competente
e motivada e um Estado presente (Drechsler, 2009:14-15). No geral o NWS é caracterizado por
pretender modernizar o aparelho de Estado tradicional para que este se torne mais profissional,
eficiente e mais responsive para com os cidaddos, para isto o Estado devera permanecer o “ator
principal” admitindo-se também alguns métodos do sector privado, de forma a garantir a
coordenacdo a autoridade € exercida através de uma hierarquia disciplinada de funcionarios
imparciais (Dreschler & Kattel, 2008; Lynn, 2008; Pollitt & Bouckaert, 2011).

As caracteristicas do NWS sdo-nos apresentadas por Pollitt e Bouckaert (2011:118-119)
que dividem entre elementos “neo” como: ir ao encontro das necessidades e desejos dos
cidadéos aplicando a criagdo de uma cultura profissional de qualidade e servigco; complementar
0 papel da democracia representativa e a representacdo direta das visdes dos cidadaos;
modernizacdo das leis relevantes para encorajar um maior foco em se alcancar resultados em
vez de meramente seguir os procedimentos corretamente; profissionalizacdo dos servicos
publicos para que o burocrata ndo seja apenas um especialista da lei, mas também um gestor
profissional focado em ir ao encontro das necessidades dos cidaddos. E os elementos
weberianos sdo: a reafirmacéo do papel do Estado como o principal facilitador de solucdes para
as novas problematicas emergentes; a reafirmacéo do papel da democracia representativa como
elemento legitimador dentro do aparelho do Estado; a reafirmacéo do direito administrativo em
preservar os principios basicos pertencente ao relacionamento cidaddo-Estado; e a preservacdo

da ideia de um servico publico com status distinto, cultura, termos e condi¢es.

Em relagéo ao processo de como o conceito de NWS nasceu na Europa continental, este
baseia-se em trés premissas (Pollitt & Bouckaert, 2011): manter o Estado como quadro de
referéncia primario; usar a lei e o Direito como instrumento direcdo da estrutura; e ndo fazer
experiéncias com o Estado, a administracdo e outros assuntos tdo importantes. Primeiro, 0s
Estados continentais aceitam um Estado forte e tentam moderniza-lo, ao contrario dos paises
angléfonos. Segundo, o NWS tem origens empiricas claras, recentemente o conceito também
obteve um forte significado normativo para os paises em desenvolvimento e menos
desenvolvidos (ex: Europa central de leste), onde serve de lembranca critica que, antes da
modernizacéo da AP, é necessaria uma AP weberiana que possa ser modernizada, e que exista
uma ligacdo clara entre crescimento econémico sustentado e a AP weberiana. Terceiro, como

o NWS é um conceito com facetas empiricas e normativas claras, torna-se evidente que o
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proprio conceito de modernizacdo na AP (e o NWS é parte deste processo) precisa de um
desenvolvimento tedrico sério, alias, o préprio conceito de modernizagcdo administrativa deve
ser clarificado (Drechsler & Kattel, 2008).

O NWS pode ndo ser o futuro, pelo menos ndo em todas as administragdes, mas a NPM,
enquanto deixou de ser, em muitos casos, uma opcao viavel (Drechsler & Kattel, 2008). Os
criticos para com o NWS afirmam que este modelo é demasiado préximo da NPM, contudo,
esta “proximidade” pode se justificar pelo facto de comportar certos elementos considerados
positivos da NPM, mas numa fundacdo weberiana (Drechsler & Kattel, 2008; Pollitt &
Bouckaert, 2011). De facto, o que se verifica € um confronto NPM versus NWS, um confronto
que se desdobra noutras frentes sendo também um confronto entre Estado minimo e um Estado
forte, entre a flexibilidade e a estabilidade, entre a desregulacdo e a regulagéo, entre
proximidade ao mercado ou nao, entre a fragmentacdo e a unidade, e por fim, entre os valores

democraticos e os valores tecnocraticos.

1.3. Reformas administrativas

O conceito de reforma administrativa tem sido alvo de varias defini¢cbes nos ultimos anos,
ndo existindo um consenso em relacdo a uma Unica definicdo. Contudo, existem trés ideias
comuns as varias definicbes: um esforco deliberado e intencional; alteracdo de processos,
estruturas e desenhos organizacionais; melhorar, ajustar, modernizar e aumentar a qualidade da
AP e dos seus componentes (Laguna, 2009). Por outro lado, Caiden (1991), refere também dois
objetivos dos processos de reforma: primeiro melhorar as praticas existentes; segundo
substituicdo do modelo de gestdo publica.

As reformas administrativas, tidas como variavel dependente, sdo fortemente moldadas
pelo contexto politico, assim como pelos anteriores arranjos entre as elites politicas, corpo de
funcionérios publicos e sindicatos da AP. As reformas administrativas representam também
eventos de retorica e de simbolismo onde os valores prevalecentes orientam os processos de
reforma (March & Olsen, 1983: 288-290). Segundo Vicente Wright (1998) existem certos
fenomenos politicos ilustrados pelas reformas administrativas fendmenos!® esses oferecem
algumas das pistas essenciais para um entendimento dos paradoxos das reformas

administrativas (Wright, 1998). O conjunto de paradoxos gerado em redor das reformas

10 Exemplo: as reformas mais radicais foram introduzidas nos paises com menor necessidade de serem
reformados; reformas que sdo introduzidas para reduzir custos, mas que por vezes podem ter o efeito
contrério; reformas radicais que tém sido implementadas pretenderem reduzir o papel do Estado, mas
se ndo existisse um Estado forte elas também n&o poderiam ser implementadas.
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administrativas sdo transitorios por natureza, outros limitam-se a um sé pais, e alguns podem
ser mais aparentes do que reais. As reformas administrativas sdo também influenciadas pelas
tradicdes administrativas. Em relacdo a este topico os autores Painter e Guy Peters (2010)
identificam quatro tipos de tradicdes: a tradicdo anglo-americana, a napolednica, a germanica
e a escandinava. Estas tradi¢des sdo de alguma forma uma espécie de grande modelo (Pollitt &
Bouckaert, 2011), sdo modelos do passado ainda incorporados nas institui¢oes, procedimentos

e formas de pensar dos agentes publicos.

Do ponto de vista dos valores atendidos e do nivel afetado (poder central, local, regional,
etc), as reformas podem ser também distinguidas em dois tipos (Hood, 1991; Toonen, 2003):
reformas institucionais e reformas economicas-manageriais. As reformas institucionais dizem
respeito ao fortalecimento da operacdo institucional, mecanismos de controlo, e aos direitos de
cidadania; rever as estruturas centralizadas da organizacdo do estado; despolitizar areas
sensiveis das reformas (recrutamento, direitos, e autoridades independentes); e democratizar as
relacBes administrativas com a sociedade. Por outro lado, as reformas econémico-manageriais
tem como principal valor a responsiveness a qual as reformas econémicas e manageriais
(liberalizacdo do mercado, privatizacbes e mudangas na gestdo de recursos humanos,

managerialismo, agencificacao, e provisao de servicos) estdo numa relagdo mais estreita.

Por dltimo, referir um fator externo que, por vezes, estd associado aos processos de
reformas administrativas, as crises econdmicas e financeiras. Estas crises globais langaram
muitos paises numa era de austeridade e corte da despesa publica. Historicamente a relacdo
entre as reformas administrativas e os episodios de austeridade financeira tem sido variavel, 0s
dois ndo estdo necessariamente ligados (Pollitt & Bouckaert, 2011: 26-27). De fato, as
implicacOes da austeridade financeira nas reformas administrativas sdo ambiguas: em alguns
aspetos, a austeridade facilita a reforma ao criar uma atmosfera em que se torna possivel
considerar reformas mais radicais do que normalmente seria admissivel. No entanto, na maioria
dos aspetos, a austeridade torna a reforma mais e ndo menos dificil pois pode levar a uma

precipitacdo de "solucdo rapida" sem o devido diagnostico da realidade (Pollitt, 2011; 2013).

Em conclusdo, o0 que estd em causa, na perspetiva das reformas da AP, diz respeito as
funcdes que se entendem dever ser da sua competéncia, sendo que as funcgdes resultam do
modelo de Estado que se entende adequado. O conflito surge na questao de definir quais séo as
fungdes que competem ao Estado (Mozzicafredo, 2007:10). O facto de ser necessario

equacionar a reforma da AP no contexto da articulagdo com a reformulagéo das funcdes do
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Estado néo indica que exista uma relagdo causa e efeito, apenas significa que a reforma da AP,
naquilo que é significativo, necessita de ser pensado com alguma articulacdo de forma a existir
um minimo de coeréncia que se exige a este processo (Mozzicafredo, 2007:36), de forma a
evitar erros (intencionais ou nao) e, quando surgirem, seja possivel colmata-los (Spanou &
Sotiropoulos, 2011; Pollitt, 2013).

1.3.1. As reformas do territério: mais do que um processo, uma mudanca

Qualquer processo de mudancga encontra resisténcia no contexto onde se desenvolve,
ndo soO pela existéncia de diferentes interesses e por vezes uma cultura do antagonismo e do
conflito, cuja influéncia e posicao podera resultar prejudicada pela alteracéo ao estado de coisas
que se pretende introduzir, como também porque a mudanga implica uma alteracdo de estruturas
por vezes com elevado valor simbdlico, e de rotinas estabelecidas ou padrdes de comportamento
que sdo familiares, aos quais os diversos intervenientes no processo politico mantém um

elevado grau de adesdo e habituacdo (Hall & Taylor, 1996).

Os institucionalistas historicos conceptualizam a relagdo entre a instituicdo e o
comportamento individual, destacando as assimetrias de poder associadas, como a operacgéo e
desenvolvimento de institui¢bes, e tendem a ter uma visdo do desenvolvimento institucional
que enfatiza a path-dependency (dependéncia de percurso) e as consequéncias ndo pretendidas
(Hall & Taylor, 1996: 938; Kickert & Van der Meer, 2011a). A path-dependency divide o fluxo
dos eventos historicos em periodos de continuidade (Mahoney, 2000) caracterizados por
critical juncture (conjunturas criticas), ou seja, momentos em que a mudanca toma lugar
criando um “branching point” da qual o desenvolvimento histérico move-Se para um novo
caminho (Peters, Pierre, & King, 2005; Hall & Taylor, 1996). Abandonar o percurso
anteriormente iniciada acarreta custos, que aumentam com o tempo, pelo que a atitude racional

a tomar consiste em manter-se no caminho anteriormente iniciado (Pierson, 2000: 251-252).

Em suma, a mudanca a nivel das politicas pode ser classificada numa escala de
amplitude delimitada por dois extremos: ou uma série de pequenas mudancas graduais e
incrementais suscetiveis de levar a uma mudanca efetiva e transformadora a longo prazo; ou
um cenario de estabilidade e equilibrio a longo prazo que pode ser interrompido por uma

mudanca radical e subita, motivada por um choque exterior.

1.3.1.2. As tendéncias das reformas territoriais na Europa
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Durante a segunda metade do século XX, na Europa ocidental, o Estado social e o
fendmeno de urbanizacéo foram fatores que conduziram a reformas territoriais no sentido de se
aumentar a dimensdo das autarquias locais. O primeiro porque devido a expansdo das
responsabilidades assumidas pelo Estado, muitos governos depararam-se com um obstaculo
estrutural para a transferéncia da responsabilidade de prestacéo de servicos para as autoridades
locais, 0 que serviu de estimulo a constituicdo de unidades locais maiores justificando-se que,
em termos populacionais, seria possivel tirar partido de economias de escala (Tavares et.al,
2012; Kopri¢, 2012: 1181; Kjellberg, 1988; Wollmann, 2000, 2004; Swianiewicz, 2010). Em
relacdo a urbanizacdo, esta colocou as cidades sob pressdo para a prestagéo de servigos publicos.
Como alguns governos locais eram incapazes de prestar tais servicos, dada a sua pequena
dimensdo (Tavares et.al, 2012: 4), verificava-se a necessidade de criarem municipios maiores,
capazes de prestar um maior nimero de servicos e lidar com a sua complexidade de forma mais
eficiente através de equipas de planeamento mais profissional, eleitos locais a tempo inteiro e
uma maior disponibilidade de recursos financeiros (Bennett, 1989; Boyne, 1996; Dollery &
Crase, 2004).

As explicagbes para as reformas territoriais que assentam na urbanizacdo e no
crescimento do Estado Providéncia tém uma natureza econémica, uma vez que justificam as
agregacdes de municipios pelas suas potenciais consequéncias positivas ao nivel da eficiéncia.
O argumento é relativamente simples e direto: os paises que enfrentaram a urbanizacao e o
crescimento do Estado social mais precocemente foram também os que mais cedo promoveram

reformas territoriais.

Segundo autores como Kuhlmann e Wollmann (2011: 479-494) e De Ceuninck et al.
(2010: 803-822), os processos de reorganizacdo administrativa do territério compreendem uma
dimensao horizontal e uma dimens&o vertical. A dimensédo horizontal trata-se de saber qual a
opcao a adotar em relacdo as autarquias locais e qual a dimensdo do territério que permita
ganhos de escala com vista a uma mais eficiente provisao de bens e servicos publicos, sem que
com isso se perda a ligacdo proxima aos problemas locais que carateriza a acao destas entidades
administrativas. Por sua vez, a dimensdo vertical diz respeito a distribuicdo de competéncias

entre as varias entidades administrativas com intervencao sobre o territdrio (o Estado, as regifes
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e as autarquias locais) e, de igual modo, a reparticdo de recursos que permitam assegurar o seu

exercicio, em dindmicas e contextos de descentralizagdo ou centralizagdo™!.

Os autores Page e Goldsmith (1987) e Norton (1994) detetam a existéncia de duas
tradicGes de reforma administrativa: a tradicdo dos paises do norte da Europa e a tradigdo dos
paises do sul da Europa. Segundo a tradi¢ao dos paises do norte da Europa as autarquias locais
dispdem de um maior nimero de competéncias e existe uma separacdo mais clara entre a
administracdo local e central. O contexto € mais propicio a agregacdo de autarquias locais em
unidades territoriais de maior dimenséo, sendo que a estratégia de reforma assenta na expanséao
e fortalecimento da sua base espacial e demogréfica, e na melhoria da sua capacidade
administrativa e operacional, estando associado a participacdo das autarquias no
desenvolvimento do Estado-providéncia nestes paises. A visdo sobre o papel das autarquias
locais é essencialmente funcionalista e pragmaética, sendo estas caraterizadas como prestadoras
de servicos e bens publicos. O seu papel de instituicdes representativas da comunidade local e
de representacéo dos cidadaos no processo de decisdo politica é relativizado, como resultado, é

menor a resisténcia a reorganizacdo territorial e a agregacao de autarquias.

Em contraposicado a este padrdo de reforma esta a tradicdo dos paises do sul da Europa,
em que a governacdo assume um cariz mais centralizador e localista. Aqui, as entidades de
governo local dispbem de uma quantidade mais reduzida de competéncias proprias e estdo
sujeitas a um maior controlo do governo central. Existe também uma maior identificacdo dos
cidadaos com o territorio onde vivem e com as institui¢des do poder politico que representam
esse territorio. Nestes paises é também comum 0s autarcas terem um acesso mais direto ao
governo central devido a possibilidade de se acumularem mandatos autarquicos e
parlamentares. As caracteristicas institucionais deste padrdo dificultam a ocorréncia de
processos de agregacdo e a realizacdo de reformas que afetem a dimensédo territorial das
autarquias, propiciando o recurso a arranjos institucionais alternativos, como sucede em Franca,

em que as autarquias de reduzida dimensdo encontram forma de contornar as dificuldades

11 A descentralizacdo surge associada a diferentes racionalidades da atuagdo publica: uma reagdo ao
planeamento centralizado e um desejo de maior democracia na governacdo (Reino Unido), um incentivo
a modernizagdo administrativa e & inovacdo (Suécia) ou ao aumento da eficiéncia da a¢do governativa
(Holanda), ou como reacdo a uma experiéncia historica negativa (Alemanha) (De Vries, 2000). As
vantagens e desvantagens da descentralizacdo e a determinacgdo do seu alcance sdo matéria de debate,
sendo comum um mesmo argumento ser favoravel quer a centralizacdo, quer a descentralizacdo
(Charbit, 2011; De Vries, 2000). Analisando a tens&o entre centralizagdo e descentralizagdo, De Vries
(2000) conclui que a opinido dos lideres politicos é mais favoravel a descentralizacdo em paises de maior
dimensdo, sendo a necessidade de descentralizagdo menos sentida em paises de menor dimensdo e
naqueles em que existe uma satisfagdo com o enquadramento institucional existente.
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técnicas e financeiras & sua sustentabilidade através da cooperacdo intermunicipal (De
Ceuninck et.al, 2010).

A tradicdo dos paises do sul europeu é também denominado de modelo patrocinador
(Bilhim, 2004), na qual, os eleitos locais utilizariam as suas “maquinas” para distribuir
determinados favores aos apoiantes, tais como, empregos ou outros beneficios e como
retribuicdo recebiam destes apoiantes um voto a seu favor, mas também a satisfacdo dos
interesses locais atraves da prestacéo de bens/servicos publicos. Com a democracia este modelo
patrocinador atenuou-se, tornando o modelo portugués de gestdo autarquica proximo dos
paradigmas do norte da Europa e dos EUA, contudo, alguns sintomas deste tipo de governo
local persistem (Bilhim, 2004; Catarino, Faro & Vargas, 2007). Segundo Kickert (2011b: 806-
807), existe uma ideia geral de que os paises do sul da Europa possuem um sistema de valores
de pendor mais individualista, apontando como explicacdes a fraca cultura civica e reputacédo
do aparelho burocratico, o baixo status social dos funcionarios publicos, a aversao ao Estado e

desconfianca na politica.

Por sua vez, na sua abordagem as reformas territoriais na Europa, Kopri¢ (2012) caracteriza-
as de trés formas: as pro-consolidacéo, as pro-democracia e as tradicionalistas. De acordo com
este autor muitos paises da Europa Ocidental consolidaram a sua organizacdo territorial na
segunda metade do século XX, com o objetivo de fortalecer e racionalizar as suas unidades
locais muito fragmentadas. Por outro lado, no final dos anos 90, os paises da Europa do Leste,
com o fim dos regimes comunistas, fomentaram o processo de democratizacdo através da
fragmentacdo dos seus governos locais, criando municipios menores a fim de torna-los mais
préximos dos cidaddos legitimando a democracia direta e a autonomia local (Swianiewicz,
2010). Por altimo, no grupo tradicionalista estdo os paises que mantiveram as suas estruturas
locais inalteradas, favorecendo a estabilidade institucional e mudangas gestionarias, como foi

0 caso da Franca, Espanha, Italia, Portugal, Suica, Irlanda e Poldnia.

Atualmente, a reforma territorial esta de volta as agendas politicas de varios paises da
Europa2. As iniciativas de reforma administrativa e de reorganizagao territorial no &mbito do
governo local passaram a prosseguir objetivos como: a obtencdo de poupancas econdémicas,
promovendo a eficiéncia na utilizagdo de recursos; a simplificacdo territorial e funcional,
promovendo a clarificacdo das competéncias de cada entidade administrativa com intervencéao

sobre uma determinada realidade territorial e evitando a sobreposicdo da intervencdo de cada

12 Consultar anexo B
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uma delas; ou a promog&o de valores politicos como a descentralizacdo e a proximidade aos
cidadaos (Vetter e Kersting, 2003).

1.3.1.2. A dicotomia: agregacao - fragmentacao

A restruturacdo do sistema das autarquias locais baseada numa diminuicdo significativa
dos municipios, através da agregacdo de municipios, tornou-se numa realidade na grande
maioria dos paises da Europa na segunda metade do século XX (Kopri¢, 2012: 1175). Estas
reformas eram sustentadas por teorias econémicas que tentam definir uma dimenséo 6tima onde
o0s beneficios marginais igualam os custos marginais (Martins, 2001: 46), contribuindo deste
modo para economias de escala (Mouritzen, 1989: 661-688), que sé podem ser conseguidas em
governos locais de maior dimensédo (Swianiewicz, 2010). O argumento seria que a prestacdo de
servicos por autoridades locais de maior dimensdo proporcionaria ndo s6 a criacdo de
economias de escala e verificar-se-ia uma mais disponibilidade de recursos financeiros, mas ao
mesmo tempo eleitos locais passariam a estar a tempo inteiro (Kjellberg, 1988; Wollman, 2000;
Bennet, 1989; Boyne, 1996)

Mas, embora percecionada como uma forma de obter ganhos de eficiéncia e de reduzir
custos, a agregacdo de autarquias nem sempre consegue alcancar este objetivo, ou, pelo menos,
acarreta riscos que podem ndo compensar 0os ganhos de eficiéncia esperados. Existe uma
tendéncia para avaliar os beneficios em termos econdmicos e 0s custos em termos qualitativos,
0 que leva a que, na generalidade dos casos, se subestimem os custos e se sobrevalorizem 0s
beneficios (Teles, 2014). Por exemplo, uma reorganizacao territorial no sentido da agregacédo
pode resultar em custos de transicdo que ndo séo recuperados (Chisholm, 2002); por outro lado,
pode ter consequéncias negativas a curto prazo para a sustentabilidade financeiras das
autarquias locais (Andrews, 2013); e ainda os custos do ponto de vista democréatico (Copus,
2006). Assim, embora ndo exista consenso quanto ao tamanho adequado das autarquias locais,
um maior tamanho pode implicar efeitos negativos consideraveis (De Ceuninck et.al, 2010).

Segundo o modelo de Tiebout, a fragmentacdo proporciona uma reducdo de custos
devido a competicdo entre governos locais. Este autor (Tiebout, 1956) investigou quais 0s
fatores que determinam um nivel 6timo de despesas publicas, determinando a competitividade,
atraveés da fixacdo de impostos, e a descentralizacao territorial como fatores importantes. No
entanto, Rodrigues et.al (2011) refere que 0s pressupostos descritos por Tiebout sdo dificeis de
apurar no contexto portugués porque pressupde a mobilidade dos cidaddos eleitores, uma
perfeita informacéo para os cidadaos poderem avaliar as alternativas e que exista um tamanho

Otimo em termos populacionais para cada unidade territorial para verificar o modelo de Tiebout.
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Na perspetiva de Tavares, et. al. (2012: 2) os efeitos da fragmentacdo metropolitana sobre
as despesas locais foram examinados por VAarios autores e concluiu-se que a fragmentacao
territorial e a concorréncia no governo local diminuem as despesas devido a uma provisao de
servicos mais eficiente atribuida ao “efeito Tiebout”. No entanto referem que com a
fragmentacdo aumentam as transferéncias de capital para os governos locais, algo que vai contra
0 ME (pontos 1.14 e 1.29). O estudo de Tavares et. al. (2012) apoia, através da evidéncia
empirica, as recomendacdes de agregacao acordadas com a troika, contudo, alerta que a reforma
deve ser acompanhada por uma revisdo das funcgdes atribuidas aos governos locais.

Contrariamente aos defensores da agregacgéo, existem os que defendem a fragmentacéo
como fator essencial para produzir niveis de concorréncia maiores entre 0s governos locais,
para gerar menores custos na producao de servicos, obter uma melhor democracia, aumento da
eficiéncia governamental e uma melhor adequacédo entre as preferéncias dos cidaddos, e 0s
impostos e servigos do governo local (Tavares, 2012: 6). A descentralizagdo resultante da
fragmentacéo territorial tende a ser vista como uma forma de legitimar os governos locais,
dando-lhes mais autonomia, ao passo que as tentativas de agregacao territorial sao vistas como
uma violacdo da autonomia local (Swianiewicz, 2010: 183). J& a fragmentacdo territorial esta
relacionada com a defesa de pequenas jurisdi¢Oes locais e com questdes de democracia, ou seja,
as comunidades mais pequenas permitem relacbes mais proximas entre o0s cidadaos e 0s seus
representantes locais. Na maioria dos paises da Unido Europeia, a taxa participacdo eleitoral é
maior em paises com municipios mais pequenos, ou seja, N0S municipios mais pequenos 0s
cidadéos interessam-se mais pelos assuntos publicos locais (Swianiewicz, 2002).

A fragmentacdo territorial e a dispersdo que Ihe estd associada, num sistema de governo
local, sdo caracterizadas pela ineficiéncia, porque tendem a perder economias de escala na
prestacdo de servicos locais a aumentar os custos médios, a serem ineficientes e a gerar uma
duplicacdo de servicos (Tavares et.al, 2012: Hendrick et.al, 2011). Por outro lado, a
multiplicacdo de governos locais pode ser considerada como uma forma de melhorar a
representacdo, responsabilidade e participacdo publica (Tavares et.al, 2012). Deste modo,
segundo Vetter e Kersting (2003: 11-26), as reformas assentam em dois principios
fundamentais: a melhoria da democracia local e uma melhoria da eficiéncia local, sendo que 0s

dois principios por vezes parecem ser quase antagonicos.

Procurando uma “terceira via”, Kopri¢ (2012: 1183-1186) apresenta possiveis alternativas
como: a cooperacdo intermunicipal; a criacdo de formas de qualificacdo profissional e

administrativa local (servigos administrativos comuns a varios municipios); diferenciagdo
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juridica do status dos municipios: urbano, rural, grande e pequeno; prestacao de servicos locais
através do setor privado e organizagdes sem fins lucrativos; niveis de governo intermédios (0s
governos de nivel intermédio sdo essenciais em estruturas fragmentadas, mesmo em pequenos
paises); promover a participacdo dos cidadaos e o reforco das formas de democracia direta,
incluindo exploracdo de tecnologias de informacdo e comunicacdo para a promocdo da
democracia; formas de descentralizagdo submunicipal, como por exemplo, distritos urbanos ou
concelhos de bairro nas grandes cidades, comités territoriais, freguesias ou distritos locais no
resto do pais; descentralizacdo fiscal e funcional; privatizacdo de servigos locais; entre outros

exemplos.

1.3.1.3. O tamanho ideal na definigcao das circunscricdes territoriais

Uma das primeiras questdes criticas numa reforma administrativa local é vencer o desafio
de escala encontrando a dimenséo do territério onde se desenrola a governacdo autarquica que
demonstre ser a mais eficiente, ponderados os custos econdmicos e sociais identificados.
Segundo Keating (1995) a dimensdo territorial do municipio depende significativamente da
identidade local e de caracteristicas intrinsecas diferenciadas, tornando impossivel a
determinacdo de uma escala 6tima, sendo por vezes uma questao de circunstancias locais e de

juizos de valor do observador.

Mas a questdo do tamanho ideal dos governos locais confronta-se com varios fatores, tais
como: a vontade politica de descentralizar ou centralizar um pais; capacidades
multidimensionais das unidades locais; a demografia, a estrutura e a alteracdo do tamanho dos
governos locais; as caracteristicas do territério; a histdria das instituicGes locais; as normas
europeias sobre governo local; e a necessidade de capacidade de resposta e a acessibilidade dos

cidad&os a organismos locais (Kopri¢, 2012: 1178).

As reformas ndo sdo algo novo, tornando-se inevitaveis em determinados momentos
historicos de um pais. Contudo, na medida em que existem diversos fatores que variam no
tempo, ndo existe um modelo Unico e definitivo para os territérios, mas sim um modelo com
validade temporal limitada. Deste modo, e segundo, o facto de uma maior escala de
determinado territorio ser mais eficaz do que uma menor escala, por vezes, resulta de uma
determinada subjetividade e arbitrariedade quando se procura determinar as vantagens e

inconvenientes associados aos diferentes tamanhos dos municipios que sdo propicios a

26



A reorganizagdo administrativa territorial das freguesias em Sintra

diferentes objetivos, podendo estes ser representados por determinada ideologia ou interesses
(Muzzio & Tompkins, 1989: 95; Keating 1995: 117).

1.3.1.4 A implementacéo das reformas territoriais

As reformas territoriais sdo muito dificeis de implementar, dada as limitacGes estruturais
dos governos locais, o grau de inércia entre as instituicGes existentes e todo um conjunto de
agentes interessados em defender o status quo (Tavares e Camdes, 2008). As reformas trazem
mudanca, logo é necessario analisar a conjuntura de determinada sociedade para garantir o
sucesso da mesma podendo ser aplicadas em duas fases: primeiro, adotando critérios a ser
respeitados por cada unidade de governo, permitindo assim, passar depois para uma
reorganizacdo dos governos locais a partir da base, tendo em conta esses mesmos critérios;
segundo, quando numa primeira etapa 0s governos locais sdo obrigados a cooperar com outras
comunidades isto permite criar lagos de confianca entre os atores, que conduzird a

obrigatoriedade de implementacdo da consolidacéo territorial (Swianiewicz, 2010: 194-195).

No que diz respeito a implementacdo de processos de agregacao de governos locais o Local
Government Amalgamation Guide (2013: 7-19) fornece algumas indicacdes como: o papel do
funcionarios no processo através de aspetos como uma comunicacdo regular e acesso a
informacdo durante o processo de fusdo para que ndo perda tempo com especulagdes, o seu
empenho e vontade para se alcangar 0 sucesso, a manutencdo dos padrbes de prestacdo de
servicos e a capacidade de lidar com as crescentes exigéncias da agregacdo; por outro lado sdo
relevantes aspetos como a identificacdo dos custos inerentes ao planeamento da agregacéo, o
respeito pelo governo local resultante da agregacéo, o desenvolvimento de um plano para o
futuro enquanto prioridade absoluta e o envolvimento de todos os stakeholders na agregagéo
(funcionarios do governo local, residentes e ndo residentes, empresarios, eleitos locais,

organizacges, proprietarios e arrendatarios, entre outros).

Segundo Paddison (2004: 25-27) para que a implementagdo de uma reforma territorial seja
bem-sucedida: deve ter em conta as preferéncias e necessidades locais; deve ser conduzida de
forma justa, como um processo transparente e relativamente acessivel; e deve ser um
compromisso, ndo sendo apenas decidida por uma das elites centrais ou locais. Aqui esta

implicita a necessidade de consulta publica, como por exemplo, o referendo local.

Por ultimo, para Baldersheim & Rose (2010) o sucesso da implementacdo de uma reforma

depende de fatores como: a capacidade dos policy entrepreneurs para definir uma a partir de
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um conjunto de opgBes possiveis; a formacdo de coligacGes de interesses por parte dos
empreendedores de politicas e impedir que se formem aliangas com poder de veto, uma vez que
determinados politicos locais sabem que podem perder o seu estatuto de independéncia, como
resultado da reforma territorial; e no contexto institucional devera estar incluida a possibilidade

de vérias partes interessadas participarem no processo de tomada de decisao.

As reformas territoriais sdo eventos relativamente raros e dificeis de concretizar, em alguns
casos, décadas e até séculos de histéria em comum e cooperacdo e/ou conflito entre
comunidades vizinhas, podem ser obsticulos decisivos. A natureza da sociedade civil, a
identidade civica, e a tradi¢do de Estado podem ser determinantes na promocao de reformas
territoriais por parte dos governos centrais e/ou regionais (Putnam, 1993; Keating, 1997). Neste
aspeto nos paises do norte da Europa encontramos um terreno fértil para a ocorréncia de
remodelagdes dos governos locais (Loughlin e Peters, 1997), em contraste, 0s paises da tradi¢éo
napoleodnica caracterizaram-se pela reproducdo de comportamentos legalistas favoraveis ao

reforco de atitudes paroquiais e fronteiras politicas.

Em Portugal, a auséncia de democracia minimizou o papel dos governos locais. Quando a
democracia foi reestabelecida, a autonomia local e o controlo sobre o territério municipal eram
tdo fundamentais para os defensores da descentralizacdo que qualquer tentativa de agregacéo

era encarada como politicamente intrusiva e indesejavel (Salis, 2012).

De seguinda no proximo capitulo 2 sera exposto o objeco de estudo, as perguntas de
investigacdo, os objetivos, as hipoOteses de investigacdo e o desenho metodoldgico da

dissertacéo.
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CAP,I’TULO 2 - OBJETO ESTUDO, PERGUNTAS DE INVESTIGAGAO, OBJETIVOS,
HIPOTESES E DESENHO METODOLOGICO

2.1 A Freguesia

Heranca de uma divisdo eclesiastica do territorio, as freguesias'®/ paréquias'* desempenharam
em Portugal, desde a sua génese, uma influéncia civilizadora ao ocupar e preencher um espaco
na estruturacdo da sociedade e do territorio (Santos, 1995; Magalhdes, 2013). A freguesia era
vista como tendo uma origem esponténea e natural, isto é, resultava da intima convivéncia dos
cidaddos, habitantes de uma certa localidade (Tavares, 1896). No enquadramento da
organizacdo administrativa portuguesa a freguesia caracteriza-se nao por ser um “pequeno
municipio”, mas antes uma estrutura propria de vizinhos para atender as necessidades destes
(Oliveira, 2011a; Oliveira, 2011b). Apesar disto, a freguesia desenvolveu-se de forma diferente
nos meios urbanos e rurais, esta dualidade levou Marcelo Caetano a apreciar a freguesia urbana
como ‘“uma simples divisdo da cidade sem cardter proprio, tracada com intuitos
predominantemente administrativos”, e a freguesia rural como algo “espontéaneo, tradicional de

grande importancia social” (Caetano, 2010: 352 citado por Santos, 1995: 96-95).

Com uma histédria institucional curta, mas com longa radicacdo na sociedade, apesar da
realidade administrativa portuguesa ter sido sempre a dos municipios, as freguesias nao
encontram muitas outras entidades iguais na Europa® (Magalhdes, 2013), apesar das civil
parishes britdnicas serem as que mais se assemelham as freguesias portuguesas em termos
funcionais (Oliveira, 2013). Mas as freguesias em Portugal sdo aquelas que apresentam uma

maior autonomia a nivel inframunicipal (Caballero, 2013).

2.1.1. A evolucdo do papel da Freguesia: dos primérdios a década atual

Em relacdo a evolucdo da freguesia podem ser distinguir cinco periodos: 1.°) desde a
ocupacdo romana até 1830, a freguesia ndo é ainda uma autarquia local; 2.°) de 1830 a 1878,

um periodo de hesitacdes, indecisdes e substitui¢do rapida de solu¢des; 3.°) de 1878 a 1933, um

3 Deriva das expressdes latinas filin gregis, filigrés, donde se formaram no portugués fregués e
freguesia” (Santos, 1995:4).

14 Deriva do termo latino paroikia (conjunto de vizinhos ou de lugares), em cuja filiagdo radica a
terminologia pardquia, que no latim, e mesmo ainda no portugués do século XIX, se ortografava
“parochia” (Santos, 1995: 4)

5 No entanto existem exemplos como: entidades locales menores (Espanha), civil parishes (Reino
Unido), seniunija (Lituania), solectwo (Polénia), circoscrizione di descentramento (Italia), bezirk y
ortschaft (Alemanha) e distrito urbano (Espanha).
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periodo de consagracao legislativa em que a freguesia se comeca a constituir como autarquia
local; 4.°) um primeiro periodo de constitucionalizagdo iniciado em 1933; 5.°) por ultimo, o
periodo atual iniciado com a Constituicdo de 1976 (Amaral, 1996: 442; Miranda, 2013).

No primeiro periodo as freguesias eram circunscri¢Oes eclesiasticas ndo faziam parte da
organizacdo administrativa civil, mas constituiam as celulas fundamentais da estrutura social
do pais. A sua expansdo, no que é hoje o territorio portugués, deve-se sobretudo ao processo de
evangelizacdo, sendo que progressivamente a organizacdo paroquial foi ganhando relevancia
nas areas rurais, afirmando-se como grandes dinamizadoras do universo comunitério local
(Santos, 1995: 27-29; Freitas do Amaral, 1996: 442-443). De facto, as paroquias foram
assumindo funcdes hoje tidas como pertencentes a AP que foram sendo atribuidas por costume,
uma vez que se considerava necessario encarregar alguém de resolver os problemas comuns,
contudo, neste periodo, nunca as freguesias se aproximaram de qualquer forma de poder local
formalmente considerado, nunca foram um poder politico organizado, juridicamente

reconhecido parte das instituicdes estatais (Santos, 1995: 36; Magalhaes, 2013).

O segundo periodo da evolugdo da freguesia inicia-se com as revolugdes liberais, mais
concretamente em 1830, ano em que as freguesias viriam a adquirir alguma notoriedade em
termos administrativos atraves do decreto de 26/11/1830, publicado nos Acores (Angra do
Heroismo). O seu artigo 1.° ditava a constituicdo de uma junta de paroéquia em cada paroquia
eclesiastica, nomeada pelos respetivos vizinhos, encarregada de promover e administrar todos
0s assuntos que fossem de interesse puramente local (Dias da Silva, 2012; Oliveira, 2013: 16-
17; Magalhées, 2013; Catroga, 2013). Mas as juntas de pardquia estariam destinadas a ser uma
entidade de natureza transitéria conhecendo uma evolucgéo atribulada nos primeiros tempos. A
reforma de Mouzinho da Silveira (decreto n.° 23, de 16/5/1832) extinguiu-as considerando-as

um simples agregado social e religioso, o concelho passava a ser base do poder local.

Mas logo depois o decreto de 28/6/1833, que surge em complemento da reforma
administrativa de Mouzinho da Silveira, enunciava as freguesias como elementos da divisao
judicial e politica (Santos, 1995: 43). Em 1835, a carta de lei de 25 abril no seu artigo 6.° voltou
a instituir as juntas de paroquia juntamente com o decreto de 18/7/1835 e com o CA de 1836
de Passos Manuel. Este ltimo que elaborou o essencial do modelo da administragdo local em
Portugal que perdura até hoje, com a divisdo em trés niveis de administracdo (freguesias,
concelhos e distritos), com a diferenca que, ao contrario de hoje na altura, em todos os niveis

administrativos existia um representante do governo (Oliveira,2013).
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A diminuicdo da importancia do novo poder paroquial como insténcia civil comegou a ser
preparada pela carta de lei de 29/10/1840. Esta declara que as juntas de pardquia deixaram de
formar parte da organizacdo administrativa, considerava-se que as juntas de paroquia deveriam
ficar fora da esfera da administracéo geral direta, surgindo um debate de toda a nacao contra as
juntas de pardquia acusando-as de serem inuteis (Freitas do Amaral, 1996; Santos, 1995:48-
49). A substancia da lei de 29/ 10/ 1840 veio a ser inserida no CA de Costa Cabral (Santos,
1995: 48), um codigo com forte pendor centralista que constituiu o documento com maior
longevidade no periodo liberal e que omitiu qualquer referéncia as juntas de paréquia (Oliveira,
2013; Catroga, 2013). Nas décadas subsequentes, surgiram iniciativas diversas no sentido de
incluir novamente a junta de paréquia na estrutura administrativa, por exemplo, a de Almeida
Garrett em 1854 (Santos, 1995: 49).

Posteriormente foi elaborada a lei da administracdo civil de 1867 ou CA de Martens
Ferrdo. Este Gltimo era centralizador pois reforcava a presenca da administracdo central nos
assuntos locais, e descentralizador pois tornava a paréquia a unidade base do aparelho
administrativo admitindo igualmente uma maior representacao popular (Alves et.al, 2011).
Com este cddigo surge uma nova unidade administrativa a pardquia civil. A criacdo das
pardquias civis surgia com o objetivo de dar um caracter legal de instituicbes administrativas
ao primeiro elo das organizacdes populares no pais. A sua formacao passava a ser resultado da
agregacao de varias paroquias eclesiasticas numa sé paroquia civil de forma a simplificar a
circunscrigdo territorial (Santos, 1995: 49; Alves et.al, 2011). Mas mexer de uma forma tdo
profunda na divisdo do territério acabou por terem um grande impato nos desejos e interesses
das populacdes, o resultado levou a que o CA de Martens Ferrdo durasse apenas 34 dias
acabando de forma abrupta e sendo um fator que contribuiu para o episodio da “Janeirinha” a
1 de janeiro de 1868. Mais uma vez se demonstrou que a geracao de anticorpos € algo inerente

ao processo de reforma (Alves et.al, 2011).

O terceiro periodo da evolucdo da freguesia inicia-se com o CA de Rodrigues Sampaio
(1878) em que as freguesias entraram definitivamente na estrutura da nossa administragéo local
(Oliveira, 2013). Contudo, a agudizagdo da crise financeira do Estado nos finais da década de
1880 veio dar forga a posi¢cbes mais centralistas como foi o caso do CA Luciano de Castro
(1886) e de Jodo Franco (1895/96) (Dias da Silva, 2012; Oliveira, 2013). A data da instauracéo
da republica, o codigo de Jodo Franco acabou por ser substituido pelo de Rodrigues Sampaio
(1878) que fora o mais favoravel as autarquias locais (Santos, 1995: 64). O novo enquadramento
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politico demonstrou ser mais favoravel as freguesias!® (descentralizacdo administrativa,
recuperacdo da autonomia financeira, a tutela administrativa restringia-se a legalidade dos atos
praticados, etc.) (Santos, 1995: 64-66).)

O quarto periodo da evolucdo da freguesia inicia-se com a institucionalizacdo do Estado
Novo com a Constituicdo de 1933 e, posteriormente, com o CA de 1936 e de 1940. As
freguesias eram definidas, juridicamente, como agregados de familias, sendo os seus 6rgéos as
familias representadas pelos seus chefes, e as juntas de freguesia eleitas por aqueles chefes de
familia. Note-se que a junta de freguesia, constituida por um presidente, um secretario e um
tesoureiro, era 0 Unico 6rgdo da administragdo autarquica eleito por sufragio direto, se bem que
ndo universal (Santos, 1995: 68-69; Dias da Silva, 2012). Curiosamente durante o Estado Novo
a possibilidade das freguesias se associarem ressurge (algo previsto em legislacdes anteriores:
1868; 1878; 1886; 1900) sendo aplicavel com o intuito de prosseguirem interesses comuns. O
codigo de 1936-40 consagrava a agora famosa figura da “unido de freguesias” (Santos, 1995:70-
71).

O quinto periodo de evolucéo da freguesia inicia-se com a CRP de 1976 que vem reconhecer
nos principios fundamentais um “Estado unitario que respeita na sua oOrganizacdo e
funcionamento entre outros a autonomia das autarquias locais” (artigo 7.°). Para além disso a
CRP vem consagrar um titulo dedicado ao poder local (Titulo VIII) onde desenvolve varios
preceitos em relacdo a constituicdo, poderes e funcionamento das autarquias locais. Em relagdo
a freguesia, a CRP reconhece para esta a AF e a JF como 6rgdos representativos sendo o
primeiro o 6rgdo deliberativo e o0 segundo o érgdo executivo colegial (artigos 244°, 245° e 246°
da CRP). A CRP prevé ainda a possibilidade das freguesias se associarem para a administracao
de interesses comuns (artigo 247°) e a delegagéo de tarefas administrativas que ndo envolvam
0 exercicio de poderes de autoridade em organizagdes de moradores (artigo 248°).

Outro momento de destaque foi a assinatura da Carta Europeia do Poder Local que vem
reforcar a existéncias das autarquias locais ao considera-las, no seu preAmbulo, como “um dos
principais fundamentos de todo o regime democratico”. Consequentemente, este documento
consagra no seu 2.° artigo o “fundamento constitucional e legal da autonomia local”
considerando no seu artigo 3.° autonomia local como “o direito e a capacidade efetiva de as

autarquias locais regulamentarem e gerirem, nos termos da lei, sob sua responsabilidade e no

16 A freguesia chega a ser oficialmente denominada como pardquia civil (lei n.° 88, de 7/8/1913), mas
depressa se volta a designacao de freguesia (lei n.° 621 de 23/6/1916)
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interesse das respetivas populagdes uma parte importante dos assuntos publicos”. Este é um
documento que no essencial que procura reconhecer a importancia das autarquias locais e
garantir a sua existéncia e autonomia. Curiosamente, em relacdo a protecdo dos limites
territoriais das autarquias locais o artigo 5.° diz-nos que “as autarquias locais interessadas
devem ser consultadas previamente relativamente a qualquer alteracdo dos limites territoriais

locais, eventualmente por via de referendo, nos casos em que a lei o permita”.

A existéncia da freguesia enquanto autarquia local encontra-se constitucionalmente
assegurada, contudo, o caminho iniciado em 2011 com a veio colocar algumas duvidas quanto
a isto, ja Santos (1995: 99) alertava que o “retalhamento do mapa administrativo”, em 1982,
atentava contra a viabilidade da freguesia, uma vez que muitas seriam “extintas ou compelidas
a associarem-se entre si (...) num futuro ndo muito distante”, isto porque segundo o autor ndo
existiriam condicdes para a sua subsisténcia e seria dificil encontrar pessoas para servirem nos
seus oOrgaos. De facto, a questdo territorial € muito sensivel. Na esmagadora maioria das
freguesias do pais os limites que chegaram a época contemporanea sdo meramente
consuetudinarios, ndo estando documentados e em certos casos a deciséo ficava ao critério dos
proprios moradores (Santos, 1995: 30-32). E como vimos com o CA de Marténs Ferréo, as
tentativas de alteracdo das circunscrigdes territoriais das freguesias sofrem grandes resisténcias.

A reforma iniciada em 2011, conhecida como “reforma Relvas” devido ao seu principal
promotor, o entdo Ministro Adjunto e dos Assuntos Parlamentares, Miguel Relvas. Esta reforma
avancou porque foi enquadrada numa janela de oportunidades ou numa conjuntura critica que

permitiu que esta reforma fosse implementada.

2.2. Apresentacio do objeto de estudo: a “Reforma Relvas”

A 17 de Maio de 2011, na sequéncia do pedido de assisténcia financeira a Portugal
apresentado pelo Governo Portugués, foi assinado entre Portugal, o BCE, a CE e 0 FMI o
documento que ficou mais conhecido como Memorando de Entendimento (ME). Este ultimo é
um documento que estabelece um conjunto de medidas a que o Governo se obriga a adotar

como contrapartida pela assisténcia financeira.

Sobre a organizacdo administrativa, 0 ME prevé como medidas para aumentar a eficiéncia
e a eficacia na AP, no ponto 3.44 da versdo traduzida para portugués, € dito que: “Até julho de
2012, o Governo desenvolverd um plano de consolidacdo para reorganizar e reduzir

significativamente o numero destas entidades. (...) Estas alteracdes, que deverdo entrar em
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vigor no préximo ciclo eleitoral, reforcardo a prestacdo do servigo publico, aumentardo a
eficiéncia e reduziréo custos” (Tradu¢do Memorando Entendimento sobre as condicionalidades
de politica economica, 2011: 17). Esta prescricdo deixava pouca margem de manobra ao
Governo resultante das elei¢bes realizadas em 5 de junho de 2011, que procedeu a uma

reorganizacdo do mapa administrativo das freguesias em 2013 (Figura 2.1).

Figura 2.1 - Mapa da RATF em Portugal continental'’

Fonte:https://www.sg.mai.gov.pt/AdministracaoEleitoral/Autarguias/Documents/Reorganiza%C3
%A7%C3%A30%20Freguesias/Mapa  RATF.pdf

2.2.1 A Reorganizacdo Administrativa do Territorio das Freguesias (RATF)

A RATF foi implementada em trés momentos legislativos:

a) Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 40/2011 de 22 de setembro; o Documento
Verde da Reforma da Administracdo Local (2011); e a Proposta de Lei n® 44/X1l do
Governo de 8 de fevereiro de 2012;

b) A Lei n.° 22/2012, de 30 de maio, que aprova o regime juridico da reorganizacao
administrativa territorial autarquica;

c) A Lein?11-A/2013, de 28 de janeiro que vem concretizar a RATF;

17 Notas: a cinzento os municipios ndo abrangidos pela RATF; a azul os municipios com agregacédo
simples das freguesias; e a vermelho os municipios com agregacao e alteracdo dos limites geograficos
de freguesias. De salientar que este mapa exclui as Regides Auténomas dos Acores e da Madeira pois
nelas néo se verificou a aplicacdo da RATF.
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Convém esclarecer que a RATF foi aplicada a todo territério nacional com exce¢do das
Regides Autonomas da Madeira e dos Acgores e do municipio de Lisboa. As primeiras porque,
apesar de a Lei n.° 22/2012 de 30 de maio determinar que "a presente lei se aplica em todo o
territério nacional”, os Acores e a Madeira contestaram a lei, alegando que esta no ambito das
competéncias das respetivas assembleias legislativas, definidas nos estatutos regionais, "criar e
extinguir autarquias locais, bem como modificar a respetiva area, nos termos da lei” (alinea |
don.°1 do artigo 227.° da CRP. Em relacéo ao municipio de Lisboa este foi alvo de uma reforma
implementada através da Lei n.° 56/2012 de 8 de novembro. Com a reorganizacdo
administrativa das freguesias, 0 nimero de freguesias no Municipio de Lisboa passou de 53
para 24 freguesias.

Primeiro momento: resolucéo do Conselho de Ministros n.° 40/2011 de 22 de setembro, o

Documento Verde e a Proposta de Lei n® 44/X11 de 8 fevereiro:

Pela resolucdo n.° 40/2011 de 22 de setembro, o Conselho de Ministros resolveu, em
execucdo do programa de Governo, adotar “novos modelos de gestdo e de desenvolvimento
(...) ndo obstante os compromissos subjacentes ao Programa de Assisténcia Financeira,
obviamente condicionadores da atuacdo do Estado e dos demais entes publicos”. A presente
resolucdo do Conselho de Ministros aprova as orientacdes e medidas prioritarias a adotar no
ambito da reforma que se pretende levar a cabo tendo como “principios orientadores™: a) maior
proximidade e descentralizagcdo administrativa; b) reforco do municipalismo e da intervencédo
das freguesias como estratégia de desenvolvimento; c¢) eficiéncia na gestdo e afetacdo dos
recursos publicos, potenciando economias de escala; d) reforco de sustentabilidade da estrutura
autarquica, numa perspetiva de dimensdo e de escala; €) valorizacdo da prestacdo de servico
publico; f) especial consideracdo pelas especificidades locais; g) reforco da coesdo e
competitividade territorial.

Esta resolucdo estrutura-se em quatro eixos que compunham a RATF. O eixo Il, relativo a
organizacao do territdrio, apresenta como objetivos: a) rever o atual mapa administrativo, com
vista a reducdo substancial do atual nimero de freguesias, designadamente por via de solucdes
que veiculem a respetiva aglomeracdo, dotando-as de escala e de dimensdo mais adequadas,
atentas as respetivas tipologias e desde que salvaguardadas as especificidades locais; b) elaborar
uma matriz de critérios demograficos e geograficos suficientemente habilitadores das opcdes a
tomar, tendo presente a tipologia decorrente das nogbes de freguesia predominantemente

urbana, de freguesia maioritariamente urbana e de freguesia predominantemente rural; c)
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promover um debate profundo ao nivel dos érgdos autarquicos; d) estimular o processo de
integracdo de municipios, tendo por pressuposto o respeito pelas especificidades e identidades

territoriais proprias.

Com a resolucdo n. °40/2011 de 22 de setembro, surge e foi posto a discusséo no dia 26 de
setembro de 2011, o denominado Documento Verde da Reforma da Administragéo Local, aqui
simplesmente citado como Documento Verde. Este documento com o mote “Uma Reforma de
Gestdo, uma Reforma de Territério e uma Reforma Politica”, aprofunda mais o processo de
reforma do poder local reconhecido como um “choque reformista” (Documento Verde, 2011:
6). Este documento pretendia lancar o debate politico, estabelecer os principios orientadores e
0s critérios-base da reforma da administracdo local. Como objetivos gerais da reforma o
documento referia a promogdo de uma maior proximidade entre os niveis de decisdo e 0s
cidaddos, a valorizacdo da eficiéncia na gestdo e na afetacdo dos recursos publicos, o
melhoramento da prestacdo do servico publico, e a consideragdo das especificidades locais
(areas metropolitanas, areas maioritariamente urbanas e dareas maioritariamente rurais)
(Documento Verde, 2011: 9).

O Documento Verde constituia-se em quatro eixos de atuacdo ja presentes na resolucéo n.°
40/2011, de 22 de setembro. O objetivo geral do eixo I, relativo a organizacao do territorio,
referia a realizacdo de uma andlise do mapa administrativo e reduzir o numero de freguesias
através da sua agregacao, criando novas freguesias de maior dimenséo e escala, de acordo com
as suas tipologias e salvaguardando as especificidades territoriais (Documento Verde, 2011:
19). Relativamente aos objetivos especificos o0 documento referia ser necessario: a) reorganizar
0 mapa administrativo através da reducdo do nimero de freguesia; b) criar novas freguesias,
com ganhos de escala e dimensdo, gerando a descentralizacdo de novas competéncias e 0
reforco da sua atuacdo; c) salvaguardar as especificidades locais, diferenciando areas de baixa
e alta densidade populacional e distinguindo &reas urbanas de areas rurais; d) considerar a
contiguidade territorial como um facto determinante; e€) propiciar uma redefinicdo das
atribuicoes e competéncias entre municipios e as freguesias; f) incentivar a fusdo de municipios,
tendo como base a identidade e a continuidade territoriais, sem prejuizo de uma fase posterior
da definicdo de um novo quadro orientador da alteracdo do mosaico municipal (Documento
Verde, 2011: 20-21).

Por ultimo, o Documento Verde estabelecia uma metodologia para orientar o processo da

RATF: a) definicdo de uma matriz de critérios orientadores (demograficos e geograficos)
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consensuais entre os diferentes atores politicos que deverdo presidir a nova organizacao
autarquica; b) a ponderacéo de critérios relacionados com os servicos de proximidade prestados
pelas freguesias as populacdes, como por exemplo ATL e atividades para idosos; ¢) na
elaboracdo da legislacdo do novo mapa autarquico, as freguesias que forem agregadas verao
respeitada a sua identidade, a sua toponimia, bem como a sua historia e cultura (Documento
Verde, 2011: 21).

Depois realizada a discussdo do Documento Verde que levantou sérias criticas®® e ndo
conseguindo um consenso alargado entre os partidos politicos, 0 Governo avangou com uma
nova proposta de lei: a Proposta de Lei n.° 44/XIl. Nesta proposta inicialmente é feita uma
“exposi¢do de motivos” relativo ao processo da RATF sendo depois apresentada a proposta de
lei que estabelece a “obrigatoriedade da reorganizacdo administrativa do territorio das
freguesias™ (n. °1 do artigo 1.°). A proposta de lei estabelece depois 0s objetivos, 0s principios
e os parametros da reforma, referindo igualmente a participacao das autarquias na concretizacao

do processo.

Relativamente aos objetivos, a RATF passou a prosseguir: a promogéo da coeséo territorial
e do desenvolvimento local; o alargamento das atribuicdes e competéncia das freguesias e dos
correspondentes recursos; o aprofundamento da capacidade de intervencdo da JF; a melhoria e
desenvolvimento dos servicos publicos de proximidade; a promocdo de ganhos de escala, de
eficiéncia e da massa critica nas autarquias locais; e a reestruturacdo, por agregacao, de um
namero significativo de freguesias em todo o territorio nacional (Proposta de Lei n® 44/XI11, art.°
2°). Como principios a RATF estabeleceu: a preservacdo da identidade historica, cultural e
social das comunidades locais, incluindo a manutencao da anterior denominacéo das freguesias
agregadas; a participacdo das autarquias locais na concretizacdo da reorganizagédo
administrativa dos respetivos territorios; a universalidade do esforco e flexibilidade no desenho
de solugdes concretas de reorganizacdo administrativa territorial autarquica; a obrigatoriedade

da RATF; o estimulo a reorganizacdo administrativa do territério dos municipios; e a

18 «O debate publico em torno do Documento Verde da Reforma da Administragdo Local confirmou a
importancia de introduzir alteragcdes na organizagdo do territorio das autarquias locais, dando particular
relevancia a racionalizacdo do nimero e configuracado das freguesias em lugares urbanos. Por outro lado,
este debate clarificou a necessidade de se encontrarem mecanismos de flexibilidade na reorganizacédo
administrativa do territorio, bhem como de reconhecimento da identidade historica e cultural das
comunidades locais cujas freguesias se agregam” (Proposta de Lei n. °44/XI1 de 2 de fevereiro).
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ponderacdo do elemento demografico, estabelecendo referéncias minimas e maximas para as

novas freguesias (Proposta de Lei n.° 44/XI1, art.° 39).19

Complementarmente, era referido que as freguesias com um indice de desenvolvimento
econodmico e social mais elevado, um maior nimero de habitantes e uma maior concentracéo
de equipamentos coletivos deveriam ser consideradas, no quadro da prestacdo de servigos
publicos de proximidade, como preferenciais polos de atracdo das freguesias contiguas, sem
prejuizo da consagracdo de solugdes diferenciadas em funcéo de razdes de natureza historica,
cultural, social ou outras. Mas também a sede do municipio deveria ser preferencialmente
considerada como polo de atracdo das freguesias que Ihe sejam contiguas, independentemente
de nestas se situarem ou ndo lugares urbanos, de modo a promover as respetivas dinamicas

econdmicas e sociais (n.° 3 e n. °4 do artigo 3.° da Proposta de Lei n.° 44/XI1).

No capitulo Il da Proposta de Lei n.° 44/XIl é desenvolvido o processo da RATF,
nomeadamente, 0s seus niveis de enquadramento (artigo 4.°); os parametros de agregacéo e a
sua aplicacdo (artigo 5.° e 6.°); a agregacdo de freguesias (7.°); a criacdo do conselho de
freguesia (9.9); o reforco de competéncias e recursos financeiros (9.°); a pronuncia da AM e o
prazo para a sua entrega na AR (10.° e 11.°). Uma vez que para se proceder a reorganizagéo
territorial € necessario agregar freguesias dentro dos limites territoriais de cada municipio foi
considerado pelo legislador primeiro enquadrar 0s municipios em trés niveis segundo o nimero
de habitantes e da densidade populacional (n.° 2 do artigo 4.2)?°. Tendo em conta os trés niveis
de enquadramento dos municipios estabelecidos, a proposta estabelece os parametros de
agregacdo das freguesias, ou seja, a percentagem de freguesias a reduzir em segundo o

enquadramento do municipio® e outras indicagbes inerentes ao processo de agregacao,

19 para se cumprir o desejado na alinea f) foram considerados alguns elementos orientadores (n.° 2 artigo
3.° da Proposta de Lei n.° 44/XIl): Como referéncia minima: Nos municipios de Nivel 1, 20000
habitantes por freguesia no lugar urbano e de 5000 habitantes nas outras freguesias; Nos municipios de
Nivel 2, 15000 habitantes por freguesia no lugar urbano e de 3000 nas outras freguesias; Nos municipios
de Nivel 3, 1000 habitantes por freguesia no lugar urbano e de 500 habitantes nas outras freguesias.
Como referéncia maxima, 50000 habitantes.

20 Nivel 1: municipios com densidade populacional superior a 500 habitantes por km2 e com populagéo
igual ou superior a 40.000 habitantes; Nivel 2: municipios com densidade populacional superior a 500
habitantes por km2 e com populagdo inferior a 40.000 habitantes, bem como municipios com densidade
populacional entre 100 e 500 habitantes por km2 e com populacdo igual ou superior a 25.000 habitantes;
Nivel 3: municipios com densidade populacional entre 100 e 500 habitantes por km2 e com populacao
inferior a 25.000 habitantes, bem como municipios com densidade populacional inferior a 100 habitantes
por km2.

21 Nos municipios de Nivel 1, reducéo, no minimo, de 55% do nimero de freguesias cujo territério se
situe, total ou parcialmente, no mesmo lugar urbano ou em lugares urbanos sucessivamente contiguos e
de 35% do numero das outras freguesias; Nos municipios de Nivel 2, reducéo, no minimo, de 50% do
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inclusive a ndo obrigatoriedade em municipios cujo territério tem menos de trés ou menos

freguesias (artigo 5.9).

Para se proceder a aplicacdo dos parametros de agregacéo (artigo 6.°) a Proposta de Lei
n°.44/X11 definiu que em casos devidamente fundamentados, a AM pode, no ambito da sua
prondncia sobre a RATF, considerar como nédo situadas nos lugares urbanos do municipio
freguesias que como tal sejam consideradas nos termos dos n.%s 1 e 2 do artigo 5.° (n. °1). Para
efeitos do disposto no n.° 1 do artigo 6.°, devem ser tomados em consideracao: a tipologia das
atividades econdmicas; as atividades geradoras de fluxos significativos de populacédo, bens e
informacdo; a dimensédo e o grau de cobertura das infraestruturas urbanas e da prestacdo dos
servigos associados e o nivel de aglomeracéo de edificios (n. °2). Nos casos em que em cada
um dos lugares urbanos ou em lugares urbanos sucessivamente contiguos do municipio se situe
apenas o territério de uma freguesia, deve esta ser considerada para efeitos da aplicacdo do
correspondente parametro de agregacdo das outras freguesias (n. °3). Por ultimo, em casos
devidamente fundamentados, a AM pode, no @mbito da respetiva pronuncia sobre a RATF,
considerar solucdo diferente da resultante dos parametros de agregacdo previstos no n.° 1 do
artigo anterior, desde que a mesma ndo implique uma agregacao de freguesias em ndmero

inferior (n. °4).

Em relacdo ao resultado da RATF, o artigo 7.° diz-nos que a freguesia criada atraves da
agregacéo passa a ter na sua denominacdo a expressao «Unido das Freguesias», seguida das
denominacdes de todas as freguesias anteriores que nela se agregam e constitui uma nova
pessoa coletiva territorial, dispondo de uma Unica sede e integrando o patriménio, 0s recursos
humanos, os direitos e as obrigacdes das freguesias agregadas. A agregacdo das freguesias nao
pde em causa o interesse da preservacdo da identidade cultural e historica, incluindo a
manutencdo dos simbolos das anteriores freguesias sendo ainda admitida a possibilidade de os
interessados nascidos antes da agregacdo de freguesias solicitarem a manutencdo no registo

civil da denominacdo da freguesia agregada onde nasceram.

A alinea b) do n. °1 do artigo 7.° contemplava a constituicdo de um conselho de freguesia.

O artigo 8.° relativamente ao conselho de freguesia diz-nos que este funcionaria junto da AF

namero de freguesias cujo territorio se situe, total ou parcialmente, no mesmo lugar urbano ou em
lugares urbanos sucessivamente contiguos e de 35% do nimero das outras freguesias; Nos municipios
de Nivel 3, reducdo, no minimo, de 50% do numero de freguesias cujo territério se situe, total ou
parcialmente no mesmo lugar urbano ou em lugares urbanos sucessivamente contiguos e de 25% do
namero das outras freguesias.
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sendo composto por cidaddos residentes em cada um dos territorios das freguesias agregadas,
designados, em igual numero, pela AF (n. °1 artigo 8.°). O conselho de freguesia teria como
funcBes: desenvolver atividades de cidadania e proximidade junto das populacdes dos
territérios das freguesias agregadas; pronunciar-se sobre as matérias de interesse para as
populacdes dos territdrios das freguesias agregadas, que Ihe sejam apresentadas pela assembleia
de freguesia. (n. °2 artigo 8.°). O exercicio das fungdes de membro do conselho de freguesia
coincide com o0 mandato da AF e a sua organizacdo e ao funcionamento do conselho de
freguesia é aplicavel o disposto no CPA (n% 3 e 4 do artigo 8.°). O exercicio da atividade dos
membros do conselho de freguesia ndo da lugar ao pagamento de senhas de presenca ou a

qualquer outro tipo de retribuigdo (n. °5 do artigo 8.9).

O processo da RATF presenta na Proposta n.° 44/XI1 definia no seu artigo 9.° um novo
regime de atribuicdes e competéncias, reforcando as competéncias préprias dos 6rgdos da
freguesia e ampliando as competéncias delegéaveis. As competéncias proprias passariam a ser:
a manutencdo de instalacdes e equipamentos; a construcdo, gestao e conservacdo de espacos e
equipamentos coletivos; o licenciamento de atividades econdmicas; o apoio social; e a
promocdo do desenvolvimento local. Juntamente com o refor¢o de competéncias o artigo 9.°
define um aumento das transferéncias do Estado e a participacdo no FFF da freguesia criada
por agregacdo é aumento em 15%. Contudo, 0 aumento desta participacdo no FFF esta
dependente da prondncia por parte da AM, caso esta ndo se pronuncie conforme os principios

e parametros de agregacao previsto na proposta de lei esse aumento nao se verificara.

Em relacdo a pronuncia da AM o artigo 10.° diz-nos que esta Gltima, apds consulta ou
proposta da CM, delibera sobre a RATF, considerando os principios e 0s parametros de
agregacdo definidos na lei. As AF podem também apresentar pareceres sobre a RATF, 0s quais,
quando conformes com os principios e os parametros definidos no presente diploma, devem ser
ponderados pela AM no quadro da preparacdo da sua pronuncia. A prondncia da AM deve
conter a identificacdo das freguesias consideradas como situadas em lugar urbano, o nimero de
freguesias, a denominacgéo das freguesias, a definicdo e delimitacdo dos limites territoriais de
todas as freguesias, a determinacdo da localizacdo das sedes das freguesias e uma nota
justificativa. Depois de elaborada, a pronuncia deve ser entregue a AR no prazo maximo de 90
dias a contar da entrada em vigor do presente diploma, acompanhada, quando emitidos, dos

pareceres das AF (artigo 11.°).
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A Proposta de Lei n.° 44/XI1 foi aprovada em Conselho de Ministros a 3 de fevereiro de
2012 e discutida e aprovada pela coligacdo partidaria que entdo governava em sede de AR a 2
de marco, acabando por ser publicada a 30 de maio de 2012, consequentemente, surge a Lei n.°
22/2012 de 30 de maio.

Segunda fase: A Lei n.° 22/2012, de 30 de maio, que aprova o regime da reorganizagao

administrativa territorial autarquica

A Lei n.° 22/2012 de 30 de maio prossegue nos artigos 2.° e 3.° 0s mesmos objetivos e
principios da Proposta de Lei n.° 44/X11 e a semelhanca desta Gltima apresenta no seu capitulo
Il o processo RATF que se mantém no essencial idéntico a proposta de lei anterior, mas
realizando algumas alteracGes. Em relacdo aos niveis de enquadramento verificam-se alteracoes
nos valores da densidade populacional e da populacdo nos trés niveis de classificagdo dos
municipios, uma vez que a Lei n.° 22/2012 vem aumentar os valores da densidade populacional
nos trés niveis de classificacdo dos municipios, contudo, os valores populacionais mantém-se
iguais em comparacdo com a Proposta de Lei n.° 44/XIl. Relativamente aos parametros de
agregacéo (6.°) a Lei n.° 22/2012 estabelece uma reducdo de 30% do numero das “outras
freguesias”, ou seja, as que ndo se situam em lugar urbano (total ou parcialmente), no mesmo
lugar urbano ou em lugares urbanos sucessivamente contiguos para os municipios classificados
de nivel 2, enquanto na Proposta de Lei n.° 44/XI1 essa reducdo era de 35%. Em relacdo a

criagdo do conselho de freguesia, a Lei n.° 22/2012 ndo prevé a sua existéncia.

Uma ultima diferenca considerada importante na Lei n.° 22/2012 é que esta admite uma
certa flexibilidade na prondncia da AM permitindo que, em casos devidamente fundamentados,
esta Ultima pode propdr uma reducdo do nimero de freguesias a agregar do respetivo municipio
até 20% inferior ao namero global de freguesias a reduzir resultante da aplicacdo das
percentagens previstas no n°.1 do artigo 6.°, e mais em casos devidamente fundamentados, a
AM pode alcancar uma reducdo global do nimero de freguesias a reduzir resultante da
aplicacdo as percentagens no n.°1 do artigo 6., contudo, ndo pode resultar nenhuma freguesia
com menos de 150 habitantes (artigo 7.°).

Terceira fase: A Lei n.° 11-A/2013, de 28 de janeiro, define 0 novo mapa autarquico
das freguesias com base nos critérios de reorganizacdo territorial previstos no diploma

anterior

A partir de 2013, a realidade dos municipios e das freguesias foi alterada com a
promulgacdo da Lei n° 11-A/2013 de 28 de janeiro dando cumprimento a obrigacdo da
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reorganizacdo administrativa do territorio das freguesias constante da Lei n.° 22/2012, de 30 de
maio dando origem a um novo mapa das freguesias. Esta lei, para além concretizar a RATF,
prevé ainda no artigo 6.° a transmissdo global de direitos e deveres, ou seja, este artigo explica
que do processo de agregacao resulta também a integracdo de patrimonio, os ativos e passivos,
legais e contabilisticos, e assume todos os direitos e deveres, bem como as responsabilidades
legais, judiciais e contratuais das freguesias agregadas. Também relacdo aos recursos
financeiros o artigo 8.° estabelece que as transferéncias financeiras do Estado para as freguesias
criadas por agregacdo sao de montante igual a soma dos montantes a que cada uma das
freguesias agregadas tinha direito no FFF, sendo que pode a participacéo das freguesias no FFF
pode ser aumentada em 15% caso a freguesias tenha sido criada através de pronincia da AM,

nos termos do disposto na Lei n.° 22/2012, de 30 de maio.

Antes de avancar para um proximo ponto considera-se importante destacar uma
diferenca relevante presente no artigo 2.° da lei aqui agora abordada que diferencia as freguesias
criadas por agregacdo, cujo territério corresponde apenas aos limites territoriais das freguesias
agregadas, e as freguesias que foram criadas por alteracéo dos limites territoriais, ou seja, estas
podem ter sido resultado de uma agregacdo de vérias freguesias mas ao mesmo tempo
verificaram-se alteragOes nas circunscricdes territoriais de outras freguesias. Assim, cabe agora
destacar o motivo desta explicacdo que é a criacdo de comiss@es instaladoras para as freguesias
criadas por alteracdo dos limites territoriais (artigo 7.°). Esta comissdo instaladora funcionaria
no periodo de quatro meses antes do fim do mandato anterior a 2013, e teria como funcédo
promover as a¢fes necessarias a instalacdo dos 6rgdos autarquicos da nova freguesia e executar
todos os demais atos preparatdrios estritamente necessarios a discriminacdo dos bens, direitos
e obrigacgdes, bem como das responsabilidades legais, judiciais e contratuais a transferir para a
nova freguesia. A composicao da comissao instaladora seria determinada pela CM que a nomeia
e que seria composta por cidadaos eleitores da area da freguesia criada por alteracdo dos limites
territoriais e membros dos érgdos deliberativo e executivo quer do municipio quer da freguesia

criada por alteracdo dos limites territoriais.

2.2.2. A Unidade Técnica para a Reorganizacdo Administrativa do Territério (UTRAT)

A UTRAT estava prevista quer estava prevista quer na Proposta de Lei n.° 44/XI11 (artigo
12.°) quer na Lei n. ©22/2012 de 30 de maio (artigo 13.°), funcionando junto da AR. A UTRAT
seria composta primeiro, segundo a Proposta de lei n°.44/ XII, por 4 técnicos designados pela

AR, 1 técnico designado pela DGAL, 1 representante designado pela ANM e 1 representante
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designado pela ANAFRE (n. ° 2 artigo. Depois a Lei n.° 22/2012 de 30 de maio veio alterar a
composi¢do da UTRAT (n. © 2 artigo 13.9), assim, esta passava a ser composta por: 5 técnicos
designados pela AR, um dos quais € o presidente; 1 técnico designado pela DGAL,; 1 técnico
designado pela DGT; 5 técnicos designados pelas CCDR’s, sob parecer das respetivas
comissOes permanentes dos conselhos regionais; 2 representantes designados pela ANMP; e 2
representantes designados pela ANAFRE. Assim, apenas numa transicdo de diplomas a

UTRAT passa de uma composicao de 7 elementos para 16 elementos.

A UTRAT competia (n.° 3 artigo 12.° da Proposta de Lei n.° 44/X11; n.°1 do artigo 14.°
da Lei n.°22/2012 de 30 de maio): acompanhar e apoiar a AR no processo de reorganizagdo
administrativa territorial autarquica, nos termos da presente lei; apresentar a AR propostas
concretas de reorganizacdo administrativa do territério das freguesias, em caso de auséncia de
pronuncia das AM; elaborar parecer sobre a conformidade ou desconformidade das prondncias
das assembleias municipais com os principios e pardmetros de agregag&o previstos na presente
lei e apresenta-lo a AR; e propor a apresentacdo as assembleias municipais, no caso de
desconformidade da respetiva pronuncia, projetos de reorganizacdo administrativa do territério
das freguesias. Mais, é dito que a deliberagdo da AM que ndo promova a agregacdo de
freguesias € equiparada a auséncia de prondncia (n. ° 4 artigo 12.° Proposta de Lei n.° 44/XIl;
n. °2 artigo 14.° da Lei 22/2012 de 30 de maio). A Lei n. ° 22/2012 aumentou 0 praza para a
apresentacdo de propostas, os pareceres e projetos da UTRAT de 15 para 20 dias, ap06s o fim

do prazo de 90 dias dado as AM para a entrega da sua pronincia relativamente a RATF.

Caso a pronuncia da AM esteja em desconformidade com os principios e parametros o
artigo 15.° da Lei n.° 22/2012 de 30 de maio diz-nos que a UTRAT deve elaborar e preparar a
apresentacdo a AM um projeto de RATF no prazo de 20 dias. Depois de apresentado o projeto
pela UTRAT que cumpra os parametros de agregacdo, cabe a AM pronunciar-se num prazo
méaximo de 20 dias sendo também possivel apresentar um projeto alternativo a AR que sera
apreciado pela UTRAT.

2.2.3. A reforma funcional
Mas a “reforma Relvas” ndo se limitou a alterar somente o territorio das freguesias.
Logo na Lei n.° 22/2012 de 30 de maio ficara previsto um reforgo de competéncias e recursos

financeiros das freguesias em varios dominios (artigo 2.°, alinea b) e artigo 10.°). Em

concretizacdo surge a Lei n.° 75/2013 de 12 de setembro, também conhecido como RJAL. Este
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prevé dois tipos de competéncias para as JF: as competéncias materiais constantes do artigo
16.°; e as competéncias objeto de delegacgéo legal, constantes no artigo 132.°.

Assim, existem competéncias que, apesar de agora formalmente consagradas como
competéncias préprias, dizem respeito a um conjunto de atividades que ja constituiam o &mbito
de atuagio “natural” das freguesias. E o caso das competéncias previstas nas alineas m), t) e u)
do n.° 1 do artigo 16.° da lei n.° 75/2013 de 12 de setembro, relativas a colaboracdo com
associacOes de moradores e com instituicdes publicas e privadas em atividades de interesse para
a populacdo, na promoc¢do de projetos de intervencdo comunitaria e na participagdo em
programas de acao social. Um outro grupo inclui as competéncias que j& eram habitualmente
exercidas pela JF por delegacdo da CM, passando agora a ser competéncias proprias das juntas
de freguesia, como € o caso das competéncias previstas nas alineas dd), ee), ff) do n.° 1 do artigo
16.° da lei n.° 75/2013 de setembro, e no n.° 1 do artigo 132.° Lei n.° 75/2013 de 12 de setembro.

Também aqui as JF passam a ter competéncias para o licenciamento das atividades
econdmicas anteriormente da responsabilidade da CM. Estas competéncias de licenciamento
constam tanto do elenco de competéncias proprias das freguesias — venda ambulante de lotarias,
arrumador de automdveis e atividades ruidosas de carater temporério que respeitem a festas
populares, romarias, feiras, arraiais e bailes (artigo 16.°, n.° 3, da lei n.° 75/2013) —, como do
elenco de competéncias previstas no ambito da referida delegacéo legal (que parecem equivaler,
para todos os efeitos praticos, a competéncias proprias) — utilizacéo e ocupacao da via publica,
afixacdo de publicidade de natureza comercial, atividade de exploracdo de maquinas de
diversao, licenciamento de recintos improvisados, realizacdo de espetaculos desportivos e
divertimentos na via publica, jardins e outros lugares publicos ao ar livre, atividade de guarda-
noturno, realizacdo de acampamentos ocasionais, realizacdo de fogueiras e queimadas (artigo
132.%,n.° 2 da lei n.° 75/2013).

A par das competéncias proprias das JF, a lei prevé duas formas de reparticdo de
competéncias entre as CM e as JF: a delegagéo contratual e a delegagéo legal. A delegagéo
contratual de competéncias resulta de um contrato pelo qual a CM transfere para a JF
competéncias “em todos os dominios dos interesses proprios das populagdes” (artigo 131.° da
lei n.° 75/2013 de 12 de setembro). Existe, por isso, uma ampla margem de liberdade de
definicdo das competéncias a transferir. A delegacdo de competéncias tem de constar de um
contrato administrativo, sujeitos a disciplina do Cddigo dos Contratos Publicos e o seu

cumprimento é passivel de ser exigido judicialmente que dificilmente poderia ocorrer no &mbito
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dos anteriores protocolos de delegacdo de competéncias. A celebracdo destes contratos depende
ainda da realizacdo de estudos multidisciplinares que demonstrem que a transferéncia de
competéncias ndo aumenta a despesa publica global e permite uma maior eficiéncia da gestao
dos recursos e ganhos de eficacia no exercicio das competéncias, promovendo ainda a coesao
territorial, o reforgo da solidariedade inter-regional e a melhoria da qualidade dos servicos
prestados as populagdes (artigos 112.°e 115.°, n.° 3 da lei n.° 75/2013 de 12 de setembro).

Por seu lado, a delegacdo legal consiste na previsdo, na lei, de um conjunto de
competéncias a exercer pelas JF, cabendo a CM e as juntas de freguesia definir os recursos
humanos, patrimoniais e financeiros a transferir para estas Ultimas com vista ao exercicio “de
todas ou algumas das competéncias™. Esta formulacdo parece admitir que a CM ndo tenha de
comparticipar integralmente a atividade da JF relacionada com as competéncias que se
delegam, pelo que as freguesias terdo de assumir uma atitude mais ativa na obtencdo de

recursos.

A delegacdo legal é uma figura nova no nosso ordenamento juridico que consistira no
exercicio de competéncias pela JF condicionada a obrigacdo da celebracdo de um acordo de
execugdo com as respetivas CM. Em causa, esta a possibilidade dos verdadeiros titulares das
competéncias (as JF) as poderem exercer por estar demonstrado e assegurado num acordo de
execucdo que as mesmas estdo em condicGes de o fazer. Nestes acordos de execucdo, 0S
contraentes delegantes, verdadeiramente ndo delegam qualquer competéncia, uma vez que 0
legislador ja o fez. As condi¢des para o exercicio destas competéncias deverdo constar de um
acordo de execucao a celebrar no prazo de 180 dias a contar da instalacdo dos 6rgdos (artigo
133.2,n.21).

Relativamente aos recursos humanos de que as freguesias dispdem para o exercicio das
competéncias que lhe estdo cometidas constitui um importante aspeto da sua capacitacéo e,
consequentemente, da acao governativa que desenvolvem. Em matéria de recursos humanos, a
RATF limita-se a garantir a transmissdo global dos vinculos laborais constituidos com os
trabalhadores das freguesias extintas para as freguesias criadas por agregacao que lhes sucedem,
juntamente com a transmisséo das demais situagdes juridicas em que aquelas sejam parte (artigo
6.2, n.° 2, da Lei n.° 11-A/2013). Também ndo é fornecido um enquadramento legal para a
transicdo, a que titulo seja, das CM para as JF dos trabalhadores necessarios para assegurar o
regular exercicio de competéncias pelas JF — quer as objeto de delegacdo legal, quer as

delegadas por acordo das partes. A lei apenas prevé, muito genericamente, que os acordos de
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execucao prevejam expressamente 0s recursos humanos, patrimoniais e financeiros necessarios
e suficientes ao exercicio de todas ou algumas das competéncias previstas no artigo anterior
(artigo 133.%, n.° 1, da Lei n.° 75/2013), sem que diga se, e de que forma, esses trabalhadores

podem passar a integrar 0s quadros das freguesias.

Em relacdo ao financiamento das freguesias, embora estas disponham de receitas
proprias??, a sua principal fonte de financiamento é constituida pelas transferéncias do
Orcamento do Estado, no ambito do FFF e, desde 2007, pela participacdo em impostos locais e
ainda pelas transferéncias dos municipios. Sdo ainda transferidas para as JF verbas especificas
para o pagamento das despesas relativas a compensacdo por encargos dos membros do 6rgéo
executivo da freguesia e as senhas de presenca dos membros do 6rgédo deliberativo nas reunies
obrigatdrias. Atualmente, o Regime Financeiro das Autarquias Locais e das Entidades
Intermunicipais, a nova LFL, constante na Lei n.° 73/2013 de 3 de setembro, que veio revogar
a LFL em vigor desde 2007 e que veio mudar substancialmente as financas locais até entdo em
vigor e veio estabelecer o regime financeiro das entidades intermunicipais que ndo estava
anteriormente previsto na lei. Essa lei surgiu também em consequéncia do ME, sendo uma das
medidas aprovadas, designadamente seu ponto 3.14, a apresentacdo a AR de “uma proposta de
revisdo da Lei das Financas Locais e da Lei das Financas Regionais, com vista a adaptar as
mesmas aos principios e normas adotadas pela recentemente revista Lei do Enquadramento

Orcamental”.

Na nova LFL de 2013, a base de célculo do FFF é reduzida, passando de 2,5% para 2%
da média aritmética de IRS, IRC e IVA. Em compensacdo, as freguesias adquirem uma
participacdo no IMI de 1% da receita do imposto cobrado sobre os prédios urbanos e a totalidade
da receita do IMI sobre os prédios rusticos (em vez de apenas 50% do montante deste imposto).
Passa também a ser reconhecido as freguesias o poder de celebrarem contratos de locacdo
financeira de bens imoveis, e ndo apenas de bens méveis (artigo 55.°, n.° 4, da Lei n.° 73/2013).

A alteracdo ao regime financeiro das freguesias consistiu essencialmente na realizacdo de

22 Artigo 23° da Lei n.° 73/2013 de 3 de setembro: o produto da receita do IMI sobre prédios rusticos e
uma participagdo no valor de 1 % da receita do IMI sobre prédios urbanos; o produto de cobranga de
taxas, nomeadamente provenientes da prestacdo de servicos pelas freguesias; o rendimento de mercados
e cemitérios das freguesias; o produto de multas e coimas fixadas por lei, regulamento ou postura que
caibam as freguesias; o rendimento de bens préprios, méveis ou imdveis, por elas administrados, dados
em concessdo ou cedidos para exploracdo; o produto de herangas, legados, doacdes e outras liberalidades
a favor das freguesias; o produto da alienacdo de bens préprios, moéveis ou imdveis; o produto de
empréstimos de curto prazo; o produto da participacdo nos recursos publicos determinada nos termos
do disposto nos artigos 38° e seguintes; outras receitas estabelecidas por lei ou regulamento a favor das
freguesias.
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alguns ajustamentos as formulas de calculo que servem de base as transferéncias orcamentais:
é reduzida a percentagem de participacdo na receita de IRS, IRC e IVA (cuja cobranga tem
aumentado por via dos aumentos de impostos determinados com vista ao saneamento das contas
publicas) e aumenta-se de 0,5% para 1% a participacao na receita do IMI sobre prédios urbanos,
passando as freguesias a arrecadar a totalidade do 1M1 sobre os prédios rusticos. Pode-se dizer
que existe um movimento no sentido de indexar a participacéo fiscal das freguesias ao imposto

de base caracteristicamente local, o IMI, especialmente o que incide sobre prédios rasticos.

Em relacdo as transferéncias do FFF a nova LFL (Lei n.° 73/2013 de setembro) diz-nos
que estas transferéncias séo realizadas trimestralmente (artigo 37.°), mas mais pertinente serdo
os critérios definidos para a distribuicdo do FFF, critérios como: tipologia de area urbana,
densidade populacional, nimero de habitantes e a area (artigo 38.°). Contudo, estes critérios s6
foram tidos em conta a partir de 2016, sendo que nos anos de 2014 e 2015 o montante a
transferir para as freguesias seria o correspondente ao transferido em 2013 ou, em caso de ser
uma freguesia resultante de agregacdo, a soma dos valores transferidos para as freguesias

agregadas (artigo 85.°).

2.3 A “reforma Relvas” em Sintra

Relativamente ao municipio de Sintra, este ndo foi excecdo ao processo da RATF uma
vez que esta seria obrigatéria e 0 municipio de Sintra ndo se enquadrava nas exce¢des ao

. i rerorma Kelvas em iIl ra.
rocesso de reforma. Vejamos como se processou ““ref Rel Sint

Antes da RATF o municipio de Sintra possuia 20 freguesias no seu territério: Algueirdo-
Mem Martins, Almargem do Bispo, Agualva, Belas, Cacém, Casal de Cambra, Colares,
Massama, Mira Sintra, Monte Abrado, Montelavar, Péro Pinheiro, Queluz, Rio de Mouro, Sao
Jodo das Lampas, Sdo Marcos, Sintra (Santa Maria e Sdo Miguel), Sintra (Sdo Martinho), Sintra
(Séo Pedro de Penaferrim) e Terrugem. Segundo o artigo 4.° da Lei n.° 22/2012 de 30 de maio,
0 municipio de Sintra é classificado como municipio de nivel 1, ou seja, este municipio possuia
uma densidade populacional superior a 1000 habitantes por km? e uma populagio superior a

40.000 habitantes. Ainda segundo o disposto no artigo 5.° existiam 18 lugares urbanos?® que

2 O documento da UTRAT “Proposta Concreta de Reorganizagio Administrativa do Territério —
Municipio de Sintra” refere 18 lugares urbanos, contudo, o Anexo I da Lei n.° 22/2012 de 30 de maio
refere 19 lugares urbanos, o lugar de “Casal de Cambra” ndo ¢ incluido na proposta da UTRAT como
lugar urbano.
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abrangiam 13 freguesias e nenhuma freguesia no municipio de Sintra possuia menos de 150
habitantes. Contudo,

Por ter sido classificado como municipio de nivel 1 deveria, segundo alinea a) do n. °1
do artigo 6.° da Lei n.° 22/2012, alcangar uma reducdo de no minimo 55% de freguesias cujo
territorio se situasse, total ou parcialmente, no mesmo lugar urbano ou em lugares urbanos
sucessivamente contiguos e uma reducdo de 35% do numero de outras freguesias. Assim, uma
vez que existiam 20 freguesias sendo que 18 lugares urbanos ocupam o territério de 13
freguesias, resulta que deve ser alcangada uma reducdo de 7 destas freguesias (50% de 13=
7,15=7) e uma reducdo de 2 das outras freguesias (35% de 7=2,45=2), num total de 9 freguesias

a reduzir.

Assim, no dia 10 de outubro de 2012 a AMS reunida no Auditério Acécio Barreiros do
Centro Cultural Olga Cadaval, colocou a votacdo duas propostas: a proposta A (da CMS) e a
proposta B (apresentada em conjunto PS, CDU e BE). Na proposta A aprovada com votos
contra da CDU, PS e BE, a AMS solicita a UTRAT que esclareca qual a metodologia a adotar
para resolver estas "questfes técnicas" e pede igualmente um parecer sobre uma possivel
suspensdo do prazo para pronuncia do municipio. A CDU, PS e BE apresentaram a votacao a
proposta B que determinava como pronuncia a rejeicao da aplicacdo da RATF no municipio,
que acabou por ser "chumbada” com os votos contra da Coligacdo Mais Sintra. Disto resultou
entdo o pedido por parte da CMS de um parecer técnico para esclarecer como se deveria

processar a RATF em Sintra, nomeadamente qual a metodologia a adotar em casos especificos.

Juntamente com a “prontincia” da CMS também as freguesias exerceram, na sua maioria, 0
direito de emitirem o seu parecer relativamente a RATF. A totalidade das freguesias que
emitiram parecer manifestaram-se contra: a extin¢ao por agregacao da sua freguesia; oposicao
a agregacdo de outras freguesias a sua; oposicao a agregacao ao territorio da sua freguesia de
parte ou partes de outras freguesias do municipio; apelaram a CMS e AMS que se
pronunciassem contra a extin¢do de freguesias; reclamar juntos das for¢as politico partidaria
com assento na AR que votem contra; apelando aos autarcas, trabalhadores das autarquias aos

movimentos associativos e populacdo para defenderem a existéncia das suas freguesias?.

24 pareceres das freguesias de: Rio de Mouro; Agualva; Algueirdo - Mem Martins; Almargem do Bispo;
Belas; Cacém; Casal de Cambra; Monte Abrado; Massama; Mira Sintra; Montelavar; Péro Pinheiro;
Queluz; Sdo Marcos; Sdo Martinho (Sintra); Sdo Pedro de Penaferrim (Sintra); Terrugem.
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Seguidamente a UTRAT considerou que a AMS ndo se pronunciou relativamente a
RATF no municipio e de acordo com o n. °2 do artigo 14.° da Lei n. °22/2012 “a deliberagdo da
AMS que ndo promova agregacéo de quaisquer freguesias é equiparada, para efeitos da presente
lei, a auséncia de prontincia”?®. Contudo, na perspetiva da CMS nio se pode considerar “um
descomprometimento ou uma nao prontincia”, a deliberagdo da AMS discutida a 10 de outubro
de 2012, foi solicitado a UTRAT a emissdo de “um parecer relativo a metodologia a conferir a
reorganizacéo das freguesias compreendidas na circunscricdo territorial do Municipio de Sintra,
de modo a enquadrar e a resolver a situacdo preconizada pela Freguesia de Algueirdo-Mem
Martins”. Esta freguesia ja ultrapassava uma densidade populacional cerca de 16.000 habitantes
acima dos parametros definidos legalmente e segundo a deliberagdo da AMS “o mesmo pode

vir a suceder com outras freguesias que venham a ser criadas por agregacdo”?.

Na perspetiva da CMS os érgdos do municipio de Sintra ndo deveriam emitir pronuncia
definitiva enquanto ndo ficasse “convenientemente esclarecida” a metodologia e a solugéo
técnica a conferir a propdsito das freguesias de Algueirdo-Mem Martins, de modo a acautelar a
adequacao da respetiva dimensao geografica aos pressupostos e objetivos da propria reforma,
“sob pena da violacdo da proporcionalidade decorrente, em ultima ratio, do principio da
igualdade, constitucionalmente assegurados a todos os cidaddos, independentemente da

freguesias ou do municipio onde residam”?’.

A CMS intimou judicial a AR, numa proposta aprovada por maioria com abstengdo do
PS, para obrigar a UTRAT a esclarecer as questdes técnicas (um parecer técnico) suscitadas
pelo municipio sobre o processo. Em resposta ao municipio, a 17 de outubro, a UTRAT
considerou que "ndo lhe compete prestar apoio técnico-juridico as autarquias locais”. O
presidente da CMS, Fernando Seara, afirmou que o "mecanismo juridico-administrativo"
utilizado, foi a solugdo encontrada pelo municipio para que efetivamente sejam esclarecidas

davidas quanto a aplicacdo da lei em Sintra®®. A semelhanca da CMS também oito presidentes

2 O facto de ter sido considerado pela UTRAT que a AM de Sintra ndo se pronunciou relativamente a
RATF impediu a partida: a flexibilidade da prondncia prevista no artigo 7.° da Lei n.° 22/2012 de 30 de
Maio, e com isto a possibilidade de uma redugdo do namero de freguesias 20% inferior ao previsto na
alinea a) do n.°1 do artigo 6.° da Lei n.° 22/2012 de 30 de Maio; também a possibilidade das freguesias
do municipio de Sintra auferirem de aumento de 15% da sua participacdo no Fundo de Financiamento
das Freguesias (FFF) das freguesias criadas por agregacao, até ao final do mandato seguinte & agregagao
(n.°2 do artigo 10.° da Lei n.° 22/2012 de 30 de Maio).

%6 Proposta n.° 617-P/2012

2" Proposta n.° 617-P/2012

28 http://www.jornaldaregiao.pt/products/municipio-de-sintra-vai-intimar-judicialmente-ar-sobre-
reforma-administrativa/
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de juntas de freguesia de Sintra interpuseram uma providéncia cautelar conjunta no STA para

que seja suspensa a aplicacéo da lei da reorganizagio administrativa no municipio?®.

O resultado, uma vez que foi considerado que a AMS nao se pronunciou relativamente a
RATF, de acordo com o n.° 2 do artigo 14.° da Lei n.° 22/2012, coube a UTRAT apresentar
“propostas concretas” de RATF (alinea b), n. °1, artigo 14.° da Lei n.° 22/2012). Assim, a
UTRAT apresentou duas propostas: a proposta A% e a proposta B3!. A proposta A corresponde
a uma estrita aplicacdo das percentagens e propor¢des previstas no n.° 1 do artigo 6.° da Lei n.°
22/2012, por seu lado a proposta B alcanca a redugdo do namero global de freguesias em
cumprimento do disposto na Lei n.° 22/2012, mas utiliza proporg¢des diferentes das ai previstas.
No final a proposta B foi considerada pela UTRAT como a resposta “mais adequada” para

reforma das freguesias no municipio®, visivel na figura 2.2.

Figura 2.2- Mapa da aplicacdo da RATF no municipio de Sintra

SAO JOAO DAS |
LAMPAS E TERRUGEM

ALMARGEM DO BISPO, PERO
PINHEIRO E MONTELAVAR

ALGUEIRAO-MEM
MARTINS

SINTRA (SANTA' p
MARIA SAO MIGUEL, |
O MARTINHO E SAQ
PEDRO DE PENAFERRIM)
7

QUELUZ E BELAS

- AGUALVA E
MIRA-SINTRA

RIO DE MOURO { CACEM E

Fonte: http://www.jornaldaregiao.pt/products/extin%C3%A7%C3%A30-de-frequesias-motiva-

pedido-de-reuni%C3%A30-da-assembleia-municipal-de-sintra/

29 https://www.publico.pt/2013/01/20/politica/noticia/oito-juntas-de-freguesia-avancam-para-tribunal-
para-travar-reforma-administrativa-em-sintra-1581408

% Consultar 0 anexo D relativo ao projeto A.

81 Consultar o anexo E relativo ao projeto B.

82 UTRAT (2012, novembro). Proposta Concreta de Reorganizacdo Administrativa do Territério:
Municipio de Sintra
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Ambas as propostas de reducédo das freguesias foram rejeitadas por unanimidade pela AMS.
Numa sessdo muito participada, os deputados municipais acabaram por aprovar uma proposta
apresentada verbalmente por Antonio Rodrigues (PSD) como alternativa a um outro texto de
contestacdo a reforma administrativa apresentado em conjunto pelas bancadas do PS, CDU e
BE e que viria a ser recusado pela maioria. A sessdo, onde se repetiram argumentos contra o
processo de agregacdo de freguesias encetado pelo Governo, ficou ainda marcada pela
declaracdo inicial do entdo presidente Fernando Seara que declarou que enquanto ndo houver
uma prondncia do STA quanto a intimacdo judicial levantada pela autarquia relativa a nao

aplicabilidade da RATF no concelho, a cAmara ndo tomara posicéo sobre a matéria®3,

Posteriormente, o STA rejeitou a intimacdo para a “protecdo de direitos, liberdades e
garantias” movido pela CMS a AR no ambito do processo da RATF. Segundo o acordao do
STA: "0 objetivo visado por este expediente processual, permitir o exercicio, em tempo Util, de
um direito, ndo € j& possivel por se ter esgotado 0 prazo para o exercer" - deu entrada a 30 de
outubro de 2012, quando o prazo limite para entrega de prondncia da AM sobre a reforma era
15 de outubro de 2012. O STA considerou ainda que a UTRAT ndo estava obrigada a
pronunciar-se sobre as duvidas suscitadas pelo municipio, uma vez que "apenas foi criada para
apoiar a AR". Assim, de acordo com o0 STA, a UTRAT s06 tinha como competéncias "elaborar
parecer sobre a conformidade ou desconformidade das prondncias das assembleias municipais™
ou, em caso de desconformidade, propor projetos de reorganizacdo administrativa. O entdo
presidente Fernando Seara recorreu desta decisdo, contudo, ndo foi possivel encontrar mais

informacéo relativamente ao processo®.

Em suma, o processo da RATF em Sintra, tal como em todo o pais, ndo foi facil nem
consensual. Assim, considerou-se relevante e pertinente realizar uma avaliagdo da RATF em
Sintra, nomeadamente o primeiro mandato de 2013 a 2017, como forma de fornecer dados que
nos permitam tirar conclusdes relativamente a sua aplicacdo. Alias, a tematica da RATF € uma
tematica que esta presente no debate politico: o atual governo em funcgdes deu a entender a
necessidade de “corrigir os erros da extingdo de freguesias a regra e esquadro” e “avaliar a
RATF, estabelecendo critérios objetivos que permitam as préprias autarquias aferir os

resultados da agregacao e corrigir os casos mal resolvidos, sendo criado para o efeito o “grupo

3 http://www.jornaldaregiao.pt/products/assembleia-municipal-de-sintra-rejeita-por-unanimidade-
propostas-de-fus%C3%A30-de-freguesias-/

34 http://www.jornaldaregiao.pt/products/supremo-tribunal-administrativo-rejeita-
intima%C3%A7%C3%A30-da-c%C3%A2mara-de-sintra/
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técnico para a definicdo de critérios para a avaliagdo da reorganizacdo do territorio das
freguesias” (Despacho n. °7053-A/2016).

2.4 Perguntas de investigacdo, objetivos, hipdtese e desenho metodolégico

A temaética da reorganizacdo administrativa, sobretudo no ambito da organizacao
territorial, revela ser atual e relevante. Atual, pois 0 XXI Governo portugués deu a entender a
necessidade de “corrigir os erros da extingdo de freguesias a régua e esquadro” e “avaliar a
reorganizacdo territorial das freguesias, estabelecendo critérios objetivos que permitam as
proprias autarquias aferir os resultados da fusao/ agregagao e corrigir os casos mal resolvidos”.
E igualmente uma tematica relevante e pertinente pois representa uma tentativa de se avaliar a
reforma das freguesias realizada pelo XIX Governo portugués algo ainda nao realizado apesar
do atual XXI Governo portugués, apesar de demonstrar interesse em realizar essa avaliagéo,
algo visivel pela criagdo do “grupo técnico para a defini¢do de critérios para a avaliagdo da
reorganizagdo do territorio das freguesias” (Despacho n.° 7053-A/2016). Por ultimo a escolha
da temética da reorganizacdo territorial das freguesias justifica-se também pelo interesse
pessoal na tematica, o interesse profissional na area da administracdo local, e o interesse social

pela utilidade que esta investigacdo podera ter nas comunidades locais.

2.4.1. Perguntas de investigacao

Uma pergunta de partida deve obedecer a trés critérios: clareza (ndo deve ser vaga, mas
precisa), exequibilidade (tem de ser praticavel) e pertinente (“verdadeira pergunta”) (Quivy &

Campenhoudt, 1992). Assim as questdes de partida séo:
1. A RATF no Municipio de Sintra entre 2013-2017...

a) criou condi¢cdes para uma maior proximidade (no sentido da acessibilidade) entre
freguesias e cidadaos?

b) contribuiu para uma gestéo publica local mais eficiente?

C) promoveu uma maior prestacdo de servigos pelas freguesias resultante da

descentralizacdo de novas competéncias?

2.4.2. Objetivos

Como qualquer processo de investigacdo nesta pesquisa foram fixados objetivos. Neste

caso fixaram-se os seguintes objetivos de investigacéo:
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1. Verificar se a RATF contribuiu para uma maior proximidade (no sentido da
acessibilidade) das freguesias a sua populacao.

2. Verificar se as freguesias cumpriram uma gestdo publica eficiente.

3. Compreender se a descentralizacdo de novas competéncias contribuiu para uma maior

prestacdo de servicos.

2.4.3. Hipoteses de investigacao

Dando continuidade ao fio condutor desta investigacdo foram elaboradas as seguintes
hipéteses de investigacéo:

e Hipodtese 1: Durante o primeiro mandato depois da RATF (2013-2017), a agregacao de
freguesias tendeu a diminuir a proximidade (medida em termos de acessibilidade) das
freguesias a sua populagdo comparativamente a 2012.

e Hipdtese 2: Durante o primeiro mandato depois da RATF (2013-2017), a agregacéo de
freguesias tendeu a aumentar a eficiéncia na gestdo publica local nas freguesias em
comparagdo com o ano de 2012.

e Hipltese 3: A descentralizacdo de novas competéncias préprias e delegaveis nas
freguesias originada pela RATF, resultou numa maior prestacdo de servicos pelas

freguesias entre 2013 e 2017, em comparac¢do com o ano de 2012.

2.4.4. Desenho metodologico
Defini¢éo de conceitos

As escolhas dos seguintes conceitos justificam-se pela sua referéncia nos varios documentos
ao longo do processo da RATF, mas também por serem considerados aqueles que melhor
podem contribuir para o processo de avaliacdo que se pretende realizar, assim como a
elaboracdo de conclusdes ou resultados mais robustos. A sua definicao é por um lado tedrica, e
por outra tomada como uma interpretacdo dos objetivos da Lei n.° 22/2012 de 30 de maio, como
o caso do conceito de “proximidade” e de “prestagdo de servigos”. Assim, os conceitos
selecionados para proceder a esta investigacdo sdo: proximidade; prestacdo de servigos;
descentralizacdo (no geral, na organizagdo do Estado portugués, e descentralizacdo

administrativa); e por ultimo o conceito de maior destaque, eficiéncia.

O primeiro conceito a ter em conta € o de “proximidade”. A proximidade medida em termos

de acessibilidade, ou seja, com a RATF as freguesias tornaram-se mais ou menos acessiveis. A
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acessibilidade é uma caracteristica do ambiente ou de um objeto que permite a qualquer pessoa
estabelecer um relacionamento com esse ambiente ou objeto. A escolha deste conceito justifica-
se pela interpretacao realizacdo dos objetivos presentes nas alineas a) e d) artigo 2.° da Lei n.°
22/2012 de 30 de maio, nestas alineas é referida a coesao territorial e a proximidade associada
a questdo dos servicos. Assim e, apesar de ndo estar expressamente referido na lei da RATF,
foi considerado, ap0s a interpretacdo dos objetivos referidos, que o conceito de proximidade no

sentido da acessibilidade estava subjacente a avaliacdo da RATF que se pretende realizar.

O segundo conceito presente na investigacao sera o de “prestacdo de servigos”. A escolha
deste conceito justifica-se, pois, a alinea ¢) do artigo n. °2 da Lei n. °©22/2012 de 30 de maio
refere como objetivo da RATF o “aprofundamento da capacidade de intervengao da junta de
freguesia”, apesar disto também ¢ utilizado no Documento Verde a expressao “maior atuacao”.
O que resultou da interpretacdo deste objetivo, foi a sua associacao a questdo da prestacdo de
servicos pelas freguesias. Os servigos publicos que integram a estruturas das pessoas coletivas,

como as freguesias, sendo eles que suportam o exercicio da atividade administrativa.

Um terceiro conceito, tido como um conceito ndo necessario de operacionalizar, serd o de
descentralizagdo. Em geral, a descentralizacdo existe quando “certos interesses locais sdo
atribuidos as pessoas coletivas territoriais cujos 6rgdos sdo dotados de autonomia, podendo
atuar livremente no desempenho dos poderes legais apenas sujeitos a fiscalizacdo dos seus atos
pelos tribunais” (Caetano, 1973: 249). Por sua vez Machado (1975:6-4) faz a distingédo entre
descentralizacdo territorial e de servigos ou funcgdes. Para o autor a descentralizacao territorial
é considerada a Unica e verdadeira descentralizacdo corporizando-se nas autarquias locais. Por
outro lado, a descentralizacdo de servicos ou funcdes € atribuida para uma maior adequacdo e
eficacia da atuacdo do Estado no desempenho das suas atribuicGes, para descongestionar 0s
6rgdos da administracdo central e para desobstruir 0s canais dos processos da decisao.

Quando nos referimos ao conceito de descentralizacdo temos necessariamente, neste
contexto, de enquadra-lo no quadro de organizacdo do Estado portugués. Em relagdo a isto a
CRP diz-nos no artigo 6.° que, apesar do Estado portugués ser unitario, “respeita na sua
organizacdo e funcionamento o regime autondmico insular e os principios da subsidiariedade,
da autonomia das autarquias locais e da descentralizacdo democratica da administracdo
publica”. Também o n.° 1 do artigo 237° da CRP relativo a descentralizagdo administrativa, este

diz-nos que “as atribui¢des e a organizacdo das autarquias locais, bem como a competéncia dos
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seus Orgdos, serdo reguladas por lei, de harmonia com o principio da descentralizacéo

administrativa”.

No processo da RATF, a Lei n. ©22/2012 de 30 de maio na alinea b) do artigo 2.°, apresenta
como objetivo o “alargamento das atribuicdes e competéncias das freguesias e correspondentes
recursos”, este objetivo estd intimamente associado a questdo da descentralizagdo
administrativa. Em relacdo a isto o regime juridico das autarquias locais (Lei n.° 75/2013 de
12 de setembro) no seu artigo 111.° (Descentralizacdo administrativa) diz o seguinte: “Para
efeitos da presente lei, a descentralizagdo administrativa concretiza-se através da transferéncia
por via legislativa de competéncias de 6rgaos do Estado para 6rgdos das autarquias locais e das

entidades intermunicipais”.

Por altimo, o conceito de eficiéncia. Ao abordarmos a eficiéncia, a percecdo de qualquer
pessoa, especialmente se for portugués, serd associa-la ao contexto de intervengdo econdmica
e a chegada da troika. De facto, durante esse periodo bem recente, foi construido todo um
imaginario de que o Estado estaria a gastar demasiado, sendo insistentemente incutida a ideia
de “fazer mais com menos”, e ¢ aqui que surge a importancia de utilizar o conceito de eficiéncia.
Uma segunda razao da escolha do conceito de eficiéncia esta associada aos objetivos da RAFT
presentes na alinea e) do artigo 2.° da Lei n.° 22/2012 de 30 de maio que referem a promocéo

de ganhos de eficiéncia como objetivo.

Este que sera o Gltimo conceito a ser utilizado nesta investigacao tem, por natureza, uma
origem econdmica, mas atualmente a eficiéncia é vista, ndo como um conceito, mas como um
valor publico contemporaneo (Rosenbloom, 2017). Contudo, esta perspetiva é recente e 0
caminho da eficiéncia tem sido o de definicbes e abordagens constante a um conceito
transversal a todas as areas.

Se procurarmos no dicionario®®, este diz que o termo eficiéncia deriva do latim
efficientia (-ae) podendo ser definido de trés formas: qualidade do que é eficiente; capacidade
para produzir realmente um efeito; qualidade de algo ou alguém que produz com o minimo de
erros ou de erros, estando associado a competéncia e incompeténcia. Perante esta informacao
provavelmente o terceiro elemento referido anteriormente da minimizagdo dos erros num
processo, € talvez a que mais vingou. Esta ideia esta associada a “redugao do desperdicio”, ou

seja, processos sem desperdicios e com plenos resultados. Segunda interpretagdo podemos

3 "eficiéncia”, in Dicionario Priberam da Lingua Portuguesa [em linha], 2008-2013,
https://www.priberam.pt/dlpo/efici%C3%AAncia [consultado em 22-03-2018].
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perguntar-nos até que ponto a eficiéncia pode ser comparada a rendimento se tivermos em conta
que a ideia de eficiéncia como “fazer mais com menos”.

No meio académico o conceito de eficiéncia tem sido alvo de varias definicdes e
interpretacdes, vejamos algumas. Segundo Alves (2011: 55) citado por Gomes (2015), para se
alcangar a eficiéncia “procura-se a transformacdo 6tima dos recursos em produtos, podendo
traduzir-se pelo minimo custo praticavel”. Tendo em conta esta perspetiva eficiéncia ¢
alcancavel atraves de uma relacdo entre recursos e produtos com 0s menores custos possiveis,
esta perspetiva vem confirmar a afirmacéo referida anteriormente de que eficiéncia seria “fazer
mais com menos”. Esta perspetiva ¢ a perspetiva dos economistas que geralmente argumentam
que a eficiéncia deve ser considerada um objetivo importante das politicas publicas (Vinnign
& Weimer, 2006).

Segundo Kjurchiski (2014) a eficiéncia ¢ “doing the things right, in the optimal way”
(Kjurchiski, 2014: 8), o que o levou o autor a elaborar o Index of Public Administration
Efficiency como forma de se medir a eficiéncia da AP, isto é, qudo bem os funcionéarios da AP
fazem o seu trabalho (Kjurchiski, 2014: 18). Mas a luz daquilo que este autor refere o conceito
de eficiéncia dependera, em Gltimo caso, de uma grande subjetividade, pois o que é fazer as
coisas de uma forma 6tima? Esta questdo levanta duvidas quanto ao potencial deste conceito.

Encarar a eficiéncia como algo ndo alcancéavel no imediato, mas ao longo tempo é o que
nos dizem Abedian e Biggs (1998: 481). Estes ultimos definem a eficiéncia como a utilizacdo
Otima de recursos ao longo do tempo. Esta definicdo pressupde que a eficiéncia ndo € algo
avaliavel no imediato, mas a médio-longo prazo. Esta abordagem complementa a de Otrusinova
& Pastuszkova (2012: 174) em que a eficiéncia € vista como o resultado final de um processo
que inclui o conceito de economia nos inputs (less spending), efetividade nos outputs (targeted
spending) e eficiéncia nos resultados (wise spending). Segundo Otrusinova & Pastuszkova
(2012: 174) eficiéncia é alcancar-se 0s necessarios outputs por pouco dinheiro, a relacdo entre

inputs e outputs baseia-se no principio de se fazerem as coisas da forma mais adequada possivel.

Para Isabel Guerra (2002) a apreciagdo da eficiéncia resulta da interrogagdo: “os
resultados confrontados com os recursos utilizados correspondem ao seu emprego mais
econdmico e satisfatorio?”. Esta interrogacao pressupde como indicadores para se medir a
eficiéncia a autora refere: os objetivos atingidos (recursos utilizados); atividades realizadas
(recursos utilizados); objetivos atingidos (atividades realizadas); recursos utilizados (recursos
previstos) (Guerra, 2002 199). Disto resulta que a eficiéncia € um processo sequencial: recursos

disponiveis, recursos usados e resultados. Assim, a eficiéncia pode ser encarada com uma fase
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de um processo que vai para além dos recursos disponiveis e utilizados. Algo percetivel e
transversal em vérias definicGes e abordagens ao conceito de eficiéncia, é a relacdo entre os
inputs (ou recursos) e outputs (ou resultados). Definicbes com as de Torres (2002:60) que V€ a
eficiéncia como a relacdo mais adequada entre 0s outputs e 0s recursos necessarios para obté-
los, e de Bac (1994) em que eficiéncia se baseia na gestdo empresarial e presume um balanco

positivo na relagdo entre outputs e inputs, séo exemplo disso mesmo.

A abordagem da INTOSAI (1995) vem colocar a eficiéncia como estando intimamente
relacionada com o conceito de produtividade, sendo necessario um quadro de referéncia para
ser adequadamente avaliada, através de benchmarking, por exemplo. Associada a questdo da
produtividade surge inevitavelmente a questdo dos custos dos servicos prestados uma
abordagem que Bester (2007: 6) destaca ao apreciar a eficiéncia com a relacdo entre os custos
de um servigco comparado com o eventual servico a ser prestado. Segundo a abordagem de
Robalo (1995) surgem novos aspetos em relagdo ao conceito de eficiéncia. Segundo este autor
eficiéncia tem que ver com 0 modo como se obtém determinados resultados, ou seja, € se mais
eficiente se para atingir o mesmo resultado dispéndio de recursos é menor. Robalo (1995) refere
obter o0 mesmo output com uma menor quantidade de input, ou obter um maior output a partir
do mesmo input. O conceito de eficiéncia é também visto por Robalo (1995) como um conceito
relativo e ndo absoluto, ou seja, um método € mais eficiente em relacdo a outro, por exemplo.
Geralmente ndo é possivel definir uma empresa, uma maquina, uns métodos como eficientes

em termos absolutos pois poderdo existir ou vir a existir alternativas mais eficientes.

Por outro lado, Worthington & Dollery (2000) consideram que a eficiéncia alcancada
pelas organizacdes diz respeito a forma como elas utilizam os seus recursos na producéo de
servigos, traduzindo-se isto na relacdo entre a quantidade de recursos consumidos e a
quantidade de bens ou servigos produzidos. Quanto maiores forem os resultados obtidos para

uma determinada quantidade de recursos disponiveis, maior sera a eficiéncia organizacional.

Até aqui a eficiéncia tem sido referida na perspetiva do setor privado, contudo, existem
diferencas na hora de falar de eficiéncia no sector publico. Apesar de, como veremos, nao existir
grande diferenca em relagdo ao conceito per se, mas em relacdo ao contexto em que a avaliagéo
de eficiéncia decorre. Esta diferenca de contextos leva-nos a perguntar: até que ponto a ideia de
fazer mais com menos sem diferenciacdo entre privado e publico pode afetar a propria
disponibilizacéo de bens e servigos publicos? Esta é uma questdo pertinente, ndo relevante para

esta situacdo, mas a qual merece ser dada a devida atencdo. Retornando a questdo privado-
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publico, os objetivos do setor publico sdo multiplos, ao contrario do que ocorre no setor privado

onde o principal objetivo é a maximizag&o dos lucros.

O Estado, em sentido lado, disponibiliza varios servicos publicos e ao disponibilizar tais
servicos realiza despesa e é aqui que Afonso et.al (2006: 9) aplica o seu conceito de eficiéncia.
Segundo este autor eficiéncia aplica-se as despesas das atividades governamentais, podemos
dizer que a despesa publica ¢ eficiente quando, dada a quantia despendida, produz o maior
numero de beneficios para a populacdo. Abordagem ndo muito divergente surge-nos de Camoes
et.al (2008), Potter e Smedley (Potter & Smedley, 2006 citado por Bester, 2007: 8 — 9) e Rossel
(1993: 163) quando referem que, no sector publico, eficiéncia diz respeito a relacéo entre o0s
bens e servicos publicos provisionados e os recursos aplicados, e como fazer o melhor uso
desses recursos disponiveis. No entanto Rossel (1993: 163) vai mais longe e diz-nos que
eficiéncia € o racio de inputs para os outputs, em que 0s inputs sdo os recursos transformados
através de atividades em outputs das politicas (policy). Assim pode-se concluir que as politicas
gue atingem mais que um objetivo desejado a menos custo, sdo mais eficientes do que aquelas

gue atingem o mesmo objetivo a um maior custo ou menos de um objetivo ao mesmo custo

A questdo da eficiéncia é associada a legitimidade dos servi¢os publicos por
Mozzicafredo e Gouveia (2011: 8) pois para estes autores 0s servicos publicos serdo
reconhecidos como legitimos e necessarios, quanto mais a administracédo e gestdo publica for
desempenhada com menos custos, com mais eficiéncia e com mais neutralidade no tratamento
do cidaddo contribuinte, beneficiario e eleitor. No contexto do sector publico em particular,
pode-se dizer que a despesa publica é eficiente quando uma determinada quantidade de inputs
produz o maior beneficio para a sociedade. Esse argumento enquadra-se na definicdo da
eficiéncia facultada por Samuelson e Nordhaus (1993: 851), que consiste na “auséncia de
desperdicio, ou utilizacdo dos recursos econémicos, que produz o nivel méximo, de satisfacdo
possivel, sendo dados os fatores de producdo e a tecnologia — uma expressao sintética para a
eficiéncia de afeta¢do”. Essa concegdo de eficiéncia (Samuelson & Nordhaus, 1993: 851;
Worthington & Dollery, 2000; Afonso et.al, 2006) est4 ancorada do ponto de vista teérico na
ciéncia econémica, que analisa o comportamento optimizador por parte dos agentes

econémicos.

Num estudo conduzido sobre a analise da eficiéncia no sector publico em novos Estados
membros da Unido Europeia comparativamente com outros em novos mercados emergentes

(Singapura, Tailandia, Chipre, Coreia, entre outros), Afonso et.al (2006), define eficiéncia
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como uma relagao entre inputs e outputs ou entre custo e beneficio, requerendo a sua medicéo
uma estimativa dos custos, uma estimativa da producdo, e a comparagédo entre os dois. Os
autores chamam atencao de que: “a palavra beneficio ¢ utilizada porque os economistas

costumam fazer uma distin¢ao entre o produto e o resultado (Afonso, et al., 2006: 9).

Em suma, concluiu-se que os conceitos, abordagens e perspetivas relativos ao conceito
de eficiéncia desdobram-se em trés perfectivas: primeiro, a perspetiva temporal; segundo, a
perspetiva relacional; terceiro, a perspetiva qualitativa; quarto, a perspetiva quantitativa; e a
quinta, a perspetiva social. A perspetiva temporal diz-nos que uma organizacao so seré eficiente
caso, ao longo do tempo, faca uma utilizagdo 6tima dos recursos, ou seja, a relacdo tempo/
recursos para ser aquilo que define a eficiéncia segundo esta perspetiva. A perspetiva relacional
é talvez a mais comum e transversal as varias definicdes de eficiéncia, e diz-nos que a eficiéncia
é medida tendo em conta a relacdo entre inputs e outputs. A perspetiva qualitativa refere-se a
uma Otima utilizacdo dos recursos para se alcancarem os resultados com menores custos
possiveis. O que nos leva a perspetiva quantitativa, ou seja, que quantidade de servi¢os sdo
prestados tendo em conta 0s recursos que temos a disposi¢do. Por ultimo, a dimenséo social
associada claramente ao sector publico uma vez que a prestacdo de servigos publicos de forma
eficiente é cada vez mais uma preocupacdao, sendo algo que legitima os detentores de poder

politico.

Face ao exposto, neste contexto, o conceito de eficiéncia aplicado a gestéo publica local
das freguesias seré o resultado da diferenca entre o total dos indicadores de receita e o total dos
indicadores de despesa, resultante do levantamente dos dados or¢camentais entre 2012 e 2017

das freguesias selecionadas.

Quadro 2.1. - Operacionalizacdo de conceitos

Conceitos DimensGes Indicadores Recolha de dados | Tratamento de dados
Proximidade Acessibilidade | Percecdo da | Inquérito por | Andlise estatistica
(medida em populacdo em | questionario a | Andlise de conteldo
termos de relacdo a | populacéao das | das entrevistas
acessibilidade) acessibilidade freguesias
Prestacdo  de | Servicos Percecéo da sEeIeC|o-nadas .
Servicos prestados  a | populagdo em d_ntre\_/lstas semi
populacédo relacdo a |re?t|vas a0s

orestacio  de presidentes das UF

servicos por de S&o Jodo das

parte da Lampas e Terrugem

freguesia e UF de Sintra
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Eficiéncia e | Eficiéncia na | Receitas com: | Or¢camentos das | Andlise dos dados

eficiéncia  na | gestdo das | IMI; taxas | freguesias orcamentais das
gestdo receitas especificas das | seleccionadas Freguesias

autarquias Entrevistas semi | Analise de conteudo

locais; directivas aos | das entrevistas

rendimentos de | presidentes das UF

propriedade; de S&o Jodo das

transferéncias Lampas e Terrugem

correntes; e UF de Sintra

venda de bens e

Servigos

correntes;

transferéncias

de capital®®

Eficiéncia na | Despesas com:
gestdo das | pessoal;
despesas aquisicdo  de
bens; aquisicdo
de Servicos;
conservagdo de
bens;
transferéncias
correntes;
investimentos®’

Estratégia metodologica a adotar

A avaliacdo da RATF ou “reforma Relvas” que se pretender realizar em quatro das
freguesias do municipio de Sintra, segundo a temporalidade, pode ser considerada uma
avaliacdo ex-post, uma vez que se pretende avaliar a RATF depois de terminado o primeiro

mandato autarquico.

Casos selecionados
Os casos selecionados para o estudo dizem respeito a quatro freguesias do municipio de
Sintra, uma vez que o objeto de analise serd ao nivel da instituicdo freguesia. Assim serdo

analisadas: a UF de Séo Jodo das Lampas e Terrugem, UF Sintra (Santa Maria e Sdo Miguel,

% QOs indicadores de receita correspondem sobretudo a receitas préprias das freguesias: receitas correntes
(IMI, cddigo 01 02 02 do POCAL,; taxas especificas das autarquias locais, codigo 04 01 23 do POCAL,;
rendimentos de propriedade, codigo 05 do POCAL,; transferéncias correntes, codigo 06 do POCAL;
venda de bens e servicos correntes, codigo 07 do POCAL) e receitas de capital (transferéncias de capital,
cddigo 10 do POCAL).

87 Os indicadores de despesas correspondem a: despesa corrente (despesas com pessoal, codigo 01 do
POCAL,; aquisicdo de bens, cddigo 02 01 do POCAL,; aquisicao de servigos, codigo 02 02 do POCAL;
conservagdo de bens, codigo 02 02 03 do POCAL,; transferéncias correntes, codigo 04 do POCAL) e
despesas de capital (investimentos, codigo 07 01 do POCAL).
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S&o Martinho e Sao Pedro de Penaferrim), a Freguesia de Colares e a Freguesia de Algueirdo-

Mem Martins.

A escolha destas freguesias justifica-se por duas razdes: primeiro, pela necessidade de
se constituir grupos de controlo, ou seja, por um lado temos freguesias que foram agregadas e
outras que ndo; segundo, a propria tipologia das freguesias foi tida em conta pela pertinéncia
que pode apresentar no momento de analise dos dados, com isto se quer dizer que 0s casos

selecionados representam freguesias de zonas urbanas e rurais.

Métodos de recolha de informacao

Para proceder a recolha de dados serdo utilizados, por um lado, métodos qualitativos
(entrevistas aos presidentes das UF). Por outro lado, serdo também utilizados métodos
quantitativos (analise quantitativa de dados orgamentais das Freguesias e das UF selecionadas;
e aplicacdo de inquéritos on-line a populacéo das Freguesias e UF selecionadas). Estes estes
métodos e técnicas foram os selecionados pois sdo 0s que adaptam a natureza e objetivos da

investigacao.

Em relacdo as entrevistas, o objetivo da sua aplicacdo sera recolher dados de uma
perspetiva institucional uma vez que as entrevistas serdo realizadas aos presidentes das UF, ou
seja, considera-se de maior utilidade entrevistar apenas os presidentes das freguesias que foram
agregadas pois estas representam o verdadeiro objeto de investigacdo. A realizacdo das
entrevistas sera feita numa fase final do processo de recolha de dados uma vez que constituirdo
uma oportunidade de complementar lacunas de informacéo e, espera-se, fornecam informacao
mais aprofundada em relacdo aos desafios que a reforma das freguesias colocou a gestdo publica
local.

A analise quantitativa dos dados orcamentais permitira adquirir informacdes que
servirdo para analisar a questdo da eficiéncia na gestdo publica das freguesias entre os anos de
2012 e 2017. O fato de ser incluido o ano de 2012 justifica-se por ser o ultimo ano antes da
agregacdo das freguesias o que permitira realizar comparacgdes face ao primeiro mandato da

aplicacdo da reforma das freguesias iniciado em 2013.

Por altimo serdo aplicados inquéritos on-line, com dois objetivos: primeiro recolher
informacgdo em relacdo & proximidade das freguesias aos cidaddos; segundo, saber qual a
percecdo dos individuos em relacdo a prestacédo de servigos pelas freguesias, no sentido de saber

se estes aumentaram ou diminuiram. Os inquéritos serdo aplicados ao universo da populacéo
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de Sintra, pretendendo-se constituir uma amostra com a populacdo das Freguesias e UF
selecionadas.

O método é um dispositivo especifico de recolha ou analise das informacdes, destinado
a testar as hipéteses de investigagdo. Assim, a entrevista e o inquérito por questionario ou
andlise de conteudo sdo exemplos de métodos de investigagdo social (Quivy & Campenhoudt,
1992: 188).

O inquérito por questionario consiste em colocar a um conjunto de inquiridos,
geralmente representativo de uma populacdo, uma série de perguntas relativas a um
acontecimento ou um problema sob a qual se pretende investigar. O objetivo do inquérito é um
conhecimento da populacéo e a analise da percec¢do em relagdo a um acontecimento. A principal
vantagem € que permite quantificar uma multiplicidade de dados e proceder a numerosas
analises. Por outro lado, a principal desvantagem esta relacionada com a superficialidade das
respostas e 0 peso e o0 custo geralmente elevado da aplicacdo dos inquéritos por questionario
(Quivy & Campenhoudt, 1992: 190-193)

Em relacdo aos metodos de entrevista, estes caracterizam-se por um contacto direto
entre o investigador e os seus interlocutores. O interlocutor expde as suas percepcbes de um
acontecimento ou de uma situacdo, as suas interpretacdes ou a suas experiencias. Cabe ao
entrevistador facilitar a expresséo por parte do interlocutor, evitando que se afaste dos objetivos
da investigacdo. O tipo de entrevista que se pretende realizar sdo as entrevistas geralmente
designadas de semi-diretiva ou semi-dirigida. A entrevista semi directiva ou semi dirigida, ndo
é inteiramente aberta, nem encaminhada por um grande nimero de perguntas precisas.
Geralmente, o investigador dispde de uma série de perguntas-guias, relativamente abertas, sob
as quais é imperativo receber uma informacéo de parte do entrevistado. As perguntas ndo sao
necessariamente ordenadas sendo que, tanto quanto possivel, o entrevistador deve “deixar
andar” o entrevistado para que este possa falar abertamente, com as palavras que desejar e na
ordem que lhe convier. O investigador deve esforcar-se simplesmente por reencaminhar a
entrevista para 0s objetivos, cada vez que o entrevistado deles se afastar, e por colocar as
perguntas as quais o entrevistado ndo chega por si proprio, no momento mais apropriado e de

forma tao natural quanto possivel (Quivy & Campenhoudt, 1992: 193-196).
Métodos de andlise de informagéo

Primeiro, a informacdo recolhida através das entrevistas realizadas sera alvo de uma

analise de conteudo tendo por base uma grelha de analise de conteddo que permita tratar,
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organizar e esquematizar a informagdo obtida. Segundo, a andlise quantitativa dos dados
orcamentais das freguesias traduzir-se-4 numa recolha de informagcbes orcamentais,
nomeadamente, os indicadores de receita e despesa anteriormente referidos que servirdo para
se avaliar a eficiéncia na gestao publica local das freguesias, entre 2012 e 2017. Por ultimo, os
resultados dos inquéritos on-line serdo analisados através de andlises estatisticas que permitam
tirar conclusdes relativamente ao objetivo de avaliar a proximidade fisica das freguesias a

populacéo e a prestacdo de servigos pelas freguesias.
Limitacdes e problemas potenciais

Relativamente a possiveis limitaces e/ou problemas: a realizacdo das entrevistas esta
sujeita a ser rejeitada pelos presidentes das UF, a0 mesmo tempo existe a possibilidade das
entrevistas redundarem em informacGes sobretudo politicas e ndo administrativas; a analise
guantitativa dos dados orcamentais pode ser limitativa na medida em que os dados sdo
previsionais, ou seja, 0s dados dos relatorios de contas seriam mais exatos e provavelmente
forneceriam conclusGes mais robustas sendo um aspeto a ter em consideracdo no futuro; por
ultimo os inquéritos on-line apresentam tréss limitacdes especialmente relevantes como: excluir
segmentos da populacdo, a resposto ao inquérito pode concentrar-se na populacdo de uma
freguesia ndo existindo uma “harmonizacdo” em relagdo a quem respondeu ao inquérito e, por
ultimo, a falta de objetividade face ao que seria pretendido, ou seja, as respostas dos inquéritos
ndo sdo tdo ricas em informacgdo como seria um focus group que aliés seria o que se pretendia

realizar, contudo ndo foi possivel.

De seguida no capitulo 3 proceder-se-a a analise dos dados (quantitativos e qualitativos)

recolhidos, de maneira a construir as conclusdes da investigagéo.
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CAPITULO 3 - ANALISE E INTERPRETA(;AO DOS DADOS RECOLHIDOS
3.1. Analise e interpretacdo dos dados quantitativos
Nas préximas duas secgdes serdo analisados os dados quantitativos recolhidos que

dizem respeito aos dados dos inquéritos por questionario e aos dados orgcamentais.

3.1.1. Analise dos dados recolhidos através do inquérito por questionério
Foi aplicado um inquérito por questionario online*® & populacdo das freguesias de
Colares, Algueirdo Mem-Martins e as UF de Sintra e UF de Sdo Jodo das Lampas e Terrugem.

O questionario foi construido no site https://www.1ka.si/d/en , uma ferramenta que permite

construir e aplicar questionarios online. Através da aplicacdo online foi possivel constituir uma
amostra de 56 pessoas das quatro feguesias selecionadas sendo que 82% sdo residentes na UF
de S&o Jodo das Lampas e Terrugem, 9% sdo residentes na UF de Sintra, 5% sdo residentes na
Freguesia de Algueirdo Mem-Martins e 4% residentes na Freguesia de Colares. De seguida

serdo apresentados os dados relativos a aplicacdo do inquérito por questionario.

Numa primeira fase do questionario era intencdo saber o conhecimento de que 0s
inquiridos dispunham relativamente 8 RATF, a maioria (53%) afirmou ter pouco conhecimento.
Os restantes inquiridos afirmaram n&o ter nenhum conhecimento (14%), algum conhecimento
(27%) e bastante conhecimento (6%). Contudo, somente questionar as pessoas em relacdo ao
seu conhecimento da reforma ndo era suficiente, assim, de forma a sustentar esta intencéo de
saber qual o conhecimento em relagdo a RATF, foi elaborada uma questdo em que se solicitava
a selecdo, de entre varias op¢des, de qual o principal motivo que esteve na origem da RATF. A
maioria respondeu que o principal motivo para a reforma das freguesias foi uma decisdo tomada
pelo governo (40%), apesar disto, as outras duas respostas mais selecionadas dizem respeito ao
aumentar a eficiéncia na gestao publica local (25%) e aumentar a proximidade das freguesias a
populagéo (15%). Em suma, os inquiridos revelam estar razoavelmente esclarecidos em relacéo
a tematica da RATF.

Seguidamente o questionario foi dividido em quatro grupos de questdes que procuravam
abordar as dimensdes da proximidade, da prestacdo de servicos, da percepcao dos inquiridos
em relagdo a eficiéncia na gestdo publica local das freguesias, e da descentralizacdo de

competéncias para as freguesias.

38 Consultar Anexo J
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Em relacéo as questdes da dimensdo de proximidade, no sentido da acessibilidade, foi
perguntado se, no intervalo temporal 2013 a 2017, a facilidade com que se consegue aceder as
instalacBes da JF, em comparacdo com 0s anos anteriores, aumentou, manteve-se ou diminuiu.
A maioria dos inquiridos respondeu que a mesma se tinha mantido. Ao dividirmos as respostas
pelas freguesias verificamos que: todos os inquiridos da Freguesia de Algueirdo Mem-Martins
e da Freguesia de Colares dizem a proximidade se manteve; dos inquiridos da UF de Sintra
40% dizem que a proximidade se manteve, 20% dizem que diminuiu e 40% n&do sabem ou ndo
respondem; por Gltimo, dos inquiridos da UF de S&o Jodo das Lampas e Terrugem, 85% dizem
que a proximidade se manteve, 10% dizem que diminuiu, e ainda 8% ndo sabem ou né&o

respondem.

No geral, e tendo em contra outras questdes do questionario conclui-se que a
proximidade no sentido da acessibilidade se manteve. Isto tendo em conta a perce¢do dos
inquiridos. Mas quando questionados se com a reforma das freguesias a proximidade aumentou,
se manteve ou diminuiu, os dados demonstram que: na Freguesia de Algueirdo Mem-Martins,
50% dizem que aumentou e 50% dizem que se manteve; na Freguesia de Colares, 50% dizem
que se manteve e 50% n&o sabem nédo respondem; na UF de Sintra, 40% dizem que se manteve,
20% dizem que diminuiu, e 40% ndo sabem ndo respondem; na UF de S&o Jodo das Lampas e
Terrugem, 8% dizem que aumentou, 64% dizem que se manteve, 26% dizem que diminuiu e
3% nao sabe ndo responde. Ou seja, quer seja a proximidade no sentido da acessibilidade, quer
seja a proximidade no sentido mais fisico, a tendéncia de resposta é que esta se manteve com a

reforma das freguesias.

Em relacdo a dimensdo da prestacdo de servicos, foi elaborada uma questdo que
procurava obter a perce¢do dos inquiridos em relacéo a prestacao de servicos pelas fregueisas
entre 2013 e 2017. As respostas dos inquiridos indicam que: na Freguesia de Algueirao Mem-
Martins, 50% dizem que aumentou e 50% dizem que se manteve; na Freguesia de Colares 100%
dizem que se manteve; na UF de Sintra 60% dizem que se manteve e 40% ndo sabem ndo
respondem; na UF de S&o Jodo das Lampas e Terrugem 9% dizem que aumentou, 60% dizem
que se manteve, 17% dizem que diminuiu e 14% n&o sabem ou n&o respondem. Mas quando
questionados em relacéo a se deslocam pelo menos uma vez por més as instalagGes da sua JF,
os dados revelam que a quase totalidade dos inquiridos das varias freguesias ndo se deslocam
pelo menos uma vez por més as instalagdes da sua JF, o que ndo revela ser algo necessariamente
negativo, mas que permite ter uma nocao da frequéncia destes mesmos servicos pela populacéo.

Ao mesmo tempo foi possivel ter uma percecdo em relacdo a satisfacdo com a prestacdo de
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servicos pela sua JF tendo sido possivel apurar que a maioria dos inquiridos estdo satisfeitos
com a prestacao de servigos.

O terceiro grupo de questdes pretendia abordar a questdo da evolucédo da eficiéncia na
gestdo publica local das freguesias entre 2013 e 2017: da Freguesia de Algueirdo Mem-Martins
100% responderam que esta se manteve igual; da Freguesia de Colares 50% respondem que
aumentou e 50% responderam que se manteve igual; da UF Sintra 75% respondeu que se
manteve igual e 25% ndo sabe ou ndo responde; e da UF Séo Jodo das Lampas e Terrugem 49%
respondem que se manteve igual, 22% que diminuiu, 17% n&o sabe n&do responde e 12% diz

que aumentou.

Por ultimo, foi perguntado se as Freguesias deveriam puder atuar em mais areas do que
aquelas que fazem parte das suas competéncias atualmente, ou seja, uma maior descentralizagdo
de competéncias para as freguesias. Em todas as freguesias as respostas foi sim, exceto na UF
de Sintra em que 6% respondeu ndo e na UF de Sao das Lampas e Terrugem em gquem 5%
respondeu ndo. Contudo, a grande maioria cerca de 95% da totalidade dos inquiridos € favoravel

a um maior nimero de competéncias para as freguesias.

Pelas respostas dos inquéritos por questionario foi possivel demonstrar que: a
proximidade ndo sofreu alteragdes com a RATF, tal como a prestacéo de servicos e a eficiéncia
na gestdo publica local; em relacdo a uma maior descentralizagdo de competéncias para as

freguesias a grande maioria demonstra ser favoravel a essa ideia.

3.1.2. Analise da eficiéncia na gestdo publica local através dos dados or¢camentais

Antes de proceder a analise dos dados orcamentas considera-se relevante proceder a
algumas explicacdes. Primeiro, deve verificar-se especial cuidado ao analisar os dados de 2012
para 2013 nas UF, isto justifica-se pelo fato de ser o ano de transicdo pelo que se verificou a
existéncia de orcamentos de 2013 para as JF a agregar, e para 0 mesmo ano também orgcamentos
da ja UF, como foi o caso de Sdo Jodo das Lampas e Terrugem. Pelo contrério no caso das UF
de Sintra foi possivel obter informacéo relativa as JF existentes antes da agregacdo, mas ndo o
orcamento da UF de 2013. Assim, o ano de 2013 ndo tido como relevante na analise da
eficiéncia.

Segundo, referir que para os indicadores da despesa da UF de S&o Jodo das Lampas e
Terrugem nos anos de 2014 a 2017 s&o referentes a “administracdo autarquica”, ou seja, nao €
totalmente claro a que areas especificas se refere a despesa efetuada. Ainda em relacédo a esta

UF existe uma particularidade no ano de 2013 em que a despesa ¢ dividida em “administragao
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autarquica (L) e administragdo autarquica (T)”, calcula-se que seja uma divisdo da despesa
orcamentada de cada freguesia antes da agregacédo. Por outro lado, se tivermos em conta que a
JF de Algueirdo Mem-Martins, JF de Colares e UF de Sintra, estas subdividem a despesa por
areas de atuacdo como cultura e desporto, servicos administrativos, educacao, cultura e tempos
livres, salde e accdo social, requalificacdo urbana, proteccdo civil, etc. A solucdo encontrada
foi, nestas subdivisdes de despesas, procurar itens com a denominacao idéntica aos ja referidos
indicadores de despesa nessas varias subdivises (despesas com pessoal; aquisicdo de bens;
aquisicdo de servicos; conservacao de bens; transferéncias correntes; investimentos) e realizar

0 seu somatoério.

Por altimo, referir as alteracdes efetuadas na LFL que trouxeram mudancas face a antiga
LFL de 2007, nomeadamente, no que diz respeito as receitas proprias e as transferéncias da

Administracdo Central e do FFF.

Dadas algumas explicacbes relativamente aos dados orcamentais recolhidos resta
explicar a forma como foram efetuados os célculos. Numa primeira fase foi realizado um
levantamento dos dados relativos aos indicadores de receita e despesa selecionados para 0s anos
de 2012 a 2017. A segunda fase consistiu em somar para cada ano os valores dos indicadores e
dividir o resultado por uma variavel, a populacio residente®. Esta divisio permite verificar,
para os anos em analise, como foi a evolucdo da receita arrecada e da despesa efectuada por
residente entre 2012 e 2017 de maneira a comparar ndo sé o periodo antes da agregacao das
freguesias, mas também comparar as freguesias agregadas com aquelas que mantiveram as suas
circunscrigdes territoriais inalteradas. Assim, passaremos a analisar grau de eficiéncia da gestdo

publica local das Freguesias e UF selecionadas.

Quadro 3.1 — Receitas por residente em euros da Freguesia da Terrugem*, da Freguesia

de S&o Jodo das Lampas** e da UF Sao Jodo das Lampas e Terrugem>** (2012-2017)

% Segundo o INE populagio residente diz respeito “conjunto de pessoas que, independentemente de
estarem presentes ou ausentes num determinado alojamento no momento de observagéo, viveram no seu
local de residéncia habitual por um periodo continuo de, pelo menos, 12 meses anteriores ao momento
de observacdo, ou que chegaram ao seu local de residéncia habitual durante o periodo correspondente
aos 12 meses anteriores ao momento de observacao, com a intencdo de ai permanecer por um periodo
minimo de um ano”. (Fonte: http://smi.ine.pt/Conceito/Detalhes/6259)
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2012 * | 0,098 1,874 4,254 51,250 4,039 10,035 71,550
2013 * | 0,059 4,231 4,277 51,162 3,403 10,035 73,167
2212 0,088 1,378 0,023 41,786 0,792 13,871 57,938
2%3 0,044 1,378 0,010 45,161 0,698 21,265 68,555
2*0*13 0,003 0,939 0,423 13,265 0,459 2,407 17,496
2*0*1*4 0,364 3,038 1,310 55,889 0,960 0,000 61,561
2*0*15 1,515 4,187 1,217 48,618 1,839 7,130 64,504
2016 | 1,515 4,087 1,214 48,057 1,730 7,069 63,671
ek
2*0*13 1,878 3,848 1,214 49,049 1,481 7,069 64,539

O Quadro 3.1 mostra-nos que, tano Freguesia da Terrugem como a Freguesia de Séo Jodo

das Lampas, nos anos de 2012 e 2013, ambas as freguesias conseguiram aumentar a receita
arrecada por residente com as transferéncias correntes a constituir a principal fonte de receita.
Uma vez concretizada a agregacdo das duas Freguesias em 2013, surge uma nova entidade
administrativa a UF de S&o Jodo das Lampas e Terrugem que, entre 2014 e 2017, conseguiu
arrecadar valores que variam entre os 61€ e os 64€ por residente. O ano de 2013 nao foi tido
em conta, pois, 0s valores ndo dizem respeito a um ano inteiro, mas apenas, segundo foi possivel
apurar, aos trés meses finais de 2013, uma vez que foi quando se iniciou o primeiro mandato
autarquico depois da agregacdo das Freguesias de Sdo Jodo das Lampas e Terrugem. Em
conclusdo, a capacidade de se arrecadar receitas diminuiu com a agregacdo afetando
especialmente a Freguesia da Terrugem, contudo, deve-se ter presente o facto da populagéo

residente ter aumentado.

Quadro 3.2 — Despesa por residente em euros da Freguesia da Terrugem*, da Freguesia de

Séo Jodo das Lampas** e da UF S&o Jodo das Lampas e Terrugem*** (2012-2017)

2012 | 37,931 4,844 19,874 9,180 4,679 21,616 98,12
* 5
2013 | 38,096 4,761 23,164 8,768 5,985 18,821 99,59
* 5
2012 | 12,122 1,883 24,465 17,030 5,306 26,171 57,93
** 8

68



A reorganizagdo administrativa territorial das freguesias em Sintra

2013 | 10,786 2,039 23,467 15,642 5,666 25,724 83,32
** 3
2013 6,703 0,650 5,514 3,009 1,378 9,594 26,84
*k%x 7
2014 | 15,290 2,767 26,924 16,979 8,443 19,192 89,59
*k*k 4
2015 | 13,742 2,941 30,629 19,573 8,873 13,192 88,95
*k%x 0
2016 | 15,187 3,061 34,178 23,823 9,385 8,182 78,62
*k*k 9
2017 | 15,140 2,533 27,720 17,736 10,391 14,616 72,99
*k%x 6

Em relacdo as despesas por residente o Quadro 3.2 mostra-nos que a Freguesia da Terrugem,
nos anos de 2012 e 2013, aumentou a despesa por residente que de resto era muito superior a
despesa por residente efetuada pela Freguesia de Sdo Jodo das Lampas apesar desta Ultima
também ter aumentado ignificativamente a despesa efetuada. Em relacdo ao tipo de despesas
efetuada verifica-se que, antes da agregacao das freguesias, a Freguesia da Terrugem efetuava
despesas sobretudo com pessoal, aquisicdo de servicos e investimentos. Por sua vez, a Freguesia
de Sdo Jodo das Lampas efetuava despesas sobretudo relacionadas com a aquisicao de servicos,
conservacao de bens e investimentos. Quando ambas as freguesias foram agregadas as despesas
passaram a concentrar-se na aquisicao de servigos, conservacado de bens e despesas com pessoal,
ou seja, a despesa com a aquisicao de servicos manteve-se e as despesas com pessoal e com a

conservacao de bens assumiram maiores encargos com a agregacao das duas freguesias.

Por ultimo destacar que, uma vez concretizada a agregacao, foi possivel verificar que entre
2014 e 2017 a UF de Séo Jodo das Lampas e Terrugem realizou uma despesa por residente

menor comparativamente ao que acontecia antes da agregacao

Quadro 3.3 — Grau de eficiéncia da gestdo publica local da Freguesia da Terrugem*, da

Freguesia de Sdo Jodo das Lampas** e da UF S&o Jodo das Lampas e Terrugem*** (2012-

2017)

2012 * 71,550 98,125 -26,575
2013 * 73,167 99,595 -26,428
2012 ** 57,938 57,938 0,000
2013 ** 68,555 83,323 -14,768
2013 *** 17,496 26,847 -9,351
2014 *** 61,561 89,594 -28,033
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2015 *** 64,504 88,950 -24,446
2016 *** 63,671 78,629 -14,958
2017 *** 64,539 72,996 -8,457
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O Quadro 3.3 mostra-nos que sera considerado o grau de eficiéncia da gestao publica local
das freguesias. Antes da agregacéo a Freguesia da Terrugem apresentava valores e eficiéncia
na gestdo menos positivos do que a Freguesia de S&o Jodo das Lampas. Com a agregacao das
freguesias 0 ano de 2013 e 2014 revelam que, inicialmente, os niveis de eficiéncia da UF séo
menos positivos do que quando comparados com a Freguesia da Terrugem antes da agregacao.
Contudo, a partir de 2015 e até 2017 os niveis de eficiéncia, apesar de negativos, vado
melhorando gradualmente, ou seja, a eficiéncia da gestdo publica local da UF de Séo Jodo das
Lampas vai melhorando de 2015 até 2017. Em suma, poder-se-a dizer que a agregacdo das
freguesias foi favoravel para a Freguesia da Terrugem uma vez que isolada esta freguesia
apresentava uma gestdo menos eficiente do que a Freguesia de Séo Jodo das Lampas isolada,

apesar disto a Freguesia de S&o Jodo das Lampas antes da agregagédo apresentava possuir uma

gestdo mais eficiente do que depois da agregacéo.

Quadro 3.4 — Receita e despesa por residente em euros na Freguesia de Colares (2012-2017)

2012 | 0,262 2,687 0,306 39,664 13,947 18,388 75,256
2013 | 0,131 2,773 0,280 35,406 9,091 24,550 72,230
2014 | 0,164 2,773 0,274 44,559 7,598 11,641 67,008
2015 | 1,311 2,656 0,274 45,580 6,051 19,742 75,614
2016 | 3,408 2,997 0,274 44,925 6,295 6,633 64,531
2017 | 3,540 3,317 0,274 45,842 6,152 6,633 65,756

2012 | 19,055 | 5,300 28,251 12,946 3,069 18,991 87,611
2013 | 17773 | 4,854 16,439 4,244 3,074 29,123 75,508
2014 | 18654 | 12,870 13,837 3,225 2,963 26,350 77,899
2015 | 18481 | 3,644 16,007 2,963 3,389 33,095 77,579
2016 | 18,235 2,471 18,916 2,963 3,743 20,149 66,478
2017 | 18,675 2,643 20,610 4,405 2,950 20,063 69,346
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A Freguesia de Colares foi uma das freguesias do Municipio de Sintra que ndo sofreu
alteracOes na sua circunscricdo territorial, contudo, faz parte do grupo de controlo constituido
para ser comparado com as freguesias agregadas que foram selecionadas. Continuando, o
Quadro 3.4 mostra-nos os valores da receita arrecadada e das despesas efetuadas por residente
na Freguesia de Colares entre 2012 e 2017. Pelos dados recolhidos podemos verificar que, em
relacdo as receitas arrecadadas, os valores foram diminuindo progressivamente passando de
cerca de 75€ para cerca de 65€ de receita arrecadada por residente, sendo a principal fonte de
receita as transferéncias correntes. Por seu lado, as despesas tiveram a mesma evolucao, ou seja,
a Freguesia de Colares, entre 2012 ¢ 2017, diminuiu de cerca de 87€ para 69€ de despesas
efetuadas por residente, sendo as principais despesas representadas pela aquisicéo de servicos,
investimentos e despesas com pessoal. Em suma, entre 2012 e 2017, a Freguesia de Colares

diminuiu tanto as receitas arrecadas como as despesas efetuadas.

Em comparacdo com a UF de S&o Jodo das Lampas e Terrugem que realizava despesas
sobretudo com a aquisicdo de servicos, despesas com pessoal e com a conservacao de bens,
também as despesas da Freguesia de Colares concentram-se também de alguns indicadores

como as despesas com pessoal e a aquisi¢cdo de servigos.

Quadro 3.5 — Grau de eficiéncia da gestdo publica local da Freguesia de Colares (2012-

2017)

2012 75,256 87,611 -12,356
2013 72,230 75,508 -3,278
2014 67,008 77,899 -10,891
2015 75,614 77,579 -1,965
2016 64,531 66,478 -1,947
2017 65,756 69,346 -3,589

Ao verificarmos os dados do Quadro 3.5 podemos concluir que a Freguesia de Colares
conseguiu, de uma maneira geral, melhorar a eficiéncia da gestdo publica local entre os anos de
2014 e 2017, apesar dos resultados serem negativos. Nos anos de 2012 e 2013 a Freguesia de
Colares apresentava um grau de eficiéncia elevado que conseguiu reduzir e, de certa forma,
estabilizar. Um dado interessante € que, se compararmos a UF de Sdo Jodo das Lampas e
Terrugem e a Freguesia de Colares, verificamos que a segunda apresenta niveis de eficiéncia

muito superiores ao da primeira, ou seja, parece comeca a desenhar-se uma conclusdo que
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parece indicar que o fato de se agregarem freguesias ndo torna igualmente eficientes freguesias

agregadas e ndo agregadas, contudo, isto é algo por agora puramente especulativo.

O Quadro 3.6 mostra-nos os valores das receitas arrecadas pela agora UF de Sintra e pelas
anteriores Freguesias que existiam antes da agregacdo. Relativamente & Freguesia de Santa
Maria e Sdo Miguel podemos verificar que a receita arrecadada por entre 2012 e 2013 diminuiu,
contudo, manteve-se em valores significativamente elevados. Por sua vez, a Freguesia de Sao
Pedro de Penaferrim, de 2012 para 2013, registou uma quebra de receitas elevada. Por altimo,
a Freguesia de Sdo Martinho, entre 2012 e 2013, conseguiu um grande aumento da receita
arrecadada. Em 2013 com a agregacao das varias freguesias foi criada a UF de Sintra que, entre
2014 e 2017, conseguiu manter niveis de receitas muito satisfatérios. Em geral, e tal como se

tem vindo a verificar, a maioria das receitas arrecadas proveem de transferéncias correntes.

Quadro 3.6 — Receita por residente em euros da Freguesia de Santa Maria e Sdo Miguel*,

da Freguesia de Sao Pedro de Penaferrim**, da Freguesia de Sdo Martinho*** e da UF de
Sintra**** (2012-2017)

2012 * 0,021 1,159 0,032 48,240 0,641 0,000 | 50,093
2013 * 0,021 1,159 0,037 39,946 0,000 4,890 | 46,053
2012 ** 0,029 1,271 0,000 28,915 1,229 0,000 | 31,444
2013 ** 0,018 7,878 0,000 7,725 1,293 0,000 | 16,914
2012 *** 0,015 0,499 0,000 15,130 4,142 0,000 | 19,787
2013 *** 0,089 0,446 0,000 58,433 6,132 0,000 | 65,099
2014*** 0,108 4,253 0,012 21,969 1,862 0,000 | 28,204
*

2015*** 1,859 4,035 0,008 35,578 1,414 4,446 | 47,340
*

2016*** 2,535 3,791 0,008 39,995 1,603 0,000 | 47,932
*

2017*** 2,568 3,844 0,008 40,425 1,371 0,000 | 48,217
*

O Quadro 3.7 mostra-nos os valores das despesas efetuadas por residente pela agora UF de
Sintra e pelas anteriores Freguesias que existiam antes da agregacdo. Relativamente a Freguesia
de Santa Maria e S&o Miguel, a Freguesia de Sdo Pedro de Penaferrim e a Freguesia de Sao
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Martinho, todas aumentaram a despesa efetuada de 2012 para 2013. Com a agregacdo das
freguesias e a criacdo da UF de Sintra a despesa efetuada por residente ird manter-se em valores

elevados, mas ndo muito diferentes relativamente ao periodo antes da agregacéo.

Em relacdo ao tipo de despesa efetuada verificamos que: a Freguesia de Santa Maria e S&o
Miguel concentrava a sua despesa com aquisi¢do de servicos, investimentos e despesas com
pessoal; a Freguesia de Sdo Pedro de Penaferrim concentrava a sua despesa na despesa com
pessoal, aquisicdo de servigos e com a conservacdo de bens; por ultimo, a Freguesia de Sao
Martinho concentrava a sua despesa com o pessoal, aquisi¢do de servicos e investimentos. Com
a agregacéo das freguesias a UF de Sintra concentra a sua despesa com pessoal, a aquisicdo de

Servigos e com a conservacao de bens.

Quadro 3.7 — Despesa por residente em euros da Freguesia de Santa Maria e Sdo Miguel*,

da Freguesia de Sao Pedro de Penaferrim**, da Freguesia de Sdo Martinho*** e da UF de
Sintra**** (2012-2017)

2223 | 9,698 49,47
7

2013* | 12249 | 1,650 | 18,826 7,689 6,389 6,794 | 53,59
8

2012** | 22,099 | 1271 | 8771 3,375 0,621 2,361 | 38,49
8

2013** | 21244 | 1434 | 11,190 3,604 2,375 0,161 | 40,00
9

2012 | 15008 | 2493 | 15531 0,337 2,762 21,502 | 57,63
*kx*k 3

2013 | 14,009 | 3,605 | 16,973 0,899 5,392 24,440 | 65,31
*k*k 9

2014*** [ 14,795 | 1,338 | 8337 0,287 3,035 0,607 | 28,40
* 0

2015*** [ 15133 | 1,871 | 20,115 6,911 5,619 4321 | 5397
* 0

2016*** | 14,029 | 1,891 | 24,744 | 12,820 2,504 1,796 | 57,78
* 4

2017*** | 13,734 | 1543 | 23572 9,745 6,527 2,814 | 57,93
* 5

O Quadro 3.8 permite concluir que: em relagdo a Freguesia de Santa Maria e Sdo Miguel,
nos anos de 2012 e 2013, conseguiu praticar uma gestdo eficiente, especialmente no ano de

2012; em relacdo a Freguesia de S&o Pedro de Penaferrim, nos anos de 2012 e 2013, apresentou
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niveis de eficiéncia bastante positivos no ano de 2012 para depois em 2013 apresentar
resultados bastante negativos; por altimo, a Freguesia de S&o Martinho, apresentou valores
negativos no que diz respeito a relacéo receita/despesa, contudo, 0 ano de 2012 destaca por ter
sido notoriamente menos eficiente do que comparado com o ano de 2013. Com a agregacéo das
varias freguesias a partir do ano de 2014 considera-se que, de uma forma geral e tendo em conta
alguns aspetos referidos antes de se iniciar a analise dos dados orcamentais, os niveis de
eficiéncia melhoraram uma vez ndo existem picos de valores, ou seja, apesar de depois da
agregacao dos valores da relacdo receita/despesa serem todos negativos, esses valores sdo
bastante satisfatérios, levando a que se conclua que, neste caso, com a agregacgdo a gestéo local

se tornou mais eficiente.

Quadro 3.8 — Grau de eficiéncia da gestdo publica local Freguesia de Santa Maria e Sdo
Miguel*, da Freguesia de S&o Pedro de Penaferrim**, da Freguesia de S&o Martinho*** e da
UF de Sintra**** (2012-2017)

2012 * 50,093 49,477 0,616
2013 * 46,053 53,598 -7,545
2012 ** 31,444 38,498 -7,054
2013 ** 16,914 40,009 -23,095
2012 *** 19,787 57,633 -37,846
2013 *** 65,099 65,319 -0,219
2014 **** 28,204 28,400 -0,195
2015 **** 47,340 53,970 -6,630
2016 **** 47,932 57,784 -9,852
2017 **** 48,217 57,935 -9,718

O Quadro 3.9 releva-nos que, entre 2014 e 2017, a Freguesia de Algueirdo Mem-Martins
manteve os valores de receita arrecadada muito semelhantes nesse periodo, sendo a principal
fonte de receitas as transferéncias correntes, tal como tem vindo a ser constatado nas restantes
freguesias. No que diz respeito as despesas verificamos que as despesas efetuadas se tém
mantido, tal como as receitas, em valores pouco dispares sendo que a aquisi¢ao de servigos, a
conservacdo de bens e as despesas com pessoal constituem as areas onde as despesas por

residente tém sido mais elevadas.
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Quadro 3.9 — Receita e despesa por residente em euros da Freguesia de Algueirdo Mem-
Martins (2014-2017)

2014 | 0,004 0,798 0,068 19,128 0,062 0,000 20,061
2015 | 1,061 0,723 0,065 19,310 0,053 0,000 21,211
2016 | 1,721 0,684 0,065 20,394 0,077 0,000 22,941
2017 | 1,547 0,714 0,000 21,419 0,101 0,000 23,781

2014 | 3,786 1,931 12,234 4,709 1,940 1,170 25,769
2015 | 5,007 1,938 12,675 6,372 2,093 1,170 29,254
2016 | 6,621 1,751 12,252 6,400 1,805 1,298 30,127
2017 | 4,566 1,994 10,549 6,430 1,964 0,839 26,342

Por dltimo, a andlise do Quadro 3.10 permite verificar que, entre 2014 e 2017, a

Freguesia de Algueirdo Mem-Martins, apesar de apresentar resultados negativos, tem praticado

uma gestdo satisfatoriamente eficiente semelhante a da Freguesia de Colares e isto se tivermos

em conta fatores como a populacéo da freguesia uma das, se ndo a mais, populosa freguesia de

Portugal, sendo que a sua densidade populacional vai contra os parametros da RATF

anteriormente referidos.

Quadro 3.10 — Grau de eficiéncia da gestdo publica local da Freguesia de Algueirdo
Mem-Martins (2014-2017)

2014 20,061 26,342 -6,281
2015 21,211 25,769 -4,558
2016 22,941 29,254 -6,313
2017 23,781 30,127 -6,345
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3.2. Analise e interpretacdo dos dados qualitativos

Uma das inten¢des referida nos métodos de recolha de informacao seria a realizacéo de
duas entrevistas, uma com o presidente da UF de S&o Jodo das Lampas e Terrugem e outra com
o0 presidente da UF de Sintra. Contudo, apenas foi possivel realizar uma entrevista com o
primeiro referido. Em relacéo a entrevista com o Presidente da UF de S&o Jodo das Lampas e
Terrugem Guilherme Ponce de Ledo*®, foi possivel obter informagdo de uma perspetiva
institucional, por oposicdo aos questionarios realizados a populacdo, complementando assim

algumas lacunas de informagéo.

A entrevista iniciou-se com uma questdo de enquadramento em que se pedia a opinido
em relacdo a “reforma Relvas”. Para este presidente de junta ¢ evidente que houve falhas e
descontentamento: “Para mim o projecto foi mal feito. O governo ndo tomou o cuidado ao fazer
estas alteracOes as estruturas das freguesias. Logo a partida, as pessoas ficaram dececionadas
pela forma como foi executado este projeto de unir freguesias”. Referindo-se as duas freguesias
de S&o Jodo das Lampas e Terrugem, Ponce de Ledo destaca o fato de se ter procedido a unido
de duas freguesias que nem sempre mantiveram bons relacionamentos: “N0 n0sso caso nunca
foram duas terras que se lidaram muito bem uma com a outra. Nada de grave, mas pronto
sempre aquele afastamento entre a Terrugem e S&o Jodo. E 16gico que as pessoas da Terrugem,

ficaram descontentes pelo facto de se virem unir a nos (Sdo Jodo) e nds sermos a sede da uniao”.

Um ponto abordado por Ponce de Ledo foi a campanha eleitoral para as eleigcdes
autarquicas de 2013. Para este presidente de junta revelou ser um momento dificil, ndo s6 por
obrigar a alargar o contato que era inexistente com um maior numero de pessoas, mas também
por existir um distanciamento referido quase como que “natural” entre o candidato e 0s
eleitores: “A campanha eleitoral para essas elei¢des foi muito dificil na questdo de abordar as
pessoas da Terrugem. As pessoas olhavam com desconfianca, olhavam com distanciamento,
depois comecam os boatos sem fundamento e as pessoas vao alimentando essa situacdo. Posto
isso (...) o primeiro ano foi muito complicado até as pessoas comegarem a ver que
efectivamente o que diziam de mim ndo era verdade, como por exemplo, que eu s0 ia trabalhar
em S&o Jodo que eu ndo queria saber da Terrugem para nada (...)”. O presidente referiu ainda
uma questdo pertinente relativamente a gestdo UF: “Eu de um modo proporcional estou a

trabalhar nas duas freguesias. (...) Mas existe um objetivo que €: 0 que se faz num lado tenta-

40 Consultar o Anexo |
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se fazer no outro, esse permanece igualzinho, por exemplo, ndo se fechou a delegagédo da

Terrugem que continua a funcionar.”

Quanto ao cenario atual e a uma possivel uma nova reforma das freguesias Ponce Leéo
ndo se detém a referir o seguinte: “Eu acredito que a nossa unido de freguesias se tornou mais
forte (...) Se forem perguntar as IPSS, as colectividades e aos clubes todos se querem a
separa¢ao eles dizem que ndo, mas o povo continua a exercer o bairrismo. (...) Para mim era
fascinante que separassem as duas freguesias, com muito respeito que tenho com a Terrugem e
onde criei grandes amizades (...) Eu gostava muito que se separassem, mas também

compreendo que a separacdo vai ser muito nefasta para as populagdes”.

Com o avancar da entrevista foram tocados os pontos relativos a proximidade, a
prestacdo de servicos, a descentralizacdo de competéncias para as freguesias e a eficiéncia na
gestdo publica local das freguesias. Relativamente a questdo da proximidade é para Ponce de
Ledo a “principal causa mais nefasta” referindo que aquilo que o mais incomoda com a unido
de freguesias ¢ a proximidade referindo que “Ai as pessoas, todas elas, sdo prejudicadas”. No
ponto relativo a prestacdao de servigos foi disponibilizado pelo presidente desta UF o nimero
de trabalhadores de que a freguesia dispGe e que totalizam 15 pessoas. Ao mesmo tempo foi
referido que com a agregacao das duas freguesias 0 nimero de trabalhadores era igual a 25, isto
no ano de 2013, mas devido aos custos elevados de manter esses funcionarios o presidente
referiu que os 10 funcionarios que integravam a Freguesia da Terrugem tiveram de ser
dispensados. Mas para o presidente desta UF a prestacdo de servigcos manteve-se igual, a
diferenga na prestacao de servigos relativos a limpeza de valetas, etc: “A prestacdo de servigos
permaneceu igual porque a parte administrativa de Sdo Jodo esta intacta, a parte administrativa
da Terrugem esta intacta, ndo existem diferenca nenhumas na area administrativa. Onde podera
haver uma maior dificuldade € a questdo dos servicos, na limpeza de valetas, etc, os dinheiros

néo cresceram (...).”

No ponto da descentralizacdo de competéncias para as freguesias, Ponce de Ledo refere
que apesar de “as pessoas nunca estarem contentes” o mesmo se deve a que na “maioria das
situagdes, que deparam no dia a dia dos nossos fregueses ndo sdo competéncias da junta como
o alcatroamento, as estradas arranjadas, 0s esgotos, sdo competéncias da camara e se ndo sdo
feitas ndo é por culpa da cdmara”. Quando interrogado em relacdo a um maior nimero de
competéncias proprias para as freguesias Ponce de Ledo refere que “ja estdo a ter mais

competéncias que tem a ver com a toponimia. Recebemos x por cento do IMI para trabalharmos
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a toponimia toda e vamos ter neste momento também competéncias de arranjos e manutencao
das escolas (ensino primario)”. Contudo, Ponce de Ledo destaca que mais competéncias para
as freguesias nao seria algo a menosprezar: “Mas penso que deveria haver mais competéncias
para que nos podessemos mais rapidamente, mas para isso também obedece que o orcamento
geral do Estado nos desse essa possibilidade. Se for s6 a cdmara a nos dar mais competéncias,
este presidente de cdmara podia dar-nos mais competéncias (...). Se for o orcamento geral do
Estado a contemplar essas competéncias se vier na lei, o Estado tem de financiar de maneira a
gue se possa contratar mais pessoal para cumprir essas competéncias (...). E como ndo é um
protocolo, ndo € uma delegagdo de competéncias, nesse caso (mais competéncias proprias) isso

ai estou inteiramente de acordo (...)”.

Um objetivo importante desta entrevista seria uma visdo institucional sobre a eficiéncia
na gestdo das freguesias. Segundo Ponce de Ledo a agregacgdo ndo se revelou favoravel, apesar
de referir as poupancas com eleitos locais destaca também os elevados custos no periodo de
“transi¢cdo”: “Eu vou dizer que isto (reforma das freguesias) ndo favoreceu nada. O ordenado
do presidente de junta era 724 euros e agora sao 824 euros. Fomos baixar o ordenado do outro
presidente, mais umas coisinhas dos vogais e 0s 20 euros dos membros da AF. Mas s6 hardware
e software gastamos 12.000 euros para juntar as duas freguesias. Esta ideia de que se veio
poupar dinheiro é falso, totalmente falso. Teve-se que se mudar as cartas, o papel, o hardware
o software, teve-se que mudar uma quantidade de coisas que levou a um investimento que ndo
se vai buscar nos anos seguintes. A nivel econémico ndo veio favorecer nada, e a nivel de

trabalho também nao”.

Em suma, pela entrevista realizada com o presidente da UF de Séo das Lampas e
Terrugem concluiu-se que: primeiro que a reforma das freguesias causou mal-estar e
descontentamento entre a populacdo nos primeiros anos ap0s a agregacao; segundo a
proximidade foi afetada com a agregacao, e foi algo que demorou a ser construido; terceiro, a
prestacdo de servicos parece nao ter sido alteracfes substanciais apesar do nimero de pedidos
ter aumentado, ao mesmo tempo verificou-se uma reducdo no nimero de funcionarios; quarto,
a gestdo ndo aumentou a sua eficiéncia, pelo contrario, aumentaram 0s custos associado ao
crescimento do volume de trabalho. Algo que se tem verificado ao longo primeiro mandato
autarquico depois da agregacéo das freguesias tem sido a adaptacdo a reforma, ou seja, durante
0 primeiro mandato (2013-2017) adaptacdo parece ser a palavra melhor o descreve. No ponto
sequinte desta dissertacdo serdo expostas as conclusdes alcancadas através da recolha da

informacdo quantitativa e qualitativa.
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CONCLUSOES

Em 2013, Portugal deixou de possuir as entdo 4.260 freguesias para possuir 3.092 uma reducédo
de 1.168 freguesias*! e um golpe na democracia local para os mais criticos. Em Sintra a RATF
resultou numa reducdo 9 freguesias, passando-se de 20 para 11 freguesias. A RATF em Sintra
foi um processo que se iniciou e foi aplicado num clima de grande insatisfacdo quer por parte
da populacao, quer por parte dos proprios eleitos locais. Apesar de todas as emogdes em torno
desta tematica, quaisquer tentativas de se avaliar esta reforma devem ter contas dois principios:
a independéncia e a objetividade face ao que se pretende avaliar. Sem estes dois principios em
mente, arriscamo-nos a produzir informacdo que nado reflete os factos e, tratando-se de um
assunto que influencia a opinido publica, pode levar a um manobramento o pensamento das

populacbes em proveito de certos grupos de interesse, mais concretamente os partidos politicos.

Com respeito a elaboracdo desta dissertacdo foram seguidas as varias etapas inerentes a
qualquer processo de investigacdo, nomeadamente, a formulagédo das perguntas de investigacéo,
dos objetivos, das hipdteses de investigacdo, dos métodos de recolha e de tratamento de
informacao, até chegarmos ao presente ponto da investigacao, as conclusées. De igual forma,
durante este processo, foi necessario definir quais os conceitos/ critérios de avaliacdo a adotar.
Uma das primeiras conclusfes relaciona-se com esta fase da pesquisa, ou seja, qualquer
tentativa de avaliacdo da RATF, na Otica da AP, deve ponderar seriamente recorrer aos
conceitos/ critérios de avaliacdo utilizados nesta pesquisa. Primeiro, por resultarem de um
levantamento de conceitos processo legislativo da RATF e com isto se quer dizer que ndo nos
devemos afastar do que estd a ser avaliado. Segundo, porque constituem conceitos que
permitem focar a avaliacdo no essencial, ou seja, uma avaliagdo na Gptica da AP e ndo da ciéncia

politica, por exemplo, que acaba por ser 0 mais tentador neste tipo de casos.

Um outro aspeto que merece ser explicado foi o processo de recolha e tratamento de
dados. Inicialmente estaria previsto a realizagdo de um inquérito & populagdo das quatro
freguesias selecionadas, entrevistas aos presidentes das quatro freguesias e inclusive a
realizacdo de um focus group. Acontece que surgiram dificuldades durante esta etapa da
investigacdo: primeiro, ndo foi possivel realizar o focus group pois ndo foi possivel reunir as
pessoas necessarias; segundo, o inquérito ndo teve a adesdo esperada e ndo foi possivel contar
com a colaboracdo das Freguesias; terceiro, alguns dados revelaram-se dificeis de adquirir

sendo que uma entrevista se encontra por realizar. As dificuldades que se apresentaram durante

41 Consultar Anexo C
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0 processo de investigacdo fizeram cair por terra muita da ambicdo inicial resultando em
conclusbes menos robustas do que aquelas que se pretendiam, mas nem por iSSO menos

pertinentes.

Em suma, e focando o essencial, foi possivel concluir relativamente a RATF em Sintra
que: a agregacdo de freguesias ndo criou uma maior proximidade das freguesias a populacédo e
isso foi mais notdrio pela entrevista com o presidente da UF de S8o Jodo das Lampas e
Terrugem que manifestou essa visdo de um perspetiva institucional; a agregacdo nao aumentou
necessariamente a prestacdo de servicos, alargou sim o universo a quem sdo prestados 0s
servicos pelas freguesias; a questdo da eficiéncia na gestao pulica local parece ter beneficiado
da agregacdo, apesar do presidente da UF de Sao Jodo das Lampas e Terrugem ter associado
elevados custos aos anos de transicdo, a andlise dos dados orcamentais demonstram que a
agregacdo veio beneficiar a gestdo, certamente por obrigar também a uma certa racionalizacéo
dos recursos disponiveis. De uma forma geral, os resultados demonstraram igualmente que,
apesar de ndo ser desejada pela populacdo, a RATF ndo afetou necessariamente de forma
negativa a gestdo das freguesias, afetou sim a proximidade destas a sua populagcdo, mas isto

leva a colocar questdes como: que papel queremos que as freguesias ocupem?

Apesar de existirem bons e longos argumentos contra e favor da “reforma Relvas”,
temos de considerar que, sendo positiva ou negativa, esta reforma veio dar destaque as
freguesias, algo a que ha muito ndo assistiamos. Alias, ndo sera errado dizer que as freguesias,
talvez desde 25 de abril de 1974, permaneceram como bastides da democracia local, mas que
foram perdendo relevancia face ao periodo mais fértil da democracia portuguesa. Contudo, e
querendo reforcar a perspetiva da AP, ao abordarmos reformas como a “reforma Relvas” ndo
poderemos deixar de encarar as opg¢des possiveis e que papel queremos que as freguesias
desempenhem no contexto em vivemos. N&o existem reformas perfeitas, mas ndo devemos que
certos fatores como a questdo do “sentimentalismo” ou dos interesses particulares interfiram
com o processo, algo que a RATF conseguiu. Mas promover solugdes resultado de imposicdes
externas ou de conjunturas criticas ndo parece ser um bom modo de reformar as freguesias.
Assim, devemos saber pesar 0s varios elementos, positivos e negativos, mas saber considerar
que no futuro sera mais benéfico definir um caminho de op¢des sobretudo democraticas e ndo

de imposicBes tecnocraticas.
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ANEXOS
Anexo A - Evolucdo namero freguesias em Portugal
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Fonte: Santos, 1995: 56-59

Anexo B - Reformas territoriais no continente europeu em 2013

Insignificant
reforms

Moderate
legislative
reforms

Major
reforms

Fonte: Conselho dos municipios e regides da Europa, Decentralisation at a crossroads —Territorial Reforms in
Europe in Time of crises, 2013, pagina 49
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Anexo C - Resultados da reorganizacao territorial das freguesias de 2013

Distrito/ Regido Auténoma Antes de 2013 Depois de 2013
Aveiro 208 147
Beja 100 75
Braga 515 347
Braganca 299 226
Castelo Branco 160 120
Coimbra 209 155
Evora 01 69
Faro 84 67
Guarda 336 242
Leiria 148 110
Lisboa 226 134
Portalegre 86 69
Porto 383 243
Santarém 193 141
Setubal 82 55
Viana do Castelo 290 208
Vila Real 268 197
Viseu 372 277
Total Continente 4050 2882
Regido Autbnoma da Madeira* 54 54
Regido Auténoma dos Acgores™ 156 156
Total Pais 4260 3092

Fonte: Direccdo Geral de Administracdo Interna

Anexo D — Proposta A apresentada pela UTRAT para a RATF no municipio de Sintra
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Anexo E - Proposta B apresentada pela UTRAT para a RATF no municipio de Sintra
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Anexo F- Inquérito por questiondrio aplicado on-line através do site
https://www.1ka.si/d/en a populacdo da UF de Sintra, UF de Sdo Jodo das Lampas e
Terrugem, Freguesia de Colares e Freguesia de Algueirdo Mem-Martins

Questionario
LEIA ATENTAMENTE A SEGUINTE INFORMACAO:

No ano de 2013 foi concretizada pelo XIX Governo de Portugal a reforma das
freguesias. Esta reforma, entre outros aspectos, ficou conhecida pelos portugueses pelo facto
de reduzir o nimero de freguesias pela sua agregagdo surgindo a figura das “Unido de

Freguesias”.

Este questionério, realizado no ambito do Mestrado em Administracdo Publica do
ISCTE-IUL (Lisboa), pretende recolher a opinido da populacao de algumas das freguesias do
Concelho de Sintra em relagéo a aspectos da reforma das freguesias concretizada no ano de

2013 uma vez passado o primeiro mandato desde a sua aplicagéo (2013-2017).

Alerto que ndo existem respostas certas ou erradas, e esta garantida a confidencialidade

das respostas e 0 anonimato.
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1. Qual a freguesia em reside atualmente:

Unido de Freguesias de Sdo Jodo das Lampas e Terrugem

Unido de Freguesias de Sintra (Sta. Maria e S. Miguel; S. Martinho; S. Pedro de
Penaferrim)

Freguesia de Colares

Freguesia de Algueirdo Mem-Martins

2. Caso a sua freguesia tenha sido uma das freguesias agregadas, qual a freguesia
em que residia antes da unido de freguesias de 2013?

Junta de Freguesia de S&o Jodo das Lampas
Junta de Freguesia Terrugem

Junta de Freguesia S0 Martinho

Junta de Freguesia S&o Pedro de Penaferrim
Junta de Freguesia Santa Maria e S&o Miguel

3. Como classificaria o seu conhecimento em relacdo a reforma das freguesias de
2013?

Nenhum
Pouco
Algum
Bastante

4. Na sua opinido, qual considera ter sido o principal motivo que esteve na origem da
reforma das freguesias? (selecione apenas uma op¢ao)

Imposicéo da troika

Decisdo do governo

Aumentar a eficiéncia da gestdo publica local
Aumentar a prestacdo de servicos

Aumentar a proximidade das freguesias & populacéo
N&o sei/N&o respondo

Outra. Qual?

5.
5.1. Tendo em conta o intervalo temporal de 2013 a 2017, considera que a facilidade

com que consegue aceder as instalacdes da sua Freguesia, em comparacdo com 0s

anos anteriores :

Aumentou

Manteve-se

Diminuiu

N&o sei/ Nao respondo
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5.2. Caso tenha em mdos uma situacdo/ problema que apenas € possivel resolver
recorrendo aos servigos da sua Junta de Freguesia, consegue fazé-lo sem se

deslocar pessoalmente?

Sim
Nao

5.3. Na sua opinido a reforma das freguesias aumentou, diminuiu ou manteve a

proximidade das freguesias a sua populacao:

Aumentou

Manteve

Diminuiu

N&o sei/ N&o respondo

5.4. Dos seguintes aspetos classifique qual o seu impacto na acessibilidade as Juntas de

Freguesia por parte da populacéo:

Muito | Elevado | Indiferente | Reduzido | Muito
elevado reduzido

Localizacdo das instalacdes
da Junta de Freguesia

Transportes publicos diretos

Distancia da residéncia as
instalacbes da Junta de
Freguesia

Outro (s). Qual/ quais?

5.5.Na sua opinido o que pode contribuir para melhorar a acessibilidade na sua

freguesia?

6.
6.1. Em comparacdo com 0s anos anteriores a 2013, considera que a prestacdo de
servigos pelas freguesias, entre 2013 e 2017:

Aumentou

Diminuiu

Manteve-se

N&o sei/ N&o respondo
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6.2. Costuma recorrer aos servicos prestados pela sua Junta de Freguesia?
Sim
Nao

6.2.1. Se respondeu “Sim” a questdo anterior, a que Servicos costuma recorrer
guando se desloca a sua Junta de Freguesia?

6.3. Como classificaria a sua satisfagdo com a prestagdo de servicos pela sua Junta de
Freguesia?

Nada satisfeito
Pouco satisfeito
Satisfeito
Muito satisfeito

7.
7.1. Em comparagdo com o0s anos anteriores a 2013, considera que a evolugéo da

eficiéncia da gestdo publica da sua freguesia entre 2013 e 20177?

Aumentou

Manteve-se

Diminuiu

N&o sei/ N&o respondo

8. Na sua opinido considera que as Juntas de Freguesia deveriam puder atuar em
mais areas do que aquelas fazem atualmente parte das suas competéncias?

Sim

Né&o

9. Caso deseje fornecer mais alguma opinido sobre a reforma das freguesias utilize o
seguinte espaco (opcional)

10. Sexo

Masculino
Feminino

11. Idade
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Até 20 anos

21-40 anos

41-60 anos
61 ou mais anos

12. Qual o seu nivel de escolaridade?

Ensino Basico
Ensino Secundario
Ensino Superior
Qutro

Anexo G - Pedido de realizacédo de entrevista

Assunto: Pedido de colaboracdo para a realizacdo de uma entrevista, no ambito da

dissertacdo de Mestrado em Administracdo Publica do ISCTE-IUL.
Exmo. Senhor Presidente da Junta de Freguesia/ Unido de Freguesias de ...

Na qualidade de aluno do ISCTE-IUL estou neste momento a desenvolver parte
empirica da dissertacdo de Mestrado em Administracdo Publica, cujo objetivo € avaliar a

Reforma Administrativa Territorial das Freguesias no municipio de Sintra.

Por este motivo, venho, por este meio, solicitar a colaboracdo de V. Exa. na realizacéo
de uma entrevista com o intuito de recolher a sua opinido relativamente a alguns aspetos da

reforma das freguesias concretizada em 2013.

Aproveito, ainda, esta oportunidade para solicitar a V. Exa. para, caso lhe seja possivel,
autorizar a divulgacao, nos sitios na internet da junta de freguesia, de um questionario dirigido

a populacdo, também ele relativo a reforma das freguesias de 2013.

Como compreendera, os dados que pretendo recolher revestem-se de grande
importancia para a elaboracdo do meu trabalho e julgo que a andlise dos resultados podera
resultar num contributo, por pequeno que seja, para se perceber como decorreu 0 processo da

reforma das freguesias em Sintra.

Ciente de que compreenderd a importancia que a sua colaboragéo assume na realizagdo
da presente investigacdo, espero o melhor acolhimento de V. Exa. em relacdo aos pedidos

expostos.

Para qualquer esclarecimento adicional deixo disponivel os meus contactos telefonicos

(963923915) e 0 meu endereco eletronico (fgcao@iscte-iul.pt).
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Agradecendo, desde j4, a disponibilidade e atencdo de V. Exa. para 0 assunto exposto,

subscrevo-me, apresentando 0s meus mais amistosos cumprimentos.

Fernando Costa

Anexo H - Guido de entrevista com os presidentes da UF de Sao Jodo das Lampas e
Terrugem e da UF de Sintra

Tépicos a abordar: reforma das freguesias de 2013; proximidade das freguesias aos

cidaddos; prestacdo de servicos pelas freguesias; eficiéncia na gestdo publica local da freguesia;

descentralizacdo de competéncias (prdprias e delegaveis)

1.

Reforma das freguesias

Qual a sua opinido em relagdo a reforma das freguesias de 2013?

Quais considera terem sido os principais desafios que surgiram com a reforma das
freguesias?

Proximidade

Quais consideram ter sido as principais consequéncias da reforma das freguesias no que
diz respeito a proximidade e acessibilidade na relacdo populacdo-Junta de Freguesia?
Prestacdo de servicos

Qual considera ter sido o impacto da reforma das freguesias na prestacao de servicos?
Como tem sido a evolucdo dos servicos prestados pela freguesia?

Atualmente, mantém-se todos o0s servicos que eram prestados pela freguesia antes da
reforma?

Estdo as freguesias devidamente organizadas e cumprem devidamente as suas tarefas?
Quais destas tarefas sdo as mais predominantes ou mais exigentes?

Tém pessoas de apoio para executar as tarefas meramente burocraticas? E pessoal para
as tarefas operacionais?

Descentralizacao

Considera que a descentralizacdo de competéncias para as autarquias locais é um fator
de progresso e de melhoria da qualidade dos servigos prestados?

Como esta a situacdo da freguesia em termos de competéncias delegadas?

E em relagdo aos recursos (humanos, financeiros, materiais, etc) necessarios ao
cumprimento das competéncias?

Eficiéncia na gestdo publica local das freguesias

Considera que a gestdo publica da freguesia tem sido eficiente?
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e Que desafios a reforma das freguesias veio colocar desafios a gestdo publica local da

freguesia?

Anexo | - Anélise de contetdo das entrevistas realizadas aos presidentes das UF

Topicos das Entrevista Presidente da UF de S&o Jodo das Lampas e Terrugem
entrevistas: Data: 10/5/2018
Local: Instalagbes Séo Jodo das Lampas

Gravacao audio autorizada
Reforma Para mim o projecto foi mal feito. O governo ndo tomou o cuidado de
administrativa | fazer estas alteracOes as estruturas das freguesias. Logo a partida as
pessoas ficaram decepcionadas pela forma como foi executado este
projeto de unir freguesias. Porque as pessoas sao muito bairristas e isso
veio trazer descontentamento. No nosso caso nunca foram duas terras
que se lidaram muito bem uma com a outra. Nada de grave, mas pronto
sempre aquele afastamento entre a Terrugem e S&o Jodo. E 16gico que
num caso destes os moradores, as pessoas da Terrugem, ficaram
descontentes pelo facto de se virem unir a nés (S&o Jodo) e nds sermos a
sede da unido.
Um problema. Problemas que ndo sdo problemas, mas que causam
mossa nessas localidades. E a partida eu, as pessoas olhavam para mim
como um estranho. Ndo quero dizer que seja eu pessoalmente, o
candidato que ganhasse as elei¢Ges se fosse de Sdo Jodo era mal visto
pelos da Terrugem, e se fosse da Terrugem era mal visto por Sao Jodo.
Foi complicado, a campanha eleitoral para essas elei¢des foi muito dificil
na questdo de abordar as pessoas da Terrugem. As pessoas olhavam com
desconfianca, olhavam com distanciamento, depois comegam 0s boatos
sem fundamento e as pessoas véo alimentando essa situagao. Posto isso
e pos-eleicdo, eu ganhei as eleicdes e digo que o primeiro ano foi muito
complicado até as pessoas comecarem a ver que efectivamente o que
diziam de mim ndo era verdade, como por exemplo, que eu sé ia
trabalhar em S&o Jodo que eu ndo queria saber da Terrugem para nada
que isto aquilo e aquele outro. Acontece que agora 0 sdojoanicos dizem
que agora trabalho mais para a Terrugem do que para eles, 0 que ndo é
verdade. Eu de um modo proporcional estou a trabalhar nas duas
freguesias. Quando nds temos uma freguesia com 50km? (S&o Joo) e
outra com 30km?(Terrugem) proporcionalmente investesse mais
dinheiro na maior por que tem mais area, tem valetas por limpar, mais
coletividades, mas € proporcional também em relacdo as pessoas, aqui
(S&o Joao) existem 12.000 & (Terrugem) existem 6.000, mas existe um
objectivo que é: o que se faz num lado tenta-se fazer no outro, esse
permanece igualzinho, ndo se fechou a delegacdo da Terrugem que
funciona lindamente.
Ninguém consultou para as unir, e agora querem gue sejam as pessoas
consultadas para as separar? Isso € mau. Eu acredito, a nossa unido de
freguesias tornou-se mais forte no conjunto das duas. (...)

Se forem perguntar as IPSS, as coletividades e aos clubes todos
se querem a separacao eles dizem que ndo, mas 0 povo continua a exercer
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o bairrismo. (...). Para mim era fascinante que separassem as duas
freguesias, com muito respeito que tenho com a Terrugem e onde criei
grandes amizades (...). Eu gostava muito que se separassem, mas
também compreendo que a separacdo vai ser muito nefasta para as
populacdes.

Proximidade A principal causa mais nefasta, aquilo que a mim mais me incomoda
com a unido das freguesias é a proximidade. Ai as pessoas, todas elas,
sdo prejudicadas. Um presidente de junta que tem 12.000 pessoas e
depois tem de trabalhar para 18.000 e tem uma area de 50km2 que depois
passa para 80 e tal km?, é 16gico que essa proximidade é afectada.
Antigamente conseguia ter uma maior proximidade com as pessoas de
S&o Jodo e hoje tenho de dividir o tempo pelos dois lados, e isso afecta-
me a mim e a populagdo. Estas freguesias ndo deviam ter sido unidas
pois a area ja era demasiado grande e ainda foi mais aumentada.

Prestacao de | A prestagéo de servigos permaneceu igual porque a parte administrativa
Servigos de Sao Jodo esté intacta, a parte administrativa da Terrugem esta intacta,
ndo existem diferenca nenhumas na area administrativa. Onde podera
haver uma maior dificuldade é a questdo dos servicos, a limpeza de
valetas, etc, os dinheiros ndo cresceram, nds fomos prejudicados porque
ndo aceitamos a unido de freguesias. Logo a partida o Estado penalizou-
nos com verbas, o que é verdadeiramente inconecbivel e injusto nos
recebermos menos cerca de 15.000 euros por ano pelo fato de ndo termos
concordado com a unido de freguesias. A camara municipal de Sintra
também nos retirou dinheiro para a limpeza de valetas e temos
dificuldade em manter esses servicos. Existem sitios que sé conseguimos
limpar uma vez por ano porque ndo temos dinheiro, ndo temos
capacidade, ndo temos logisticas, ndo temos pessoal. Mas em termos
praticos mantém-se igual, as obras sdo mandadas fazer a empreiteiros,
também faz ser numa freguesia como noutra. Existem apenas casos
pontuais, porque de resto conseguimos fazer tudo de igual modo. As
pessoas nunca estdo contentes. Ha competéncias. Na maioria das
situacBes, que deparam no dia a dia dos nossos fregueses ndo sao
competéncias da junta como o alcatroamento, as estradas arranjadas, 0s
esgotos, sdo competéncias da camara e se nao sdo feitas ndo é por culpa
da camara.

Descentralizacdo | J&4 estdo a ter mais competéncias que tem a ver com a toponimia.
de competéncias | Recebemos x por cento do IMI para trabalharmos a toponimia toda e
vamos ter neste momento também competéncias de arranjos e
manutencdo das escolas. Nas escolas de primeira linha (ensino primario)
a manutencdo mais pequena vai ser competéncia da junta. Mas penso
que deveria haver mais competéncias para que nos podessemos mais
rapidamente, mas para isso também obedece que o orcamento geral do
Estado nos desse essa possibilidade. Se for s6 a camara a dar-nos mais
competéncias, este presidente de camara podia dar-nos mais
competéncias, mas vir outro e tirar e depois a gente ia por pessoal e
depois ndo temos como os despedir. Se for o orgamento geral do Estado
a contemplar essas competéncias se vier na lei, o Estado tem de financiar
de maneira a que se possa contratar mais pessoal para cumprir essas
competéncias, ou retira-los & camara, por exemplo, a camara deixa de ter
a competéncia de arranjar caminhos nos precisamos de meios. E como
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ndo € um protocolo ndo € uma delegacdo de competéncias, nesse caso
(mais competéncias proprias) isso ai estou inteiramente de acordo. Se eu
tivesse uma maquina um abre valas e uma méaquina para por alcatrdo
uma pessoa telefona e amanha tenho a possibilidade de atender a esse
problema. Como é que a camara tem condigdes para estar diariamente
em todo o concelho a tapar buracos, leva o seu tempo nos
compreendemos, mas também compreendemos as pessoas. Eu penso que
seria muito importante termos mais competéncias, agora vai ser muito
complicado a divisdo das freguesias.

Eficiéncia

local
freguesias

na

gestdo publica

das

Eu vou dizer que isto ndo favoreceu nada. O ordenado do presidente de
junta era 724 euros e agora sao 824 euros. Fomos baixar o ordenado do
outro presidente, mais umas coisinhas dos vogais e os 20 euros dos
membros da AF. Mas s6 hardware e software gastamos 12.000 euros
para juntar as duas freguesias. Esta ideia de que se veio poupar dinheiro
é falso, totalmente falso. Teve-se que se mudar as cartas, o papel, o
hardware o software, teve-se que mudar uma quantidade de coisas que
levou a um investimento que n&o se vai buscar nos anos seguintes. A
nivel econdmico néo veio favorecer nada, e a nivel de trabalho também
ndo.

Anexo J — Resultados do inquérito por questionario

[#]] 1. Qual a freguesia em reside actualmenta?
Answers Frequency Percent Valid Cumulative
1 (Freguesia de Algusirio Mem-Martinz) 3 50 5% 5%
2 (Freguesia de Colares) 2 F-LIA An, an,
3 {Unifo de Freguesias de Sintra ) 5 % % 18%
4 (Unido de Freguesias de Sio Joio das Lampas e Terrugem) 46 B2% B2%: 100%:
Valid Walid 56 100%% 100%:
Average 3.7 Std. deviation 0.8
a2z 2. Caso a sua freguesia tenha sido uma das freg gregadas, qual a freguesia em que residia antes da Unisio das Freguesias de 20137
Answers Frequency Percent Valid Cumulative
1 [Freguesia de Sio Jodo das Lampas | a1 T3% TEY: TEY
2 (Freguesia da Terrugem) 5 @ 10% B3,
3 (Freguesia de Santa Maria & S3o Miguel) 5 an, 10t agy
4 (Freguesia de Sio Pedro de Penaferrim) 4] 0% 0% a3y
5 (Freguesia de Sio Martinha) 1 2% 2% 100°
Valid Walid 52 a3t 100%:
Average 14 Std. deviation 0.8
Q3 3. Como classifica o conhecimento que possui em relagio & reforma das freguesias de 20137
Subgquestion Units Counts
Frequency Valid % - Valid % Frequency %
Q3a Nenhurn 7 48 15% 56 13% 7 14%
Q3b Pouca 28 48 544 56 4% 26 53
O3 Algum 13 48 27% 56 23% 13 i
Q3d Bastante 3 48 B% 56 L 3 6%
Total valid 43 1 49 100%:
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Q4 4. Na sua opinido, qual considera ter sido a principal motivo que esteve na origem da reforma das freguesias? (seleccione apenas uma opgao)
Answers Frequency Percent Valid Cumulative
1 (Imposigio da troika) 4 ™ &% 8%
2 (Decisio do govema) 19 34 40% 48%
3 [Aumentar a eficiéncia na gestio publica local) 12 21% 25%: TIV
4 (Aumentar a proximidade das freguesias a populagio) 7 13% 15% BgY
5 (Ndo seif Nio responda) 5 ol 100 agre
& (Outra. Qual?) 1 2% 2% 100%
Valid Valid 43 BEY. 1004
Average 249 Std. deviation i2
Q4_6_text | Q4 (Outra. Qual? )
Answers Frequency Percent Valid Cumulative
poupar dinheiro 1 2w, 100%: 100%
Valid Walid 1 2% 100%
Qs 5.5.1 Tendo em conta o intervalo temporal de 2013 a 2017, considera que a facilidade com que consegue aceder as instalagdes da sua Junta de Freguesia, em
cor 80 com 0s anos anteriores:
Subquestion Units Counts
Frequency Valid % = Valid T Frequency %
Q5a Aumentou il 48 0% 56 o i} o
Qsb Manteve-ze 39 48 8% 56 T0% et ] 81%
05 Diminuiu 5 48 0% 56 gt 5 10%
Qsd Nio sei’ Nio respondo 4 48 -1 56 T 4 av.
Total walid 48 56 48 100%
Q6 5.2 Caso tenha em maos um problemal situagao que apenas é possivel resolver recorrendo aos servigos da sua Junta de Freguesia, consegue fazé-lo sem se
desl p ?
Subquestion Units Counts
Frequency Valid % - Valid o Frequency %
Q6a Sim 16 48 3% 56 20% 16 3%
[o]:1 Nio 32 48 BT 56 S7% 32 B7%
Total valid 438 1 48 100%:
a7 5.3 Na sua opinido a reforma das f i , di ou manteve a proximidade das freguesias & sua populagio:
Subquestion Units Counts
Frequency Valid % - Valid N Frequency %
Q7a Aumentou 4 48 8% 56 T 4 8%
Qb Manteve 20 48 B0 56 e 0 60%
O7e Dirnirwiv 1 48 23 56 20% 1 23%
Qvd Mao sei Nio responda 4 48 8% 56 ™ 4 gt
Total valid 48 56 48 100%:
Qg 5.4 Dos seguintes aspectos classifique qual o seu impacto na acessibilidade as Juntas de Freguesia por parte da populagao:
Subgquestion Answers Valid Units Average Std.
deviation
Muite | Elevado | Indiferen | Reduzid Muito Valid
elevado te o reduzido
Q%a Localizagio das instalagdes 4(8%) 23 (48%) [ 15(31%) | &(13%) 0{0%) 43 (100%:) 42 56 25 08
da Junta de Freguesia
Qb Transportes publicos directos | 5(10%:) | 12 (25%) | 12 (25%) | 12 (25%) T (15%) 48 (100%) 48 58 341 iz
e Distancia da residencia as 3 (6% 17 (35%) | 21 (44%5) | 6 (13%%) 1({2%) 43 (100%:) 42 56 27 09
instalagbes da Junta de
Freguesia
Qad Qutrols). Qual' quais? 0 (o) 6(26%) | 13 (57%) | 2(9%) 2 (@) 23 (100%) 23 58 3.0 0.9
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Qad_text Q9 (Outro(s). Qual/ quais? )

Answers Frequency Parcent Valid Cumulative
informagic 25 populagdes 1 2% 50% 50%
arogancia 1 2% 50% 100%

Valid Valid 2 4% 100%:
a8 5.5 Na sua opinido o que poderia contribuir para melhorar a acessibilidade da populagao 4 Junta de Freguesia?

Answers Frequency Percent Valid Cumulative

no caso de s. jodo das |ampas e terrugem. as zonas de fontanelas, magoito, odrinhas & 1 2% 4% 4%

santa susana nunca tiveram transportes publicos direcios e tendo em conta o progressive
declinio populacional, tal também ndo parece ser justificavel. contudo uma forte aposta em
conteddos digitais (como sucede na freguesia da estrela, em lisboa, por exemplo), poderia
facilitar a relagio fregueses-ireguesia

mais transportes publicos que facilte a ida das pessoas que nao tem como se deslocar 1 2% 4, T
transportes 3 5% 1%
dezagregar as duas freguesias 1 2% 4%, 21%
informagdo da pepulagio sobre localizagio, horarios de aberto e formas de acesso a junta 1 2% 4% 25%
de freguesia
horarios’ maior disponibilidade 1 v, LA 20
ndo sei 1 2% 4% 3%
nada 1 2%, 4% 36
reforma na mobilidade i 2% 4% 39%
postos em pontos disperssos. 1 2% 4 43%
zeria excelente podermas informar a junta de determinados assuntos sem ter que haver 1 2% 48 48
nova deslocapio porgue o assunio ndo diz respeito directamente a junta
adequagio da administragio local das freguesias a uma administragio poblica ao estib 1 2% 4%, 50%:
simplex com a introdugdo das novas tic
transportes dirstos 1 2% 4% o4
tranzporte da junta para levar populagio as suas instalagbes 1 2% 4%, 57%
nio tenho nada a opinar 1 2% 4% E1%
transporte social para a populagio senior 1 a2, LA B4,
mais transportes 2 4% 7% 7%
dinamizagio de agdes dirigidas as diferentes faixas starias 1 2% 4%, Fit
melhor alguma estradas que tac para alcatorare 1 2% 4% Te
voltar a descentralizagio das freguesias 1 2% 48 B2,
ropor a situacao anterior 1 2% 4% BEY:
manutengio do funcionamento de polos da junta de freguesia nas antigas sedes de juntas 1 2% 4% BoY:
de freguesia
(3 1 2% 4% a3t
nada vivo perta 1 2% 4% 6%
plataforma enline de apoio 1 2% 4 100%
Valid Walid 28 50% 100%
aio 6. 6.1 Em compara¢iao com os anos anteriores a 2013, considera que a prestagio de servigos pelas freguesias entre 2013 e 2017:
Subguestion Units Counts
Frequency Valid % - Valid W Frequency %
Ooa Aumentou 4 44 ate 56 T 4 g9t
nob Manteve-ze a7 44 E1%L 1 48% 7 61%
Q10 Diirmirusiu [ 44 14% 56 1% [ 14%
iod Nio sei’ Nio respondo 7 44 16% 56 13% 7 16%%
Total valid 44 1 44 100%:
an 6.2. Costuma deslocar-se pelo menos uma vez por més aos servigos da sua Junta de Freguesia?
Subquestion Units Counts
Frequency Valid %% - Valid W Fraquency %
CHia Sim 4 44 9% 56 T 4 ot
b Nio 40 44 a1 56 T1% 40 1%
Total valid 44 56 44 100%
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a2 6.2.1. Se respondem "sim"” na questao anterior, a que servigos recorre quando se desloca a sua Junta de Freguesia?
Answers Frequency Percent Valid Cumulative
passe, cies, ouiras questoes... 1 2% 33 3
administrativos 1 2% 33 BT
sim 1 % 33 100%
Walid Valid 2 5% 100%
a3 6.3. Como classificaria o seu nivel de satisfagio com a prestagio de servigos pela sua Junta de Freguesia
Subquestion Units Counts
Frequency Valid %% = Valid o= Frequency %
3a Muito satisfeite 3 44 T 56 % 3 T
b Satisfeito 33 44 T 56 500 3 75%
Q13c Pouco satisfeito 7 44 16% 56 13% 7 16%
oiad Nada satisfeita 1 44 2% 58 2% 1 e
Total valid 44 56 44 100%
a4 7.74. Em comparagio com os anos anteriores a 2013, considera que a evolugio da eficiéncia da gestio piblica da sua freguesia entre 2013 e 20177
Subquestion Units Counts
Frequency Valid % - Valid o Frequency %
CHda Aumentou 5 41 124 56 2 5 12%
b Manteve-z2 20 i 4005 56 36% 20 40%%
Qide Diminuiu g 41 20 58 16% g 22%
had Nio sei’ Nio respondo 7 a 17 56 13% 7 17%
Total valid 41 56 41 100%
a5 8. Na sua opinido a sua Junta de Freguesia deveria puder actuar em mais areas do que aguelas que fazem actualmente parte das suas competéncias?
Subquestion Units Counts
Frequency Valid %% - Valid W Fraquency %
H5a Sim 39 41 a5t 56 T0% 38 Q5%
15k Nia 2 41 5t 56 A% 2 5%
Total valid 41 56 41 100%
Q16 9. Caso deseje fornecer alguma opinido que id I utilize o espaco:
Answers Frequency Percent Valid Cumulative
nem as competencias que fazem parte sdo competentes 1 2% 14% 14%
nao basta sormir e acenar, a populagio preciza e merece muito mais 1 2% 14% 28%
actividades lidicas p td a populagic 1 oo 141 438,
parabéns pelo rabalho. considere-ze a limitagic de que os utentes que provavelmente mais 1 2% 14%; 57%
conhecem, necessitam & recorrem acs servigos prestados pela junta de freguesia - os idosos
- ndo irdo participar, pela presente metodologia.
recalha de lixe 1 2% 144 1%
& necessario envolver a populagio das duas freguesiaz agregadas em 2013 para que estas 1 2% 14% B8E%:
sejam desagregadas, isto se for vontade da populagio
como disse anteriorments & muito desgastants uma pessoa ter de estar constartements a 1 20, 141 10004
informar das anomaliaz que vio surgindo na nossa area de residencia. devia de andar
sempre alguem da junta a inspecionar se esta tudo dentro dos conformes dentro das.
localidades. e deveiam ser eles a informar as autoridades competentes e ndo a
populagio.sargetas intupidas, lixo por todo o lado, valetas que nem sequer existem, estradas
mal alcatroadas, postes tombados eic
Valid Walid 7 13% 100%:
XSEX Sexo
Answers Frequency Percent Valid Cumulative
1 (Masculing) 12 21% 29% 20%
2 {Feminina) 28 52% TiYe 100%
Valid Walid 41 T3 1004
Average 1.7 Std. deviation 0.5
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KAGE Idade:
Answers Frequency Parcent Valid Cumulative
1 (Ate 20 anos) 1 2%, 2% 2%
221 - 40 anos) 26 46% 63% BV
3 (41 - 60 anos) 11 20%, a7y, 3y,
4 {81 ancs ou mais) 3 5% % 100%
Valid Valid 11 73% 100%
Average 24 Std. deviation 07
XEDU Qual o seu nivel escolaridade?
Answers Frequency Percent Valid Cumulative
1 (Ensino Basico) 4 % 10% 10%
2 (Ensine Secundario) 14 5%, LA 44,
3 (Ensine Superior) 20 36, 49%; a3y,
4 [Outro:) 3 5% T 100%
Valid Walid 41 T3% 100%:
Average 25 Std. deviation 0.8
XEDU_4_text | XEDU (Outro: )
Answers Frequency Percent Valid Cumulative
doutorando 1 2%, 50% 50%,
meatrada 1 2% 50% 100%
Valid Valid 2 4% 100%:
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