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RESUMO

A transicdo do Estado Providéncia para formas de organizacdo administrativa e
politica menos interventoras e mais reguladoras ¢ um fendémeno contemporaneo das
sociedades modernas. A pressdo da insustentabilidade financeira, da convulsdo social, do
desemprego e da sobrecarga fiscal respondeu o Estado reorganizando-se e redefinindo as suas
prioridades e modo de actuagdo, nao deixando no entanto de continuar a ser a entidade que
garante ao cidaddo o acesso as formas mais elementares de dignidade humana, como sendo
por exemplo o ensino, a satde e a ac¢do social.

Os municipios, como unidades infra-territoriais da administragcdo publica que gozam
de autonomia financeira, administrativa e politica, constituem-se como parceiros ideais para
estas tarefas do Estado, através da descentralizagdo e transferéncia de atribuigdes ¢
competéncias proprias que podem exercer com mais eficiéncia e eficacia junto das suas
respectivas populagdes. Mas, tal como o Estado, estas entidades locais também sofrem o
efeito da transi¢dao do Estado Providéncia para outras formas de organizagao e acg¢ao.

O que nos propomos nesta dissertagdo ¢ fazer a andlise das atribuicdes e
competéncias acometidas aos municipios de Portugal, Franga e Holanda, com especial
destaque para as areas do ensino, saude e ac¢do social que sdo paradigmaticas do regime
providencialista. Circunscritos ao periodo 1995-2005, tentaremos retirar conclusdes de qual o
papel dos municipios no desempenho destas competéncias e que tragos de organizacio e

actua¢do administrativa revelam.
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ABSTRACT

The Welfare State transition to less intervening and more regulatory administrative
and political forms is a modern society contemporary phenomenon. The State has replied to
the pressure of the financial unsustainability, the social convulsion, the unemployment and the
fiscal overweight, with a self-reorganization and a redefinition of its priorities and forms of
action. However, it is still the entity that guarantees the citizen access to basic forms of human
dignity such as education, public health and social welfare.

Through the decentralization and transfer of their own powers and competences, the
municipalities, as infra-territorial units of public administration with financial, administrative
and political autonomy, are the ideal partners to these State tasks, as they can exercise them
with more efficiency and effectiveness to their communities. Yet, like the State, these local
entities also suffer the Welfare State transition effect to other forms of organization and
action.

What we propose in this essay is the analysis of the powers and competences
affected to Portugal, France and the Netherlands municipalities, highlighting the fields of
education, public health and social welfare that are paradigmatic to the welfare regime.
Circumscribed to the 1995-2005 period, we will try to achieve conclusions about the role of
municipalities in the performance of these competences and about the type of administrative

organization and action they demonstrate.
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INTRODUCAO

O objectivo geral desta dissertagdo de mestrado ¢ fazer uma analise comparativa das
atribuicdes e competéncias municipais nas areas do ensino, satide e ac¢do social em Portugal
com as mesmas (ou similares) atribuigdes e competéncias em municipios de outros dois
paises europeus, neste caso a Franga e a Holanda, tendo como referéncia o decénio 1995-
2005. Embora a propria constru¢do de uma dissertacao suscite diversas questdes passiveis de
serem consideradas relevantes para o tema em questdo, pelo facto de ser um estudo de
caracter qualitativo, parece-nos que a questdo que se podera colocar nesta fase serd a seguinte:
nas areas analisadas (ensino, saude e ac¢do social) e nos paises em questdo, serd que
poderemos considerar que ainda existem tragos fortes do Estado Providéncia, a nivel local?

No entanto e com o decorrer do trabalho pretende-se também verificar qual o grau de
comprometimento destes O0rgdos autarquicos com as competéncias que lhes sdo acometidas
pelo Estado central, assim como verificar qual o grau de autonomia que o poder local tem, nos
trés paises analisados, em termos de capacidade de implementagdo de politicas publicas, isto
¢, se o conteudo das referidas atribuicdes e competéncias corresponde a uma posi¢ao de
destaque na execucao de politicas publicas nos contextos nacionais dos paises em estudo.

Outro dos objectivos desta dissertacdo ¢ comparar a forma como foram elaborados
estes processos de transferéncia de atribuicdes e competéncias, tentando compreender, para
cada caso, qual o grau de descentralizagdo efectivamente conseguido através destes processos,
quais os casos em que o Estado central parece mais ou menos aberto a processos de
descentralizagdo administrativa, que tipos de fiscalizagdo tutelar ¢ exercida sobre o exercicio
dessas competéncias e qual a tendéncia ou receptividade (durante o periodo em anélise) que
as autarquias demonstram para com essas atribui¢cdes e competéncias.

A abordagem das concepcdes de administragao publica, tendo por base as ligdes
ministradas no Mestrado de Administracdo Publica do ISCTE-IUL e a bibliografia
recomendada pelos docentes, pretende, para além da demonstracio de conhecimento do
estado da arte pelo mestrando, enquadrar e suportar teoricamente o estudo em causa. Assim,
serdo revistos diversos autores numa perspectiva integradora das diferentes visdes sobre a
administracdo publica, abordando os seguintes temas: a evolucdo do Estado e da
administracdo, a especificidade da administracdo publica, as perspectivas de reforma e as

contingéncias da administragao.



Dentro destes temas sera dado destaque a evolucdo da teoria administrativa onde se
inserem trés grandes grupos de concepc¢do da administragdo desde os finais do século XIX
segundo Rocha (1999): a administragdo cientifica, que engloba a dicotomia
politica/administragao de Wilson, o management cientifico de Taylor, a teoria da burocracia
de Weber, a administracdo profissional com o aparecimento do Estado Providéncia, a
administracdo como parte do sistema politico e o poder da burocracia representativa; o
management publico com as causas da crise do Estado Providéncia, a necessidade de
eficiéncia dos servigos publicos, a visao do cidadao como cliente, a privatizacdo de servicos e
a accountability; por fim, as formas de participagdo democratica dos cidaddaos nos processos
de decisdo da administragdo, a cidadania democratica, a qualidade dos servigos publicos e a
legitimagao dos governos.

No percurso de andlise destas trés concepgdes serdo contempladas abordagens de
diversos autores: a andlise dos diferentes modelos de gestdo publica descrita por Rocha
(2000) que foram sendo aplicados ao longo da evolugdo do pensamento administrativo, os
principios tedricos que servem de base para a teoria de Weber (1971) sobre as organizagdes
burocraticas assim como a abordagem que Pitschas (1993) faz sobre a teoria weberiana numa
perspectiva de ligagdo com a visdo do New Public Management (NPM), ou mesmo as criticas
de Gouldner (1971) a alguns pontos obscuros desta teoria, passando pelas causas da crise do
Estado Providéncia e suas perspectivas futuras no entender de Esping-Andersen (2000) e as
reformas administrativas sob a influéncia das ideias do NPM que sdao analisadas por Peters
(1997) e Mozzicafreddo (2001), com o objectivo de obter uma visdo global do estado da arte
e permitir um quadro analitico coerente, linear e comparativo.

Outras questdes mais contemporaneas da teoria da administracao e do Estado também
serdo analisadas, como o surgimento do Estado regulador estudado por Majone (1997), a
combinagdo neo-liberalismo/burocracia que Giauque (2003) definiu como burocracia liberal,
ou a analise de Kelly (2004) sobre a teoria da comunicagdo deliberativa de Jurgen Habermas
que propde uma maior participacdo efectiva dos cidadaos nos processos de tomada de decisdao
do poder administrativo.

A constatagdao dos valores presentes na administracdo também sera abordada, especialmente
em aspectos como a ética referidos por Pitschas (2003), Frederickson (1999) e Mozzicafreddo
(2003), o profissionalismo dos agentes administrativos defendido por Pitschas (2006) ou a
qualidade e avaliagdao dos servigos publicos analisada por Pollit (2000). A mais recente

tendéncia de abordagem do pensamento administrativo, o New Public Service (NPS), também



fard parte desta andlise tedrica, englobando as questdes da cidadania, participagdo,
democracia e governanga que sdo objecto de investigagdo de Denhardt e Denhardt (2003).
Tendo em conta que a dissertacdo se ira debrucar sobre o nivel local da administragdo publica
e a seu papel no exercicio de determinadas competéncias, serao igualmente abordados temas
como a descentralizagcdo, a autonomia do poder local, as caracteristicas da interven¢do do
Estado Providéncia, as politicas publicas, entre outros.

A metodologia utilizada para a realizacdo desta dissertacdo foi a analise documental.
A abordagem da investigacdo em causa ¢ de cariz qualitativo, pois a realidade que
procuramos analisar, no seu ponto de partida, ainda estava por descobrir e posteriormente
interpretar. Para além disso, ndo existia nenhuma delimitacdo clara do problema e, para
chegarmos a conclusdes, partimos da analise particular de dados e posteriormente tentou-se
estabelecer generalizacdes (processo indutivo).

E no segundo capitulo desta dissertagio que a metodologia da analise
documental ¢ aplicada, se exceptuarmos a analise das teorias da administragdo referidas no
primeiro capitulo e que implicaram também bastante leitura e interpretacao de textos. O
trabalho consistiu entdo em recolher, analisar e atribuir uma interpretagdo que permita, de
uma forma fidvel, responder a questdo inicialmente levantada e também a outras hipoteses
que possam surgir no decorrer da pesquisa, algo que por vezes acontece em estudos de
natureza qualitativa. As questdes da validade e da fiabilidade dos dados também, neste caso,
recomendaram o uso da analise documental. Para a analise das competéncias das autarquias,
de legislagdo e de dados financeiros ¢ exigivel que se analisem documentos formalmente
reconhecidos para fornecerem este tipo de informacao, dai que tenha sido necessario consultar
bastante legislacdo nacional e estrangeira, assim como ter acesso a documentos e relatdrios
oficiais que contivessem dados que nos permitissem fazer uma interpretacao da realidade com
que nos deparamos.

Outras técnicas de investiga¢do ndo foram equacionadas, desde logo pela natureza e
especificidade do tema. A andlise de conteudo poderia ter sido utilizada com técnica nesta
investigacdo, nomeadamente na interpretacdo da legislacdo sobre as autarquias e sobre as
delegacdes de competéncias, no sentido de entender as orientacdes legislativas e o proprio
papel dos Estados, mas no entanto, tal seria demasiado ambicioso, complexo e extenso para

esta dissertacdo de mestrado, fazendo mais sentido, porventura, numa tese de doutoramento.



1. A EVOLUCAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA: O ESTADO COMO PONTO
DE PARTIDA, O CIDADAO COMO PONTO DE CHEGADA

“A administragdo publica ¢ tdo antiga como a humanidade” (Rocha, 1999: 13). O
autor utiliza esta frase quando inicia a sua explanacdo sobre a evolu¢do da teoria
administrativa, o que vem sublinhar o facto que apesar de apenas recentemente (pouco mais
de 100 anos) as questdes da administragdo serem analisadas do ponto de vista cientifico, a
verdade ¢ que o fenémeno da administragdo ¢ bem anterior a essas andlises. Desde os
servidores do rei na idade média, passando pelo estabelecimento do conceito de funcionarios
publicos (decorrente da Revolugdo Francesa), pela administragdo tradicional e profissional de
grande parte do século XX até a administragdo managerial e a governanga, o ser humano
sempre procurou organizar-se € estruturar o seu modo de vida no sentido de existirem
institui¢des que fizessem o enquadramento das regras necessarias a vivéncia em comunidade,
assim como assegurassem a prestagao de servigos em comum.

A intensidade e o0 modo de actuagdo dessas institui¢des, ou melhor, do Estado, foram
variando conforme o enquadramento histdrico, politico, econdémico e social de cada realidade
em causa, mas a existéncia de uma relagdo Estado-cidaddo sempre se manteve,
independentemente dos direitos e deveres de ambos em cada um dos momentos historicos que
possamos analisar. E no pressuposto dessa relagdo que se faz o estudo da evolugio da teoria
administrativa e, neste primeiro capitulo, o nosso estudo ira incidir desde o final do século
XIX em que surge a administragdo cientifica até as mais recentes concepcoes da relagdo do
Estado com o cidadao (destacando-se o New Public Service), em que a participagdo deste
ultimo nos processos administrativos e de decisdo ¢ especialmente valorizada num contexto
essencial ao funcionamento da cidadania democratica.

Conforme se podera verificar, no percurso que decorre desde a implantacdo de uma
administracdo com base em modelos hierarquicos de burocracia, em que o papel do Estado ¢
impositivo, activo € mesmo coercivo, at¢ a afirmac¢ao do papel do cidaddo no sistema
democratico, politico e institucional, preconizado pelas ideias do New Public Service, um
longo caminho terd sido percorrido e nem sempre linear. Muitos foram os autores que, através
das suas ideias, tentaram implementar novas formas de funcionamento do Estado e da sua
relagdo com terceiros. Alguns desses autores fardo, obviamente, parte da nossa analise, assim

como também serdo abordadas criticas feitas a modelos propostos ou existentes, numa



perspectiva de andlise da dimensdo das diversas vertentes em causa, sem juizo de valor, mas

que permitam retirar conclusdes no ambito da ciéncia da administragao.

1.1 A afirmacao do Estado

No século XIX e com o liberalismo instaurado pela revolucdo francesa, a actividade
do Estado era residual e essencialmente jurisdicionalizada (Rocha, 1999). Tal situacao era
resultado do idedrio laissez-faire laissez-passer em que era defendido que o Estado deveria
abster-se de qualquer participagdo interventiva nos assuntos econdmicos e sociais dos
privados. Foi a era do mercado livre e da auséncia de proteccionismo em que o Estado, ndo
interventivo, admitia o controlo da administracdo através do poder politico. A auséncia de
estudos de cariz cientifico sobre o funcionamento da administragdo publica ndo permitira, até
entdo, que se olhasse para a administragdo como uma organizacdo auténoma, dotada de
capacidade técnica e capaz de influenciar a propria sociedade, mas sim como uma extensao da
vontade do poder politico vigente. No entanto, nos finais do século XIX esta realidade, gracas
ao contributo de diversos autores, comegou a alterar-se.

Um dos primeiros sinais cientificos sobre essa realidade ¢ dado por Woodrow Wilson
(futuro presidente dos Estados Unidos) em 1887 através do artigo The Study of Administration
em que defende a separagdo entre politica e administragdo e a implementagcdo de politicas
segundo regras de boa gestao (Rocha, 1999). A questdo da separagdo, embora ndo isenta de
criticas, reside no centro da visdo de prestacdo de contas da administracdo publica tradicional,
isto €, a administracdo € accountable perante os politicos eleitos e, através destes, perante os
cidadaos. A questdo da boa gestdo (eficiéncia) podia ser atingida através de estruturas de
gestao administrativa largas e unificadas (Denhardt e Denhardt, 2003).

Outro autor de destaque ¢ Taylor e o seu management cientifico em que defende a
aplicacdo de principios cientificos na organizagdo do trabalho: planeamento, preparacio,
controlo e separacdo entre concepgao e execugdo do trabalho (Rocha, 1999).

Estes sdo principios que pretendem vincular o funcionamento do Estado a um
desempenho eficiente e cumpridor das regras instituidas. A necessidade de separar politica e
administragdo prende-se também com a oportunidade de bloquear situagdes de favorecimento,
influéncia e mesmo corrupgdo, para além de potenciar, por si s6, uma administragdo mais
eficiente. O Estado ja ndo era visto apenas como um policia da actividade privada e a medida

que foi crescendo a dimensdo e a complexidade das suas fungdes, também era necessario



organizar o seu desempenho no sentido de obter resultados que fossem benéficos para a
sociedade. E, no fundo, o comeco da administracdo publica cléssica, que teve como auge

tedrico Max Weber.

1.1.1 A burocracia weberiana

Poderia, nesta fase, colocar-se a seguinte questdo: como adaptar o funcionamento do
Estado e, consequentemente, da administragao publica, ao crescimento legitimo das suas
responsabilidades, agindo unilateralmente sob a justificacao da lei?

Max Weber, através da sua teoria da burocracia, procurou dar resposta a esta
interrogacao, identificando padrdes cujas principais caracteristicas seriam a hierarquia de
cargos, sistemas de normas, especializacao funcional (das unidades administrativas e dos
funcionarios) e impessoalidade nas relagcdes (Pitschas, 1993). Para Weber (1971), a
efectividade da autoridade legal assentava na ideia que a impessoalidade orientava a acc¢ao de
quem ocupava cargos de autoridade logo, o que era obedecido era a lei e essa obediéncia a
ordem impessoal advinha da autoridade racionalmente delimitada. Assim, e de forma sucinta,
os principios que definem a burocracia como uma condi¢do necessdria poderiam ser assim
descritos (Rocha, 1999):

* A autoridade deriva da lei ou regulamento;

* Existe supervisao hierarquica;

* A organizagdo ¢ impessoal;

* A organizagdo pressupOe a existéncia de especialistas;

* O trabalho ¢ uma ocupacao a tempo inteiro;

* A organizagao burocratica baseia-se em regras;

* O funcionario goza de estima social, ¢ nomeado de forma definitiva, recebe

conforme a sua posi¢@o na hierarquia e tem uma carreira.

Segundo Weber (1971:19) “...o tipo mais puro de exercicio da autoridade legal ¢
aquele que emprega um quadro administrativo burocratico”. E nesse pressuposto que
considera que os funcionarios da administracdo deveriam actuar segundo os seguintes
critérios: individuos livres mas sujeitos a autoridade em relagdo as suas obrigagdes;
organizados em hierarquias e com esfera de competéncias determinadas; livre relagdo
contratual e seleccdo com base na qualifica¢ao técnica; remuneragdo em dinheiro e graduada

pelo nivel hierarquico; cargo como principal ocupagdo com carreira € promog¢ao (por mérito



ou antiguidade); ndo apropriagdo do cargo e dos meios da administragio acompanhada de
disciplina e controlo do desempenho.

Alias, Weber (1971) salienta que a existéncia deste tipo puro de burocracia era
demonstravel historicamente como por exemplo na Igreja Catdlica, em empresas capitalistas
ou mesmo no exército. Para este autor, a autoridade de um tnico ‘“chefe” facilitava a
necessidade de rapidas e eficientes decisdes (ao contrario de 6érgaos de autoridade colegiais),
dai que o tipo monocratico de burocracia seria mais eficiente, racional, rigoroso, conferindo
estabilidade e confianga, para além da previsibilidade de resultados. Apesar de por vezes ser
mal interpretada, a burocracia, segundo Weber (1971), seria essencial em especial na
administragdo, para se impor ao amadorismo.

O conhecimento técnico e o desenvolvimento tecnoldgico conferiam superioridade a
administracdo burocratica, sendo esta um dos pilares da sociedade moderna onde o
capitalismo ocupava um lugar central, pois também tinha crescido devido a burocracia,
enquanto esta lhe devia o racionalismo assim como os recursos para o seu desenvolvimento.
Segundo Weber (1971), as principais consequéncias da dominag¢ao burocratica seriam: uma
base de recrutamento o mais alargada possivel (em termos de qualificacdo profissional),
formagdo de elites e atribuicdo de poder para as formagdes profissionais prolongadas ao longo
do tempo e impessoalidade, submissdo as normas e tratamento igual.

Para Pitschas (1993) este modelo teria uma vantagem evidente: refor¢ava a unidade de
comando e a coordenacdo das actividades administrativas, assegurando uniformidade,
controlo legal, eficiéncia, produtividade, imparcialidade de tratamento e objectividade nas
decisdes perante os cidaddos. No entanto, a outra face desta moeda seria o bloqueio da
iniciativa individual dos funciondrios e da participagdo dos cidadaos nas decisdes, a
diminui¢do do sentimento de responsabilidade dos baixos niveis hierarquicos, a criacdo de
procedimentos desnecessarios, a dificuldade de comunicagao entre unidades paralelas (devido
a especializagdo funcional) o que aumentava os custos de coordenagdo e a subestimagdo dos
direitos e necessidades dos individuos.

Existem, também, outros pontos obscuros na teoria weberiana (Gouldner, 1971).
Segundo este autor, a efectividade da burocracia podia variar no modo pelo qual as normas
eram introduzidas (imposicdo ou acordo), existindo uma preferéncia cultural latente pelo
acordo. Por outro lado e do ponto de vista da organizacdo, as normas poderiam ser racionais
para os dirigentes mas ndo para os trabalhadores, até porque os fins ndo sdo necessariamente

valorizados da mesma forma por todos. Talcott Parsons, citado por Gouldner (1971), sugere



que Weber confundiu dois tipos de autoridade: a que é baseada na atribuicdo de um cargo e a
que ¢ baseada na competéncia técnica. Segundo Parsons, a competéncia técnica pode ndo ser
suficiente para existir um consentimento em relacao a autoridade, ou seja, a burocracia de
Weber representava uma autoridade nao legitimada, pois o cargo ou as competéncias técnicas
ndo asseguravam, por si sO, consentimento voluntario.

Ainda segundo Gouldner (1971), Weber apenas se debrugou sobre as fungdes
manifestas, ou seja, 0s recursos burocrdticos que asseguravam a sobrevivéncia das
organizagdes. Citando Robert K. Merton, Gouldner explica que também existem funcdes
latentes que sdo imprevisiveis e que asseguram a sobrevivéncia da burocracia. Sdo fungdes
que estdo abaixo do nivel de percep¢do publica, podem contribuir para o desenvolvimento

burocratico e contrariam quem defendia que a propria burocracia assegurava a sua existéncia.

1.1.2 O Estado Providéncia e o poder da burocracia

Sensivelmente em meados do século XX, depois da segunda guerra mundial, o Estado
ganha uma nova dimensdo, mais interventora. E, segundo Rocha (1999), a passagem de uma
administracdo cientifica (de cariz legal-burocratico) para uma administragao profissional (de
cariz interventor). O Estado, desde logo, assume o cardcter de Estado Providéncia, em que
aumenta o seu peso, a sua despesa € o seu numero de funciondrios. Alids, foram as proprias
politicas do New Deal e o aumento das funcdes do Estado que acentuaram a crise do modelo
anterior.

No entanto, nem todos os autores apontam esta fase como sendo o inicio do Estado
Providéncia. Identificando o quadro em que se d4 o desenvolvimento do Estado Providéncia
(processo de diferenciagdo, evolugdo dos direitos sociais como consequéncia da
institucionalizagdo dos direitos politicos € o crescimento do controlo, substituigdo e
fornecimento dos mercados pelas burocracias estatais), Flora e Alber (1990) sustentam,
através de estudos, que o inicio do Estado Providéncia remonta as duas tltimas décadas do
século XIX. Tendo por amostra paises como a Alemanha, o Reino Unido e a Suécia, estes
autores justificam esta afirmacao baseando-se na medicao de dois parametros: o crescimento €
mudanga estrutural do ratio da despesa social e das inovagdes institucionais (em especial a
institucionalizacdo de sistemas de seguranga social). Por exemplo, verificaram que a despesa
social, desde o final do século XIX até ao final da segunda guerra mundial aumentou 32% na

Alemanha, 27% no Reino Unido e 23% na Suécia. Por outro lado, também verificaram que



neste periodo foram sendo introduzidos varios ramos nos sistemas de seguranga social
(nomeadamente nas areas dos acidentes de trabalho, doenca, velhice e desemprego),
acompanhados pelo desenvolvimento de legislagdo sobre seguranga social. Flora e Alber
também concluem que o panorama constitucional de cada pais também influenciou a
introducdo de esquemas de seguranca social, sendo que as monarquias teriam uma maior
propensao para tal do que as democracias parlamentares.

Outros autores remetem o surgimento do Estado Providéncia para o século XX. Ziirn e
Leibfried (2005) identificam o moderno Estado-Nagdo, tendo por base os paises da
Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdémico (OCDE), a luz de quatro
dimensdes:

* A dimensdo dos recursos que estd associada ao controlo do uso da forca e das receitas
fiscais. Esta dimensao representa o Estado territorial e permitiu o desenvolvimento das
outras dimensdes (como a lei e o bem-estar), variando conforme a configuragdo
constitucional de cada pais (centralizados ou federais);

* A dimensdao da lei que estd associada a jurisdicdo e aos tribunais. Esta dimensao
representa o Estado Constitucional (Rechtsstaat alemao) e compreende a aceitagdo que
os tribunais e seus equivalentes parlamentares podem resolver disputas e conflitos
internos e externos, tornando-os simbolos universais e tangiveis da rule of law;

* A dimensdo da legitimidade que estd associada a aceitagdo do governo politico. Esta
dimensao representa o Estado-Nacao democratico e existe se, no sentido empirico, os
governos demonstrarem condescendéncia voluntiria com as regras e, no sentido
normativo, se houver constitucionalizagdo democratica da forma de governo;

* A dimensdo do bem-estar (welfare) que esta associada ao impulso do crescimento
econdmico e da igualdade social. Esta dimensao estd associada ao Estado interventor,
representa a influéncia do keynesianismo e caracteriza-se pela regulacao do mercado e
dos processos de producao, pelo fornecimento de recursos humanos, infra-estruturas e
servigos basicos e pela redistribuicdo do rendimento e politicas de absor¢do do risco.

Assim, e conforme referem estes autores, a convergéncia destas quatro dimensdes numa

constelagdo nacional onde se fortalecem, suportam e estabilizam, permitiu formar o acronimo
TRUDI (Territorial State, Rule of Law, Democratic State, Intervention State) que representa o
apogeu do Estado Providéncia nos anos 50, 60 e inicios de 70 do século XX.

Segundo Mozzicafreddo (2000), o modelo de Estado Providéncia resulta de

negociagdes entre o poder politico e as elites socioecondmicas (por processos de concertagao



social). A formacdo deste contexto € estruturada por trés variaveis: a diferenciagdo social (e a
necessidade de regular para assegurar o equilibrio entre mercado e justica social), a
mobilizacgao social e politica e o desenvolvimento constitucional. No processo de formagao do
Estado Providéncia, a solidariedade (redistribui¢ao) resulta da necessidade de compensar os
custos sociais do processo de desenvolvimento, sendo a sua esfera de accdo um contexto que
o constitui e que reciprocamente influencia. Assim, a especificidade das fungdes
desenvolvidas referem-se a politicas de servigos sociais e bens publicos e a regulacdo e
estimulo a actividade econdémica, tendo como contexto de actuagdo a democracia, a expansao
dos direitos de cidadania, a consolidagdo das normas e a institucionalizagdo dos direitos
associativos. O mesmo autor refere que a dimensao estrutural do Estado Providéncia assenta
num modelo contratual de accdo (normas) e nas fungdes de regulacdo (social, econdmica e
politica), o que permite entender os seus limites e as suas possibilidades. A regulagdo e
interdependéncia dos diferentes sistemas sociais implicam consensos e conflitos que sdo
regulados por um conjunto de normas que actuam como um modelo contratual entre
individuos, organizacdes ¢ Estado. A margem de manobra do poder do Estado Providéncia
aumenta na propor¢ao da interaccdo entre o que Mozzicafreddo denomina de legitimidade
funcional (concertacdo social) e legitimidade processual (sufragios).

Do ponto de vista da administracdo a burocracia ndo ¢ excluida e tende a aumentar
cada vez mais a sua influéncia e a sua importancia. O gestor publico ¢ visto como um
profissional que utiliza a burocracia racional e o Estado administrativo ¢ a antitese do Estado
liberal, onde a burocracia ocupa uma posi¢cdo dominante. Esta nova era marca também o fim
da dicotomia politica/administragdo, sendo que esta ultima passa a situar-se entre a sociedade
e o sistema politico, retirando-se do seu isolamento e participando na discussao das politicas
publicas. E nesta fase também que a burocracia procura ser uma burocracia representativa,
recrutando com base na representacdo social: nos Estados Unidos, por exemplo, para
ingressar num cargo superior da administragdo publica € requerido, para além da
especializacdo, formacao generalista em administragdo publica (adquirida nas universidades);
no Reino Unido ¢ dado mais énfase a formagado generalista; na Europa continental sdo criadas
escolas especiais em que podem-se destacar a SPEYER (fundada na Alemanha em 1947),
especialista na formagdo de elites burocraticas, as escolas de cardcter mais profissionalizante
como é o exemplo portugués do INA e a ENA (Ecole Nationale d’Administration)
especialmente criada para a formagdo de elites que contribuissem para o desenvolvimento

econdmico francés (Rocha, 1999).
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Estando criadas condigdes para o crescimento burocritico a propria expansdo do
Estado ndo deixa de estar associada a este fendmeno. Alids, e em especial na Europa,
considerava-se que a administragdo teria de ter simultaneamente capacidade técnica e
sensibilidade politica. As fontes do poder burocratico residiam na superioridade técnica que a
administracdo publica evidenciava relativamente ao poder politico, na sua capacidade de
relac¢do directa com os grupos de interesse sem intermedidrios, na credibilidade e legitimidade
que aumentavam o seu peso politico e na sua capacidade de influenciar e também porque este
corpo administrativo e burocratico constituia uma base eleitoral importante que podia decidir
eleicdes (Rocha, 1999). Em relacdo a responsabilidade administrativa considerava-se que a
propria burocracia representativa legitimava a sua accdo sendo a responsabilidade da
administracdo meramente técnica, controlada pelos codigos das profissdes, enquanto os actos

administrativos eram controlados juridicamente.

1.2 A afirmacido do mercado

Os anos dourados da afirmacdo do Estado, de 1950 até sensivelmente 1970,
demonstraram uma capacidade de intervencao na vida social e econdmica sem precedentes. O
Estado, através da tributagdo e da despesa publica, protagonizou varios tipos de intervengao
publica na economia, seja através da redistribuicdo da receita ou rendimento, seja através da
estabilizacdo macroecondémica, seja através da regulagdo do mercado (Majone, 1997). A
maquina administrativa do Estado cresceu em fun¢do da dimensdo dos servigos que prestava
aos cidadaos, empresas e outras organizagdes.

No entanto, a partir dos anos 70 este modelo ¢ posto em causa. Esping-Andersen
(2000) refere que o Estado Providéncia tornou-se incompativel com o desenvolvimento
econdmico, o pleno emprego e até as liberdades pessoais, residindo no eixo
igualdade/emprego as causas da sua crise. Majone (1997) atribui este declinio ao crescimento
da inflacdo e do desemprego o que demonstrava evidentes falhangos do Estado interventor.
Este estabelecimento de causas para a crise do Estado Providéncia nao pode ser alheio a dois
factores econdmico-financeiros que marcaram o panorama dos anos 70: os choques
petroliferos e a crise financeira.

Assim, o Estado enfrenta o dilema de ter de readaptar-se perante diversas
contingéncias: mudangas na economia (abrandamento) que nao permitiram manter os mesmos

niveis de receita fiscal e despesa social, mudancas demograficas (envelhecimento da
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populacdo nos paises industrializados e consequente aumento da despesa social), reac¢des
populistas aos governos (contestacdo da carga de impostos, exigéncia da diminuicdo da
administracao publica e contestacdo face a burocracias insensiveis) e o declinio da capacidade
dos governos em regular a sociedade devido a heterogeneidade social e politica (Peters,
1996).

O tradicional sistema de administra¢do publica que persistiu durante décadas comegou
a ser repensado em larga escala e muitos dos dogmas que existiam sobre a mesma foram
sujeitos a critica. O Estado enfrentava entdo dois desafios: qual o papel que deveria

desempenhar perante a sociedade e de que forma deveria reorganizar-se.

1.2.1 O crescimento do Estado regulador

Emergido dos finais dos anos 70, este modelo tem como expressdo as privatizagdes, a
desregulacdo e a chamada welfare reform. As privatizagdes dos servigos publicos (com
regulacdo de precos) visavam fomentar a competicdo e acabar com o monopolio de
operadores nacionais, sendo também o resultado da falha de regulacao através da propriedade
publica; a desregulagdo refere-se ao declinio das formas tradicionais de regulacdo e controlo e
ao incremento de nova regulagdo, sendo por isso um processo de desregulagdo e re-regulacao,
num diferente nivel de governacao (Majone, 1997); a welfare reform refere-se a mudancas
institucionais ¢ de objectivos, como por exemplo no modelo escandinavo de Estado
Providéncia em que foram feitas reducdes de beneficios sociais e procurou-se o auto-
financiamento dos programas sociais (o foco do financiamento passou dos orcamentos
nacionais para os rendimentos dos beneficiarios), sendo também dado maior énfase a
formacao, reconversao ¢ mobilidade profissional (Stephens, 2001).

Segundo Majone (1997), o crescimento da importancia da regulagdao na Europa, ligada
ao declinio do Estado interventor, pode ser explicado por trés processos: a privatizacdo e
entrega da responsabilidade de regulagdo a entidades independentes, fora do controlo
hierarquico dos departamentos dos governos centrais; a europeizagdao das politicas em que
cresce a importancia da regulacdo e das politicas da Unido Europeia nos Estados-Membros
(crescimento exponencial de directivas e regulamentos) e que muitas vezes sdo mais
inovadoras; o crescimento de novas institui¢des de governacdo (em especial na area da

concorréncia) com estratégias de parceria e coordenacdao entre os reguladores nacionais e

12



europeus, o que obrigou os Estados-Membros a uma adaptacao institucional que permitisse a
participag@o nestas novas regras.

Majone refere que este ultimo processo (crescimento de uma espécie de governo
indirecto) ¢ uma das causas mais importantes do crescimento do Estado regulador. Citando
Hood e James que lhe chamaram a “face oculta do Estado regulador”, Majone afirma que este
processo  caracterizou-se por descentralizacdo  administrativa e regionalizagdo,
desmantelamento de entidades monoliticas, delegacdo de responsabilidades para outras
organizagoes e devolucao de poderes de decisao e orcamentagdo. O governo indirecto envolve
também novas formas de controlo e accountability (prestacdo de contas) através de
disposi¢des contratuais, regras e regulamentos, sendo que a gestdo ligada a este sistema
identifica-se mais com a regulagdo de terceiros do que propriamente com a responsabilidade e
accountability de prestar servigos. A Unido Europeia constitui um exemplo interessante de
governacdo indirecta na area da estandardizacdo técnica, onde a relacdo entre esta e os
organismos reguladores ¢ feita através de disposi¢des contratuais.

Segundo Majone (1997), a maior parte das diferengas entre o Estado interventor e o
Estado regulador resumem-se as fontes do seu poder: tributagdo e despesa publica, por um
lado, regulagdo, por outro. Os constrangimentos or¢amentais t€m pouco impacto no processo
de regulagdo pois os seus custos sdo suportados pelos regulados, logo os reguladores ndo tém
de enfrentar a dificuldade de tentar maximizar os seus orcamentos (maioritariamente
correspondem a custos com pessoal) mas sim providenciar beneficios de regulagdo a varios
grupos de interesse. O outro lado desta faceta de auséncia de constrangimentos or¢amentais
tem consequéncias: a regulag¢do escapa a determinacao da sua actividade pelos parlamentos e
governos, as prioridades de regulacdo nao sdo estabelecidas pelos governos e nao existe
controlo de auditoria sobre programas de regulacao.

A mudanca para o Estado regulador também permitiu o surgimento de novos actores
na arena politica (reguladores, peritos e grupos de interesse ou pressdo) assim como a
reconfiguragdo de outros actores ja existentes, em especial o poder judicial. Uma das
consequéncias mais Obvias da regulacdo foi o surgimento das entidades reguladoras
independentes, em especial para areas onde a especializacdo e reputagdo significam uma
maior eficiéncia e credibilidade para assumir compromissos sobre determinadas politicas. A
legitimacdo das entidades reguladoras independentes tem de ser vista, segundo Majone
(1997), sob duas dimensdes: a dimensdo dos procedimentos em que se deve definir a

autoridade e objectivos das entidades e em que os reguladores devem ser nomeados por quem
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¢ eleito democraticamente, devendo haver participagdo publica no processo de decisdo e as
suas accdes e decisdes devem ser justificadas e passiveis de revisdo judicial; a dimensao
substantiva em que deve haver consisténcia das politicas, pericia para resolver problemas,
proteccao de interesses difusos, profissionalismo e clara definicdo dos objectivos e seus

limites de actuagdo, o que se ird reflectir no reforco da eficiéncia.

1.2.2 O New Public Management e a busca de eficiéncia

O Estado e a administragdo, face a crise econdmica e a pressdo sobre o Estado
Providéncia, assim como devido a novas abordagens orientadas para o mercado, véem-se na
necessidade de encontrar novos paradigmas de funcionamento. E neste contexto que surge a
abordagem managerial cujos objectivos de reforma da administragdo publica tinham como
finalidade reduzir a dimensdo do sector publico e introduzir critérios de eficiéncia no sentido
de ultrapassar a incapacidade de resposta do modelo tradicional de administragao.

Segundo Araujo (2000), a abordagem managerial ou managerialismo remonta as
vitorias republicanas e conservadoras nos Estados Unidos e Reino Unido (1979),
respectivamente. Nesse tempo, a necessidade de mudanga tinha-se tornado tema da agenda
politica perante os problemas idénticos que diferentes paises enfrentavam. Nesta perspectiva,
as relagdes entre o sector publico e sector privado tinham de ser alteradas visando a confianca
na liberdade individual, escolha do consumidor e iniciativa do sector privado.

Perante este contexto e servindo como uma espécie de ponte entre a administracao
publica tradicional e o New Public Management surge a teoria do Public Choice que,
genericamente, assentava nos seguintes pressupostos (Denhardt e Denhardt, 2003):
focalizacao no individuo que procura maior beneficio a baixo custo; a ideia de bens publicos
proporcionados a todos; estruturacdo das regras de decisdo para influenciar as escolhas
humanas e o comportamento humano, em que as agéncias publicas procuram responder as
preferéncias dos individuos em diferentes contextos sociais.

O surgimento do New Public Management (NPM), influenciado pelo managerialismo
e pelo Novo Institucionalismo (cuja abordagem defende que a reforma da administragdo
publica ¢ influenciada pelas caracteristicas institucionais — incentivos e regras — € a alteracao
destas pode provocar a mudanga), vem no sentido da abordagem do sector privado no sector
publico, ndo sé nas técnicas como também nos valores e nos modelos. Aratjo (2000) refere

que o NPM apoia a ideia dos gestores publicos terem mais autonomia e responsabilidade para
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gerir e isto colocaria a questdo em trés niveis: qual a relacdo entre politicos e gestores
publicos? Quais os instrumentos e poder disponibilizados aos gestores publicos? Qual a
relagdo entre os funcionarios publicos e os clientes? O mesmo autor defende que apesar do
NPM se focar essencialmente no segundo nivel (instrumentos e poder), teria de haver uma
articulagdo entre os trés niveis até porque, por exemplo, a relagdo entre politicos e gestores €
muito importante no sentido dos primeiros nao representarem obstaculos ao desempenho dos
segundos.

No seu essencial, as reformas do NPM visam substituir uma autoridade baseada na
legalidade e dirigida aos processos por tacticas baseadas no mercado e na competi¢do, em que
o desafio ¢ confiar nos mecanismos de mercado para guiar os programas publicos (Denhardt e
Denhardt, 2003). Assim, os gestores publicos deveriam concentra-se em elevar o
desempenho, responder aos clientes, reestruturar unidades administrativas, redefinir as
missdes das organizagdes, racionalizar os processos e descentralizar as tomadas de decisao.

Segundo Giauque (2003), o NPM e a sua implementacdo permitem encontrar alguns
principios que visam atingir determinados objectivos: melhorar o servigo publico
(cidadao/cliente), modernizar o processo de producao (mais flexivel e mais adaptavel), definir
melhor os objectivos a atingir (contratualizagdo e or¢amentac¢do), medir o desempenho
(colectivo e individual) e aumentar a produtividade organizacional (reduzir custos). Por outro
lado, Mozzicafreddo (2001) sistematiza assim as principais caracteristicas da reforma da

administracao publica sob a égide do NPM:

Quadro 1.1 — Modelo de reforma da administraciao publica — New Public Management

Diagnostico

Problemas organizacionais

Formalismo, fechamento, opacidade

Limitada resposta a complexidade e a
rapidez

Crise de eficacia e da funcionalidade
dos subsistemas publicos

Binomio custos/beneficios e crise fiscal

Corporativismo e respostas casuistica

Fonte: Mozzicafreddo (2001: 20)

New Public Management
Desburocratizagdo

Sistema de gestdo néo hierarquizado,
gestdo empresarial

Eficiéncia e produtividade
organizacional, incentivos a
diferenciacdo

Logica de mercado, contratagdo de
servigos, projectos flexiveis

Separagdo da concepgdo e elaboragio
da execugdo

Devolugdo, delegacdo de poderes,
diminui¢ao da organizagdo

Orientac¢ao
Experimentalismo

Singularidade, tratamentos de casos
especificos

Privatizagdo, desburocratizagao,
downsizing

Escolha regulada pelo interesse
individual; salario/performance

Autonomia das equipas técnicas;
orcamentos ¢ planeamento proprios

Pilotagem pelo mercado em lugar da
burocracia
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Pollit e Bouckaert (2000: 8) afirmam que “(...) public management reform consists of
deliberate changes to the structures and processes of public sector organizations with the
objective of getting them (in some sense) to run better”, destacando a dimensao das mudangas
estruturais e a dimensao das mudancas processuais. Estes autores referem ainda que do ponto
de vista da gestdo publica a literatura existente oferece varias definigdes: as que relacionam
administracdo publica e gestdo, as que se centram nas questdes processuais € nas questdes da
gestdo macro-organizacional, as que se referem a divisao Estado/sociedade civil, as que se
referem aos valores do ponto de vista da ideologia e ao estabelecimento politico de valores
gestiondrios e as que se referem a influéncia da sociedade e dos mercados no funcionamento
da administragdo publica, que ¢ distinto.

Osborne e Gaebler, autores americanos que desenvolveram e aprofundaram as ideias
do NPM, propuseram uma abordagem mais radical, sugerindo a substituicdo dos mecanismos
burocraticos por mecanismos de mercado e o aumento da competi¢do no fornecimento de
servigos publicos. Na sua obra Reinventing Government, de 1992, definiram 10 principios
sobre a reforma do NPM (Denhardt e Denhardt, 2003):

* Governo catalisador, orientador do equilibrio entre recursos e necessidades;

* Propriedade de iniciativa plblica nas comunidades;

* Competicdo entre prestadores de servicos publicos, privados e ndo
governamentais, em nome da eficiéncia;

* Focalizacdo na missdao a cumprir em vez das normas das organizagdes;

* Orientagdo para os resultados;

* Preocupagdo com as necessidades dos clientes e ndo com a burocracia;

* Encontrar formas inovadoras de fazer mais com menos, contornando as
dificuldades orcamentais;

* Agir por antecipagdo e prevencao em vez de agir por reac¢ao;

* Descentralizagdo da decisdo, participagdo e trabalho de equipa;

* Estruturar o ambiente para permitir uma efectiva participagdo do mercado.

Tal como outras teorias sobre a administracao publica, o NPM nao ¢ isento de criticas
e reparos. Desde logo Rocha (1999) refere que a gestdo publica e a gestdo privada sdo
diferentes modelos de gestao, inseridos em caracteristicas ambientais diferentes. Por um lado,
a gestdo publica ndo estd tdo exposta ao mercado, tem restricdes legais, sofre diversas
influéncias e serve os cidadaos (e nao s6 os clientes). Por outro lado, as organizagdes publicas

implicam relagdes de poder, aceitagdo do pluralismo, estdo sujeitas a fiscalizagdo e os seus
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padrdes organizacionais sdo diferentes, estando os gestores publicos limitados na sua

actuacdo. Comparando a racionalidade juridica com a racionalidade managerial, Rocha,

citando Chevalier e Loschak, sintetiza, da seguinte forma as suas principais diferengas:

Quadro 1.2 — Racionalidade juridica versus racionalidade managerial

Legitimidade

Primazia

Prioridade

Modo de Raciocinio

Concepcdo da Organizagio

Autoridade

Controlo

Racionalidade juridica

Fundada na regularidade dos processos

Dos meios

Estabilidade das estruturas formais da
organizagao

Analitico, linear, dedutivo (= 16gica
juridica)

Fechada, funcionando segundo légica
propria

Hierarquizagao; ordens unilaterais
emitidas do cume da piramide

Sobre o respeito das regras; fase
logicamente terminal dum processo

Racionalidade managerial

Eficacia das acgoes

Dos fins

Adaptacgo as mudangas e inovagdo

Sintético, sistematico, teleoldgico (= 16gica de
eficacia da acg@o)

Aberta a0 ambiente e em adaptagdo constante

Delegacdo de poderes; iniciativa e incitamento
a negociacdo

Sobre os resultados obtidos; existéncia de
"feedback" permanente, a fim de ajustar a

linear acgdo aos seus objectivos

Fonte: Rocha (1999: 38)

Outras criticas sao feitas ao NPM como por exemplo as suas contradi¢gdes inerentes, 0s
valores que promove, a tensao entre descentraliza¢ao e necessidade de coordenagao do sector
publico ou a implicagdo das privatizagdes nos valores democraticos ¢ no interesse publico.
Além disso, valores como a equidade, justica, representagdo e participagdo sao
frequentemente subjugados (Denhardt e Denhardt, 2003).

Ao fazer um estudo comparativo e qualitativo de departamentos da administracao
publica canadiana e suica com o objectivo de analisar as mudangas nas organizagdes publicas
sob o conceito de regulagdo organizacional, Giauque (2003) conclui que apesar das reformas
empreendidas nestes casos concretos sob o espectro do NPM, verifica-se a existéncia de
estruturas e processos paradoxais que combinam liberdade e constrangimentos, neo-
liberalismo e burocracia, descentralizacdo e concentragdo de poder. A isto Giauque
denominou burocracia liberal, realgando que este estudo mostrou uma dualidade entre novas

oportunidades e possibilidades versus novas restricdes € mecanismos de controlo. O efeito de

17



imitagdo do sector privado era acompanhado de um lado burocratico, hierarquizado e
controlado.

Mozzicafreddo (2001) considera que a reforma da administragdao publica ndo se pode
fazer separada da componente politica, mesmo perante a teoria gestiondria. Por um lado,
quando se transpde a logica gestionaria para a esfera publica ndo se devem por em causa os
valores da democraticidade e da legalidade; por outro lado, a reforma da administracao
publica, apesar de condicionada pela historia, sociedade e politica, necessita também do
reconhecimento dos seus proprios agentes. Assim, a reforma da administracdo publica nao
deve significar Estado minimo e ndo se pode limitar as questdes gestionarias, pois a politica e
a legalidade fazem parte da administracdo publica. Mozzicafreddo salienta alids que esta
questdo marca uma diferenca entre o0 NPM e a Nova Administracdo Publica, corrente com
orientagdo na gestdo profissional e organizagdo institucional do modelo weberiano de

administragdo e cujas principais caracteristicas sdo por ele descritas:

Quadro 1.3 - Modelo de reforma da administracdo publica — Nova Administracao

Publica

Diagnostico Nova administra¢ido publica Orientac¢ao

Problemas organizacionais Reorganizagdo e modernizagéo Contexto e objectivos

Equilibrio entre especialistas e
organizacdo (flexibilidade),
racionalizag@o e mobilidade

Participagdo, transparéncia, informagao,

Formalismo, fechamento, opacidade qualidade dos servigos

Limitada resposta a complexidade e
a rapidez

Crise de eficacia e da funcionalidade
dos subsistemas putiblicos

Binomio custos/beneficios e crise
fiscal

Corporativismo e respostas
casuistica

Fonte: Mozzicafreddo (2001: 20)

Desregulamentagio: equilibrio entre
universalidade e heterogeneidade

Autonomia de competéncias, gestao
e programas transversais,
flexibilidade orcamental

Servico publico como objectivo;
papel do Estado,
regulagdo/orientacdo, administragdo
indirecta

Regulagao, parcerias,
descentralizacdo, delegacao de
competéncias, privatizagdo

Simplifica¢@o de procedimentos, atengao a
heterogeneidade

Qualificagdo, tecnologias de informagao,
coordenagdo de fungdes e servigos

Racionalizacdo e equidade em politicas
publicas, contratagio

Flexibilidade institucional: redes, agéncias
auténomas, continuum publico/privado
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Referindo-se também a uma nova administragdo publica, Pitschas (2003) aponta o
exemplo alemdo como tendéncia para seguir uma estratégia com conceitos baseados na
economia, mas com ligacdo ao tradicional Estado de direito e a burocracia tradicional. Este
autor considera que a gestdo empresarial tem custos e aliena a ideia do bem publico comum,
ndo podendo os principios do Estado de direito serem os responsaveis pelas deficiéncias da
modernizagdo. Para Pitschas o que distingue o publico do privado € juridico e ndo econdémico,
logo o modelo burocratico deve ser modificado e capaz de aliar o primado do direito e do
Estado social a organizacao do sector publico.

A apelidada reforma da gestdo publica, vista como um sintoma de modernizagao
(quando comparada com a anterior reforma — administragdo publica tradicional) ¢ um tema
apetecivel para os politicos. No entanto, ¢ dependendo da especificidade dos servigos em
causa, assim como do nivel e das caracteristicas técnicas e politicas da actividade, a relagao
entre gestdo publica e gestdo pura ndo € isenta de contestagdo. Do mesmo modo, a gestdo
publica ndo € neutral e estd carregada de valores indissocidveis a politica, lei e sociedade civil,
pelo que o desafio serd encontrar uma gestao publica capaz de ser inclusiva mas nao tao
ampla que colida com os constrangimentos temporais dos governos (Pollit e Bouckaert,
2000).

Outro reparo feito ao NPM prende-se com a questdo da ética. Sera que a mistura entre
ética e NPM resulta em maior eficiéncia e eficacia dos governos, associados a valores de
justica, honestidade e legitimidade? Supde-se que aqueles que se interessam por ética
deveriam associar-se positivamente ao NPM, mas segundo Frederickson (1999), o NPM ¢ ele
mesmo inerentemente menos ético € mais propenso a corrup¢ao, mesmo adoptando medidas
de salvaguarda. Para este autor, varios aspectos contribuem para esta situacao: a reducao das
normas ¢ regulamentos (porque apenas visa a ldégica gestionaria dos resultados), a
privatizacdo e subcontratacdo (porque expde a administracdo ao prejuizo € a corrupgao), a
reducdo da burocracia (porque pode revelar uma “burocracia escondida” cujos custos ndo sao
facilmente apurdveis) ou o facto da justica ndo encaixar na logica do mercado (tanto nos
procedimentos como nos resultados). Assim, e segundo Frederickson, os efeitos do NPM

afastam os governos democraticos do altruismo do servigo publico.
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1.3 A afirmacio do cidadao

A cidadania pode ser vista de diferentes formas, seja como direitos e obrigagcdes dos
cidadaos no sistema legal, seja como a natureza da participagdo dos cidaddos numa
comunidade politica, onde se incluem também os seus direitos e responsabilidades. Existem
também diferentes formas de entender o que envolve cidadania democratica: se entendermos
que os governos existem para satisfazer o interesse das comunidades e dos individuos, entdo a
relagdo destes com o Estado baseia-se no interesse proprio (esta perspectiva coincide com o
Public Choice e com o NPM); outros argumentam que o altruismo politico pode ter um papel
importante na governacdo democratica, em que os cidaddos vado para além do interesse
proprio, adoptando uma perspectiva de longo prazo com conhecimentos dos assuntos
publicos, exibindo um sentimento de pertenga, uma preocupacao pelo todo e um elo moral
com a comunidade (Denhardt e Denhardt, 2003).

A simples transposi¢do da nogdo de cliente, utilizada pela terminologia gestiondria,
subestima a condi¢do de cidaddao que também ¢ utente, beneficidrio, contribuinte, eleitor e
eleito, pois o conceito de cidadania exprime equidade e estrutura as sociedades democraticas
(Mozzicafreddo, 2001). A questdo da cidadania também remete para a responsabilidade na
administracdo publica, pois esta abrange o funcionamento do sistema administrativo e afecta a
confianca do cidaddo no sistema, como forma de legitimacdo da administracdo. Esta
responsabilidade da administracdo publica pode ser analisada em trés dimensodes
(Mozzicafreddo, 2003):

* a dimensdo organizacional, que recai sobre o funcionamento do sistema

administrativo e assenta no conceito de accountability — que por si s6 nao significa
confianca na administracdo publica pois enfatiza mais os aspectos financeiros e
econdmicos, apresenta uma escassez de indicadores qualitativos e enfrenta
problemas de dispersdo de autoridade, multiplicidade institucional, de
descoordenagdo dos subsistemas administrativos, de pouco controlo interno e
externo e de cultura clientelar;

* a dimensao politica, que desdobra a responsabilidade ao nivel da legitimidade (a
responsabilidade politica das consequéncias da implementagdo de politicas e
programas publicos assim como a qualidade e justica das mesmas devem ser
indicadores de avaliagdo, em nome da gestdo do bem publico ou comum) e ao

nivel da objectivagdo (a responsabilidade sem sangdo ¢ uma das causas do défice
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de credibilidade da administracio e mina o principio da igualdade
cidaddos/funcionarios publicos);

* a dimensdo institucional, que pode colidir com o corporativismo e as relacdes
clientelares, limitando o controlo e a fiscalizagdo e tornando-os casuisticos ¢
instrumentais.

Kelly (2004), ao abordar a teoria da democracia deliberativa de Jurgen Habermas,
refere que a propria abordagem classica (weberiana) da administracdo publica, no seu
declinio, procurou formas mais modernas de modelos de administragdo em que a partilha do
poder e da responsabilidade com os cidaddos poderia reduzir o afastamento entre
cidaddo/administrador e criar solucdes eficientes, no pressuposto de uma grande capacidade
discricionaria dos administradores publicos em criar formas de participacdo sem perder a
neutralidade exigida. No entanto, estes modelos poderiam criar uma tensao entre a discri¢ao
administrativa e a legitimidade democratica do poder administrativo. Kelly analisa a teoria de
Habermas que afirmava que a concep¢ao weberiana do Estado instrumental com uma
racionalidade meios/fins provocava o encarceramento (iron cage) da sociedade, pelo que
propunha um tipo de democracia deliberativa que contemplasse a ligacao entre os cidadaos e
a administragdo, respeitando os direitos individuais e criando procedimentos em que o poder
comunicativo orientasse (steering) e corrigisse (countersteering) o poder administrativo.
Nesta concepgdo, e apesar de alguns reparos feitos por Kelly (como a esfera publica ser
crescentemente abstracta e de dificil localizagdo num contexto de didlogo), a administragao
publica seria o palco para a realizagdo da democracia deliberativa, contribuindo para a
legitimidade e ligacdo entre cidaddo e administragdo e libertando a sociedade da iron cage

para uma nova forma de democracia que representasse o ideal de soberania popular.

1.3.1 O New Public Service e a cidadania democratica

“Government shouldn’t be run like a business; it should be run like a democracy”. E desta
forma que Denhardt e Denhardt (2003: 3) introduzem a tematica que, nos Estados Unidos,
emerge como filosofia de pensamento no sentido do compromisso com o interesse publico, o
processo de governanga e a expansdao da cidadania democratica e cuja nova atitude
correspondeu a um movimento na administragdo publica denominado de New Public Service

(NPS). Para estes autores a alma da administragdo publica ¢ servir os cidaddos e desenvolver
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o bem comum, logo o NPS como sistema de governacdo devera colocar com prioritarios o
servigo publico, a governagdo democratica € 0 compromisso civico.

As raizes do NPS podem ser encontradas desde os modelos de comunidade e
sociedade civil (na sociedade norte-americana — anos 80 e 90 - a esquerda politica via a
comunidade com um antidoto para a ganancia e o egoismo da sociedade moderna e a direita
politica afirmava que a comunidade era uma oportunidade para restaurar valores americanos
basicos), passando pelo humanismo organizacional que destacava o valor individual e
humano das organizacgdes (com destaque para autores como Argyris ou Golembiewski), pelo
New Public Administration que apela a modelos de abertura e confianca e onde deveriam ser
criadas condig¢des para a ocorréncia de criatividade e didlogo, até a administragdo publica pds-
moderna que critica o positivismo da administracdo publica classica e remete para a
compreensdo do significado da accdo ou comportamento humano através de abordagens
interpretativas, mais sensiveis aos valores e a subjectividade humana (Denhardt e Denhardt,
2003).

A 1ideia de servico publico estd interligada com as responsabilidades da cidadania
democratica, derivando de virtudes civicas como o dever e a responsabilidade. A ideia de
cidadania democratica implica uma certa obrigacdo do cidaddo para contribuir para o
melhoramento da comunidade e a extensdo dessa contribui¢do (ou virtude) pode ser o servico
publico. Desde a Grécia antiga em que a filosofia aristotélica defendia que o cidadao
participava no trabalho da polis para atingir a sua auto-determinacdo até ao mais
contemporaneo papel da cidadania que ¢ esmagado pelo poder (distribui¢do hierarquica do
poder), profissionalismo (a sobrevalorizacdo da opinido de especialistas) e complexidade (a
vida moderna deixa pouco tempo para os cidadaos se dedicarem a cidadania activa), as teorias
da cidadania tém evidenciado um contraste entre a visao de participagao activa em beneficio
da sociedade e em nome do interesse geral e a visdo jurisprudencialista de proteccao do
interesse individual de cada um (Denhardt e Denhardt, 2003).

Na perspectiva do NPS cabe aos administradores publicos fomentar o envolvimento
dos cidadaos, mesmo que lhes parega uma perda de tempo ou um fardo. Se na visao classica
da administragdo publica o cidaddo era visto como um utente ou beneficiario de servicos
prestados pelo Estado e na visao do New Public Management a relagao cidadao/administracao
baseava-se na figura de cliente ou consumidor, na visdo do NPS a relacdo pretendida ¢ de
participacao do cidaddo nos processos administrativos, tanto ao nivel da formulagdo como ao

nivel da implementagdo. O NPS reconhece que quem interage com o0s governos sao 0s
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cidaddos (sdo a categoria mais abrangente) e a questdo ¢ proporcionar um servigo publico e
qualidade dentro da legalidade e da accountability. Assim, sugere-se que 0s governos nao
devem apenas responder aos problemas dos interesses individualizados, pois se os cidadaos
devem-se preocupar com a comunidade e assumir a responsabilidade pela mesma, os
governos devem responder as necessidades e interesses de todos os cidaddaos (Denhardt e
Denhardt, 2003).

Perante esta nova visdo da administragdo, o papel dos governos liberta-se da
tradicional hierarquia para assumir-se como descentralizador de interesses de politicas,
passando a fazer sentido falar-se de processo de governanga. Este conceito ¢ mais amplo que
o conceito de governo (que significa autoridade e responsabilidade em definir e implementar
as politicas e prestar servigos) e significa o conjunto de tradi¢des, instituigdes € processos que
determinam o exercicio do poder na sociedade (incluindo as escolhas e a voz dos cidadaos). O
NPS distingue-se por envolver os cidaddos e esse envolvimento justificava-se por razdes
tedricas (postura ética, responsabilidade na educagdo civica dos cidaddos e de ouvir e
responder aos mesmos) e por razdes praticas (vai de encontro as expectativas dos cidadaos,
aumenta a qualidade da politica publica e ajuda na sua implementagdo, permite maior
transparéncia e accountability e aumenta a confianga publica nos governos). Mas o
envolvimento preconizado pelo NPS nao € s6 direccionado ao exterior da administracdo pois
os elementos do comportamento humano presentes no NPS (como a dignidade humana ou a
confianga) que determinam as relagdes entre administracdo e cidaddos também devem-se
aplicar a forma com os gestores publicos interagem com o resto dos funcionarios publicos.
Para Denhardt e Denhardt (2003), os motivos do servi¢o publico t€ém uma forte influéncia na
motivacdo dos funcionarios publicos, sendo que os valores do NPS encorajam ao
compromisso com os ideais democraticos € de confianga nos outros, devendo ser uma parte
central da identidade e da cultura organizacional. Nesta perspectiva as pessoas sentem-se
atraidas pelo servigo publico porque estdo motivadas pelos seus valores, cabendo aos gestores
publicos capitalizar essa relagdo, tratando com respeito os funciondrios publicos o que

permitira extrair deles o maior empenho na causa publica.
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14

Comparando perspectivas

Cumpre neste subcapitulo comparar as trés grandes perspectivas analisadas neste

primeiro capitulo e que se destacam no estudo da evolugdo da teoria administrativa, conforme

sintetizado por Denhardt e Denhardt (2003) e Cruz (2008):

Quadro 1.4 — Comparacio de perspectivas tedricas sobre administragao publica

Modelo de Estado
Raizes teoricas

Racionalidade

Configuragio da
estrutura

Configuragéo
sistémica da
Organizagdo

Perante quem sdo
responsaveis os
funcionarios
publicos

Fonte da
legitimidade

Primazia

Orientagdo dos
servigos publicos

Papel do
administrador
publico

Motivagdo dos
funcionarios e
administradores
publicos

O que o cidaddo
quer dos servigos
publicos

Papel do Governo

Administracio publica
classica (weberiana)

Estado Providéncia
Teoria Politica

Sindptica

Burocracia centralizada

Funciona em sistema fechado

Administrados

Baseada na regularidade dos
processos

Dos meios

Orientados para o
cumprimento de normas

Faz cumprir a lei

Interesse proprio

Cumprimento da lei e
igualdade de tratamento

Remar (desenho e
implementagéo de politicas
com foco num objectivo
politicamente definido)

New Public Management

Estado Neo-Liberal e Regulador

Teoria Econdémica

Técnica e econdmica

Agéncias descentralizadas e
autébnomas

Aberta ao ambiente e em
adaptagdo constante

Clientes
Eficacia, eficiéncia e
rentabilidade dos processos

Dos fins

Orientados para o cliente

Fornece servigos

Empreendedorismo

Bom servigo a baixo custo

Comandar (agindo como
catalisador para permitir a

actuacdo das for¢as de mercado)

New Public Service

Estado-Parceiro / Governanga
Teoria Democratica

Estratégica

Estruturas colaborativas

Aberta, funcionando em rede e em
modo cooperativo

Cidadaos

Na transparéncia dos processos e na
participacgdo dos cidaddos nos mesmos

Da cidadania

Orientados para o cidaddo

Conciliag@o, mediagdo e arbitragem
dos diferentes interesses

Servigo publico

Participagdo e envolvimento no
processo

Servir (negociando e congregando
interesses entre cidaddos e grupos)

24



Administracdo publica . g g
P £20 pt New Public Management New Public Service

classica (weberiana)

Modo de conducdo = Administragdo gerida para o

da Administragdo | cumprimento de normas e

Publica politicas

Administra¢do gerida como um | Administra¢do gerida como uma
negocio democracia

Mecanismos para Através de coligagdes de servigos

o Através dos servicos da Através de agéncias privadas e 1 P . "
atingir os L ~ ~ . publicos, agéncias privadas e ndo

Lo administrago ndo lucrativas .
objectivos lucrativas
Abordagem a s Multifacetada (lei, valores, politica,

- Hierarquica De mercado o . N
accountability técnica e interesse dos cidaddos)
Discrigdo .. . ,
Tigdo Limitada Alargada Contida e responsavel
administrativa
~ O interesse publico é O interesse publico representa a . I
Concepgdo do Q. P . SSC pub P O interesse publico ¢ o resultado de
) e politicamente definido e agregacdo dos interesses - .
interesse publico . . Lo o um didlogo sobre valores partilhados
traduzido na lei individuais

Fonte: Denhardt e Denhardt (2003: 28-29); Cruz (2008: 4)

1.5  Ktica e profissionalismo na administracio publica

A reforma da administragdo publica enfrenta dois grandes desafios: o confronto entre a
gestdo publica ligada a lei e a gestdo empresarial, no qual a administragdo publica tem de
garantir a gestao do interesse publico e bem comum; a conciliacao dos velhos e novos valores
para evitar a perda do comportamento ético e dos valores na fungdo publica (Pitschas, 2007).
Conforme refere Frederickson (1999), a crenca na supremacia dos mercados e competi¢dao
sobre a hierarquia burocratica ¢ uma das caracteristicas tipicas do New Public Management.
No entanto, a capacidade do mercado aumentar a eficiéncia ¢ exagerada, por trés razdes: 0s
governos adquirem produtos e servigos num mercado imperfeito, a logica do mercado
(incerteza) ndo agrada as organizagdes publicas e existem conflitos e problemas entre
compradores e vendedores, que ndo t€ém os mesmos objectivos. A logica contratual substitui a
l6gica hierarquica da administracdo e isso coloca 4 administra¢io o problema do smart-buyer'
em que perde a sua autoridade e poder para os parceiros privados, pondo em causa também a
accountability democratica.

A primazia dos valores sobre a gestdo empresarial deve ser uma realidade pois esta ¢
susceptivel de promover redistribuicdes injustas e arbitrarias. Assim, o risco da perda de

valores implica uma ¢ética do servico publico que forneca valores para a actuagao

1 . . C .
Frederickson refere que os contratos de fornecimento e aquisi¢ao que o Estado efectua com os privados devem
ser rigorosos e supervisionados, de preferéncia por gestores publicos experientes. Tal situagdo coloca o Estado

na posi¢do de smart-buyer o que pode prevenir fraudes, corrupgdo e aquisicdes sem a qualidade exigida.
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administrativa. Para os gestores publicos e restante pessoal devem ser criados valores de
integridade publica pessoal, para além da propria responsabilidade que cada funciondrio
publico tem em opor-se aos interesses limitados dos governos que por vezes causam danos ao
interesse publico. Estes valores podem ser categorizados como éticos (integridade, equidade,
justica), democraticos (imparcialidade, Estado de direito, representatividade) e profissionais
(competéncia, responsabilidade pelo modo de conduta). Estes tltimos cruzam-se com as
outras categorias e incluem caracteristicas das organizagdes eficientes (Pitschas, 2007).

Os reformadores devem observar os efeitos das novas abordagens de gestdo nos
valores democraticos, €ticos e profissionais pois as organizacdes publicas necessitam de um
codigo de conduta, o que facilita a avaliagdo das consequéncias das reformas em termos
valorativos (Pitschas, 2007). Para esta nova proposta de administracdo publica Pitschas
(2003) refere o exemplo alemdo cuja tendéncia seria seguir uma estratégia com conceitos
baseados na economia, mas com ligagdo ao tradicional Estado de direito e a burocracia
tradicional. A racionaliza¢do deste processo pretende alcangar a eficiéncia e a qualidade dos
servicos, utilizando uma gestao contratual e a avaliacdo do desempenho, em que o politico ¢
responsavel pelo qué (objectivos estratégicos) e a administracdo € responsavel pelo como
(operacionalidade). Este autor aponta alguns pequenos éxitos administrativos, como um
aumento da eficiéncia e da viabilidade econémica das autoridades administrativas alemas ou a
sua orientacao para o cidaddo em busca da sua participa¢ao; no entanto também ndo deixa de
realcar limitagdes a modernizacao como o facto das raizes burocraticas weberianas serem um
entrave a mudanca radical das estruturas na Alemanha.

Os valores da lei precedem os valores economicos na administragdo publica e a ética
ocupa aqui um lugar importante para orientar os funcionarios publicos com principios
operativos e normas que a légica empresarial suscitara, pois muitas vezes os gestores publicos
confundem-se com a vontade politica, afastando-se da eficiéncia e rentabilidade social,
criando parcialidade (Pitschas, 2007).

O profissionalismo ¢ outro valor que Pistchas (2006) defende como indispensavel para
a reestruturacdo da administracdo publica. Ao lado de valores democraticos como a
imparcialidade e o cumprimento da lei e de valores éticos com a integridade e justeza deverao
também constar valores profissionais e de competéncia. Assim, as caracteristicas desejadas
para um funciondrio publico seriam, entre outras: capacidade de identificar areas de
desenvolvimento da eficiéncia e da eficacia, capacidade de circular informagao correcta e nos

timings correctos e liderar ou fazer parte de uma equipa dindmica.
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Pischas (2006) defende que a administragdo publica ndo pode limitar-se a desejar
pessoal para cumprir as tarefas basicas e operacionais do servigo publico, ¢ necessaria uma
gestdo integrada do pessoal, numa Optica de modernizacao. Para concretizar este designio ha
que colocar diversas questdes e ajusta-las a necessidade de modernizagao da administragdo
publica:

* Quais as necessidades de adaptagdo da administracdo para se comprometer com os
objectivos de modernizagao (competicdo global, progresso tecnoldgico, abandono
do Estado Providéncia, novos valores sociais)?

* Quais as conclusdes para uma estratégia de gestdo de pessoal?

* O que se pode fazer no campo dos recursos humanos para enfrentar desafios
vindouros?

* Que direccdo seguir para assegurar a longo prazo uma gestdo de pessoal

profissional e socialmente eficiente?

Os superiores objectivos de modernizagdo da administragdo publica contém
consequéncias para a gestdo de pessoal, correspondendo a uma orientagao dos funcionarios e
um novo conceito para os dirigentes. Sao necessarios dirigentes com diversas capacidades
(pensamento estratégico, trabalho de equipa ou assumpg¢ao do risco) e que sejam capazes de
orientar os funcionarios para as tarefas exigidas, compreender os objectivos da organizacao e
agir como mentores dos funcionarios na compreensao daquilo que tem de ser feito, quando e
como, potenciando o seu desenvolvimento. Tanto os funcionarios como os dirigentes devem
fazer parte deste processo mutuo, mas ¢ a classe dirigente que € particularmente exigida essa
responsabilidade, pois a gestao de recursos humanos ¢ uma das suas tarefas continuas. Assim,
a preparacao dos dirigentes deve desejavelmente ser adquirida no sector publico e no sector
privado e o acompanhamento de futuros dirigentes deve ser conjugado com o
desenvolvimento das qualidades profissionais e de gestdo. A capacidade de inovar deve ser
potenciada, especialmente para combater a resisténcia & mudanga, assim como a capacidade
analitica dos dirigentes deve conjugar os valores tradicionais da administracdo com as
necessidades de modernizagao da administracao publica. Essencialmente, o desenvolvimento
do pessoal dirigente devera integrar trés componentes: formacao no trabalho, como exemplo
para lidar com situagdes concretas; formagdo em projectos, como exemplo para lidar com
equipas; formagao em gestdo de conflitos, que seguramente surgirdo durante estes processos

(Pitschas, 2006).
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1.6 A avaliacido da qualidade dos servigos publicos

A Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Economico (OCDE) sustenta
que a avaliacdo da qualidade dos servigos publicos pode ser feita através de medigdes (Pollit,
2000). Nos paises europeus, por exemplo, essas medi¢cdes sdo cada vez mais extensivas,
abrangem mais fun¢des e tornaram-se também externas as proprias organizagdes publicas. A
aplicacdo da medi¢do do desempenho nao ¢ um exclusivo politico, partidario ou ideoldgico
mas sim um instrumento para as tomadas de decisao dos politicos ou gestores. Como refere
Pollit (2000), existem vérias dificuldades nestas formas de abordar a avaliacdo dos servigos
publicos, apesar de constituir-se como um instrumento util. O seu argumento ¢ repensar a
forma de fazer avaliagdes no sentido de existir uma maior integragdo de varios aspectos e
preocupacoes das instituigdes democraticas e tendo consciéncia que sao apenas uma parte do
processo publico de tomada de decisdo, juntamente com as estruturas institucionais, as ideias
politicas e as doutrinas. Neste sentido, segundo Pollit (2000), existem trés tipos de dificuldade
que podem ser encontrados quando se aborda a avaliacdo dos servigos publicos: problemas
conceptuais (o significado e a compreensdo das avaliagdes para os avaliados), problemas
motivacionais (quem avalia, com que objectivos € quais as garantias perante a distor¢ao?) e
problemas técnicos (avalia-se o que ¢ importante? Pode-se avaliar tudo? Com custos e prazos
razoaveis?).

A problematica conceptual refere que a obsessao de querer avaliar tudo pode desviar a
atencdo dos valores que os cidaddos procuram nos servigos publicos. O facto de se avaliar um
servigo sob determinado aspecto (por exemplo a eficiéncia) ndo significa necessariamente que
os stakeholders (aqueles que sdo afectados pela actividade do servigo) valorizem esse mesmo
aspecto. E igualmente dificil encontrar indicadores de avaliagdo suficientemente completos,
objectivos e estaveis ao longo do tempo, pois os valores também se vao transformando, assim
como os critérios que constituem a classificacdo das avaliagcdes. Por outro lado, a
complexidade do servi¢o ou area a avaliar pode condicionar a eficacia das avaliagdes e estas,
por seu lado, também condicionam as escolhas a tomar pelos decisores, pois depende do
prisma em que se avalia (econdmico, social, entre outros). Assim, a interpretacdo das
avaliacdes deve ser combinada com outros elementos de cariz qualitativo como
consideragdes, sensibilidades e valores (Pollit, 2000).

A avaliacdo para atingir um unico objectivo, para negligenciar outros aspectos ou a

manipulagdo de dados de avaliagdo constituem-se como alguns exemplos de como as
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avaliagcdes podem enfrentar problemas motivacionais. Tendo em conta que as tentativas de
avaliacdao de certos aspectos do servico publico encontram por vezes resisténcias, jogos de
influéncia e outras distor¢des (internas e externas), ¢ exigivel que haja uma validacao dos
dados das avaliagdes (por exemplo com auditorias). Enquanto do ponto de vista conceptual ¢
legitimo admitir que existem mudangas ao longo do tempo nos critérios das avaliagdes, do
ponto de vista motivacional (especialmente no jogo de influéncias), as avaliagdes e os seus
critérios podem cair no risco de serem elaborados com o objectivo imediatista de alcangar
proveitos e evitar penalizagdes (Pollit, 2000).

Os principais problemas técnicos que se podem encontrar na concretizagdo de
avaliagdes podem ser: énfase nos processos em detrimento dos resultados; énfase no resultado
da produgao da organizagdo em detrimento do resultado do efeito exterior (mais caro e dificil
de avaliar); auséncia de ligacdo entre distribuicao de recursos, objectivos da organizacao e
indicadores de avaliagdo; volatilidade dos indicadores ao longo do tempo (dificulta as analises
de periodos de tempo); dificuldade em integrar os sistemas das organizagdes num conjunto
homogéneo passivel de ser avaliado; dificuldade em escolher um critério de comparacao de
resultados razoavel (Pollit, 2000).

Muitos dos problemas da avaliagdo sdo de dificil resolugdo pois situam-se no dominio
das decisoes (sdo dilemas de decis@o) e podem ser ciclicos. Pollit (2000) pretende conferir as
avaliagdes dos servigos publicos maior validade e fiabilidade de modo que haja uma maior
relagdo entre as questdes da avaliagdo e os padrdes de mudanga institucional do sector
publico, assim como pretende que a avaliagdo do desempenho se dirija cada vez mais para o
exterior das organizacdes (legisladores, media, cidaddos). Este autor afirma que devem existir
entidades independentes com poderes suficientes que garantam a uniformidade e estabilidade
dos dados recolhidos, ou seja, a validagdo deve ser uma fungdo separada, fora da area
executiva. Por outro lado, também ¢ necessario promover o interesse publico e politico nestas
questdes, dando voz aos cidaddos e legisladores através de autoridades independentes. A
questdo a colocar ndo ¢ propriamente se os cidaddos estdo satisfeitos com determinado
servico mas: que tipo de informagdo querem os cidaddos sobre o servico em questao? O
porqué dessa informacao ser importante? Quais os melhores canais e formatos para comunicar
a informacdo de desempenho desse servico? Isto pode assegurar que a mudanca dos
indicadores de avaliacdo seja feita devido aos valores e preferéncias publicas e ndo por
manipulagdo da gestdo, transformando o desempenho da gestdo em desempenho democratico

do governo.
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1.7 Descentralizacio, autonomia local e Estado Providéncia no século XXI

A questdo da descentralizagdo encontra-se relacionada com a questdo da autonomia
das autarquias locais. Tal reconhecimento dessa autonomia tem a sua expressao maxima na
Carta Europeia de Autonomia Local que foi aprovada pelo Comité de Ministros do Conselho
da Europa em Junho de 1985 ap6s uma longa discussdo sobre o projecto que envolveu um
comité intergovernamental de peritos e os ministros responsaveis pelas autarquias locais dos
seus paises. Na origem desta Carta esteve a vontade das autarquias verem reconhecidas
internacionalmente regras que garantissem a sua independéncia administrativa, financeira e
politica (Martins, 2001). Destacam-se nesta Carta o artigo que define o conceito de autonomia
local (n.° 1 do artigo 3.°) e os artigos que concretizam essa mesma autonomia como o artigo
4.° sobre as atribuigdes, o n.° 1 e n.° 2 do artigo 6.° que garantem as autarquias locais a
defini¢do dos seus servicos e a possibilidade de recrutarem pessoal qualificado
respectivamente, o n.° 1 e n.° 2 do artigo 7.° sobre a compensagdo financeira dos eleitos
locais, o artigo 9.° sobre os principios fundamentais do direito de disporem de recursos
financeiros (recursos proprios, fixacdo de despesas, proporcionalidade entre recursos e
competéncias, as taxas e impostos locais, os processos de perequagao financeira e o direito de
aceder ao mercado nacional de capitais), o artigo 8.° sobre o controlo e o artigo 10.° sobre o
direito de associagao das autarquias locais (Candido de Oliveira, 1993).

Citando Charles Debbasch, Montalvo (2003: 71) refere que “a descentralizacao
repousa na ideia de uma gestdo pelos administrados dos assuntos que mais directamente lhe
dizem respeito”. Assim, ndo faz sentido falar de autonomia local sem falar de
descentralizacdo administrativa, pois a autonomia pressupde que exista previamente um
processo de descentralizacdo administrativa que possibilite, por um lado, a capacidade das
autarquias locais terem os seus representantes por si escolhidos e, por outro lado, que esses
tenham capacidade administrativa e financeira para gerir os assuntos que dizem respeito a
essas autarquias, isto €, que tenham autonomia.

No entanto, o conceito de autonomia local nem sempre foi estdvel. Candido de
Oliveira (1993) refere que o conceito classico de autonomia local esta ligado a revolugao
liberal do século XIX na qual o Estado, ndo interventor, na sua relagdo com as autarquias
locais, conferia-lhes liberdade para estas agirem nos assuntos que lhes diziam respeito. O
grande problema desta autonomia, segundo o mesmo autor, seria estabelecer a distingdo entre

os assuntos locais e o0s assuntos nacionais. Mas, apesar disso, o conceito classico de
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autonomia local assentava na interligagdo dos seguintes elementos: personalidade juridica e
orgdos eleitos pela comunidade respectiva; atribuigdes relativas aos seus interesses proprios;
poder de decisdo sobre esses interesses; meios humanos, financeiros e técnicos para exercer a
sua actividade; controlo limitado sobre a sua actuagao (verificagao da legalidade).

Com o aparecimento do Estado Providéncia a realidade da autonomia local foi posta
em causa. O crescimento exponencial do aparelho administrativo do Estado e o alargamento
da sua area de actuacdo, tanto do ponto de vista legislativo como do ponto de vista
administrativo, fruto de uma nova ideia de Estado, de vocagdo social, que ndo se preocupava
apenas com a seguranca e propriedade das pessoas, mas também com a necessidade de
proporcionar condi¢cdes de vida dignas as pessoas, quer através da educacdo, habitagdo,
assisténcia social, satde e emprego, quer através da promocao do desenvolvimento
economico, veio ter influéncia nefasta na condi¢do autondémica das autarquias locais. A
actividade destas ndo diminuiu, mas passou a ser exercida em nome da administracdo central,
de forma delegada e sujeita a rigoroso controlo, o que pds em causa o principio da livre
administracdo dos municipios € por consequéncia a sua autonomia (Candido de Oliveira,
1993).

Ao crescimento do Estado Providéncia juntam-se outros factores de dificuldade para a
expressdo da autonomia local: a ja referida imperceptivel distingdo entre assuntos locais e
nacionais (¢ que o Estado Providéncia aprofundou em virtude da sua actuacdo legal e
administrativa no campo nacional, regional e local), as dificuldades financeiras em funcao da
absorcdo dos recursos disponiveis para o funcionamento do Estado Providéncia e da
dependéncia financeira das autarquias locais perante as dotacdes e autorizagdo para o
endividamento ¢ o que Candido de Oliveira (1993) denomina de “perda de consisténcia
sociologica dos entes locais” e que se traduz na erosao dos lagos de vizinhanga e consequente
atraccdo a associagdes profissionais, fruto da sociedade moderna e da mobilidade das
populagdes.

Mesmo a crise do Estado Providéncia ndo alterou as causas dos problemas ligados ao
conceito classico de autonomia local. Continua a ser valido considerar que interesses como
exclusivamente locais ¢ algo de vago e impreciso, tendo em conta a interdependéncia que a
administracdo proporciona entre os assuntos nacionais, regionais e locais. Por outro lado,
também ndo pode ser considerado autonomia apenas o direito de participacdo dos municipios
em assunto de nivel administrativo superior, como se estes fossem o ultimo elo de uma cadeia

(tal como se passou em grande parte do predominio do Estado Providéncia). Resta entdo,
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conforme sugere Candido de Oliveira (1993), abarcar um conceito que seja equilibrado e
contenha, por um lado, a possibilidade da administrag¢do local gerir, sob sua responsabilidade,
um leque de assuntos dentro da imensidao de assuntos da administragdo publica, e que pelas
suas caracteristicas serdo previsivelmente mais bem administrados pelos entes locais e, por
outro lado, o direito das autarquias locais em participar nas decisdes de niveis administrativos
superiores, mas que tenham repercussao no seu territorio.

A autonomia local conhece, naturalmente, diferentes graus de concretizacdo em
funcdo do contexto politico e administrativo de cada pais. Em Portugal e segundo o espirito
constitucional e normativo, o conceito de autonomia local engloba os seguintes elementos
(Montalvo, 2003): a autonomia juridica (personalidade juridica), a auto-administra¢ao (6rgaos
representativos eleitos), a autodeterminacao (capacidade de orientar e realizar a actividade
administrativa sem subordinacdo), a autonomia normativa (poder de regulamentacio), a
autonomia administrativa (capacidade de actuar administrativamente) e a autonomia
financeira (dispor de recursos financeiros e afecta-los livremente).

Assim, a descentralizacao administrativa, indissociavel da autonomia local, concretiza
uma transferéncia de atribuigdes e competéncias do Estado para as autarquias locais porque
estas as podem exercer de forma mais eficiente e mais eficaz. Castanheira Neves (2004)
defende que o principio da descentralizagdo ndo pode s6 focalizar-se na eficiéncia e eficacia
da administragdo, mas também na natureza dos interesses a prosseguir que, como ja
referimos, ndo sao de facil identificacdo. A busca da eficiéncia na actividade administrativa
fard parte, segundo esta autora, do campo da subsidiariedade, cujo principio defende que as
atribuicdes e competéncias devem ser exercidas pelo nivel administrativo melhor colocado
para essa tarefa, tendo em conta questdes de dimensdo, natureza da tarefa, eficacia e
economia. Embora possam ndo estar simultaneamente presentes, os principios da autonomia
local, descentralizagdo administrativa e subsidiariedade parecem estar na base do sistema
portugués de transferéncia de atribui¢des e competéncias para as autarquias locais.

Perante este quadro coloca-se a questdo de saber qual o papel do Estado Providéncia
para o século XXI. As nossas consideragdes teoricas anteriores (subcapitulo 1.2 e subcapitulo
1.3) permitiram entender que o Estado Providéncia entrou em fase de transicdo. Desde o
crescimento do Estado regulador, passando pelo movimento do New Public Management e do
New Public Service, é perceptivel que os principios que fundaram e orientaram a actuacao de
um Estado interventor e assistencialista sofreram uma forte erosdo. O Estado ndo se demitiu

das fungdes-chave da logica providencialista como sejam por exemplo o direito do cidadao
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aceder ao ensino, saide e ac¢do social, mas as consequéncias da intensidade e dimensdo do
classico Estado Providéncia como o desemprego, o aumento das cargas fiscais, o
sobrecarregamento da classe média, a selectividade e a frustragdo dos cidaddos que nao
pertencem a grupos com elevada capacidade de mobilizacao e que por isso enfrentam alguma
exclusdo social, aconselham a reorganizacdo do modelo (Mozzicafreddo, 2000).
Administrativamente, os reflexos desta reforma manifestaram-se através da opc¢ao do
Estado em desconcentrar e descentralizar servigos, multiplicando os centros de decisdo. Qual
o papel dos municipios nesta nova configuragdo e de que maneira eles prolongam ou nao
estas fungdes do Estado ¢ o que modestamente nos propomos analisar através de uma andlise
comparativa das atribuicdes e competéncias de trés paises europeus nas areas do ensino,
saude e ac¢do social que, tipicamente, foram parte integrante da golden age do Estado

Providéncia.
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2. A DESCENTRALIZACAO: ANALISE DAS ATRIBUICOES E COMPETENCIAS
MUNICIPAIS DE PORTUGAL, FRANCA E HOLANDA NAS AREAS DO
ENSINO, SAUDE E ACCAO SOCIAL

No primeiro capitulo desta dissertacdo foi abordada a teoria relativa a evolugdo dos
modelos de organizagdo e gestdo da administragdo publica. Nesta abordagem esteve
naturalmente incluida a questdo da descentralizacdo, pois constitui-se como tema nuclear
deste trabalho. Alias, nao ¢ possivel conceber que as estruturas municipais desempenhem
certo tipo de competéncias sem enquadrar a sua origem em processos de descentralizagdo dos
Estados centrais para autarquias locais.

Neste capitulo iremos verificar como ¢ que cada pais em estudo enquadrou os seus
processos de descentralizacdo de atribui¢cdes e competéncias assim como iremos analisar o
enquadramento legislativo que cada um proporciona a administracdo local para que a
efectivacdo desses processos de descentralizacdo e a respectiva execucdo das competéncias
descentralizadas seja uma realidade. O objectivo € conseguir caracterizar os municipios em
funcdo da aderéncia (ou nao) destes aos principios do Estado Providéncia, isto €, se o
desempenho ao nivel municipal de competéncias como o ensino, a satde e a ac¢do social
(que, de forma genérica podem ser associadas a logica assistencialista do welfare system) e a
forma como estas autarquias locais se relacionam com o Estado central e a sociedade ¢
relevante o suficiente dentro da propria logica administrativa de cada pais e também face a
contemporanea historia administrativa e aos novos desafios e correntes de pensamento que
atravessam o espago administrativo publico.

A abordagem que ira ser feita sera gradual: em primeiro lugar sera caracterizado o
contexto historico, geografico, demografico e administrativo de cada pais para que, de forma
sucinta, possamos nos situar perante a realidade que estudamos; seguidamente iremos
descrever os processos de descentralizagdo respectivos, assim como as competéncias
municipais que dai decorreram; em terceiro lugar faremos referéncia a questdo dos recursos
financeiros dos municipios; em quarto lugar exploraremos brevemente a area da
administracdo municipal indirecta e por fim o tipo de tutela que ¢ exercida sobre o
desempenho municipal em cada pais. O objectivo final ¢, em fungdo destas analises,
conseguir retirar possiveis conclusdes sobre o tipo de administragdo municipal que ¢
dominante em cada pais e até que ponto ela se assemelha a um Estado Providéncia de tipo

local.
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Importa também referir que o periodo em anélise ¢ o decénio 1995-2005 e esta escolha

ndo se reveste de qualquer particularidade. Pretendeu-se apenas delimitar o espaco temporal

de analise para ndo tornar o contexto demasiado extenso, assim como também se procurou

obter alguma contemporaneidade. Nao obstante, serdo feitas referéncias a datas anteriores a

1995 (especialmente no que toca a legislacdo) e eventualmente a datas posteriores a 2005.

Realca-se no entanto e mais uma vez que a andlise centra-se no decénio referido e ¢ sobre ele

que iremos retirar as nossas conclusdes.

2.1 O contexto

De uma forma global e sucinta e antes de analisar mais pormenorizadamente cada

pais, podemos descrever os seus contextos da seguinte forma:

Quadro 2.1 — Contexto territorial e demografico em 2002

; . Area Populacio Estrutura
Pais Capital . q P
(aproximada) (aproximada) politica
. 2 Republica
Portugal Lisboa 92.000 Km 10.000.000
parlamentar
Republica
Franga Paris 544.000 Km® 60.000.000 unitéria semi-
presidencial
Holanda  Amesterddo  42.000 Km’ 16.000.000 Monarquia
constitucional

Fonte: Martins (2001); Delcamp e Loughlin (2002)

,

Estrutura
territorial

Areas
metropolitanas,
regides
autonomas,
municipios,
freguesias

Regides
metropolitanas,
departamentos
metropolitanos,
municipios

Provincias,
municipios

Numero de
regioes

2 (auténomas)

22 (+4
ultramarinas)

12 (provincias)

Numero de
municipios

308

36.779

496

E sobre o nivel municipal de autarquias locais que ird recair a nossa analise, embora

ndo deixe de ser importante fazer referéncia a forma como cada pais se organiza do ponto de

vista territorial. Os processos de descentralizacdo que ocorreram nestes paises também

permitiram (em especial no caso francés) que outros niveis de autarquias locais recebessem
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competéncias do Estado central que, de certa maneira, podem funcionar como complemento
ou concorréncia as competéncias desempenhadas pelos respectivos municipios.

O denominador comum mais 6bvio dos critérios subjacentes a escolha destes paises ¢
o facto de todos pertencerem a Unido Europeia, mas a abrangéncia que porventura podera
caracterizar esta escolha situa-se mais ao nivel das diferencas do que ao nivel das
semelhancas: do ponto de vista geografico representam uma certa abrangéncia do territorio
Europeu e do ponto de vista politico regem-se estruturalmente de forma diferenciada; do
ponto de vista administrativo existem muitas semelhangas entre Portugal e Franca (em virtude
do legado historico napolednico), enquanto a Holanda apresenta uma cultura administrativa

diferenciada destes dois. Tendo presente que nestes paises existem diferentes niveis de

administracao local, procurar-se-a uniformizar as comparagdes possiveis.

2.1.1 Portugal

Quadro 2.2 — Administracio local portuguesa em 2005

Nivel de Yot .
T Municipios Freguesias
2 . . Assembleia . Assembleia de
Orgaos Executivo Municipal Municipal Junta de Freguesia Freguesia
o Presidentes de Junta
N° de {nembrgs em de Freguesia (por o o
Composi¢io dos fungdo do n° de ineréncia) + membros N° de membros em N° de membros em
. . eleitores do municipio . fungdo do n°® de fungdo do n° de
orgios ~ eleitos (+ 1 do que os . . . .
(com excepgao de . eleitores da freguesia | eleitores da freguesia
Lisboa ¢ Porto) presidentes de.Junta
de Freguesia)
Sufragio universal Sufragio universal E:for;l;?;}iigzeéz Sufragio universal
Modo de eleicao directo (mandato de 4 | directo (mandato de 4 P . directo (mandato de 4
assembleia de
anos) anos) anos)

freguesia

Fonte: Lei n° 169/99, de 18 de Setembro; Castanheira Neves (2004)

Em Portugal, apds a concretizacdo da regionalizacdo, prevista pela Constituicdo da
Republica Portuguesa no seu artigo n.° 255, os niveis de administracdo serdo repartidos da
seguinte forma: regides, municipios e freguesias (estruturas infra-municipais). Em relacao as

regioes podemos desde logo fazer uma distingdo: as regides autonomas e as regioes
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administrativas. Em Portugal existem duas regides autonomas (Acores e Madeira), dotadas de
estatutos politicos e administrativos, assim como de instituicdes de governo proprio
(assembleia legislativa regional e governo regional). As regides administrativas do continente
portugués, por seu lado e segundo o texto constitucional, deverdo ter como instituicdes

representativas a assembleia regional e a junta regional.”

2.1.2 Franca

Quadro 2.3 — Administracio local francesa em 2005

Nivel de . G
a4 ~ Regioes Departamentos Municipios
administracao
o . .. Presidente da Camara
Orgaos Conselho Regional Conselho Geral Conselho Municipal

(e adjuntos)

N° de membros em

Um conselheiro geral

N° de membros em
fung¢do da realidade

Decidido pelo

Composicao dos ~ ) por cantio ¢ C~onselh0 Mun1c1pjal,

. fung@o da realidade (subdivisdo demografica (com | ndo pode ser superior

orgaos demografica excepgio de Paris, a 30% dos seus
departamental)

Lyon e Marselha) membros

Sufragio universal
directo a 2 voltas com
bonificacdo de 25%
de lugares para o
vencedor da 1% volta
(mandato de 5 anos)

Sufragio directo em
escrutinios
maioritarios
uninominais a 2
voltas (mandato de 6
anos)

Escrutinio misto,
proporcional, com a
lista vencedora a
receber 50% dos
lugares (mandato de 6
anos)

Escrutinio secreto
pelo Conselho
Municipal por maioria
absoluta (mandato de
6 anos)

Modo de eleicao

Fonte: Delcamp e Tulard (2002); Ministére de 1’Intérieur, de 1’Outre-Mer et des Collectivités Territoriales (2010)

As regides sdo as estruturas mais recentes da administragdo local francesa, cuja Lei n.°
72-619, de 5 de Julho de 1972, as tinha instituido como simples estabelecimentos publicos de
competéncias atribuidas mas que, com a Lei n.° 82-213, de 2 de Margo de 1982, passaram a
ser colectividades territoriais de pleno direito e cuja primeira eleicdo por sufragio directo
ocorreu a 16 de Abril de 1986 (Delcamp e Tulard, 2002). Os departamentos, criados pela
revolugao de 1789, sdo a estrutura de administracdo local situada entre as regides e os
municipios, embora do ponto de vista constitucional (artigo n.° 72) os municipios, 0s
departamentos e as regides estejam colocadas ao mesmo nivel sob a designacdo de

colectividades territoriais.

> Em 1998 foi realizado um referendo nacional sobre a criagdo das regides administrativas, sendo que a maioria
se pronunciou pela ndo criagdo das mesmas. Deste modo o processo de regionalizacdo foi travado, ndo obstante

de ainda se manter na Constituigao.
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Os municipios (communes) sdo a terceira parcela das estruturas de administragao local
francesa. Em 2000 estavam contabilizados 36.779 municipios (dos quais 214 ultramarinos) e
isto significava que os municipios franceses representavam em numero mais de metade do
conjunto dos municipios dos outros 14 Estados da Unido Europeia. Esta particularidade
significou para os municipios franceses que estes tivessem em média o menor numero de
habitantes (1.600), ou seja, cerca de quatro vezes e meia menos do que a média europeia. Esta
diversidade também significava que cerca de 25.000 municipios tivessem menos de 700
habitantes mas, pelo contrario, que mais de metade da populagao francesa vivessem em
municipios com mais de 10.000 habitantes (Delcamp e Tulard, 2002). A Franca ndo procedeu
a fusdo dos pequenos municipios e encorajou a cooperagdo intermunicipal, tendo como

reflexo um grande niimero de associacdes de municipios e de associagdes intermunicipais.

2.1.3 Holanda

Quadro 2.4 — Administracao local holandesa em 2005

Nivel de et ]
T Provincias Municipios
Orsios Conselho Executivo Comissario da Conselho Executivo Presidente da
g Provincial Provincial Rainha Municipal Municipal Camara
N° de membros
em fungdo da
N°de Entre 9 e 45 realidade
C omp 0sicio memb{os em Entre 3 ¢ 9 membr~os, em dezmograﬁca
dos 6re3 fungdo da membros - fungdo da (néo pode ser -
L) QG realidade realidade superior a 20%
demografica demografica dos
conselheiros
municipais)
Sufragio Nomeado pelo Sufragio Nomeado pelo
universal governo central | universal directo governo central
Modo de directo com Escrutinio (ap6s consulta com Escrutinio pelo (apos
leics representagdo | pelo Conselho = ao Conselho representagiao Conselho recomendagdo do
eicicao proporcional Provincial Provincial) e proporcional Municipal Conselho
(mandatos de 4 com mandato de | (mandatos de 4 Municipal) e com
anos) 6 anos anos) mandato de 6 anos

Fonte: Konijnenbelt e Haaren-Dresens (2002); Council of Europe (2008)

As provincias, que estiveram na origem da criacdo da Republica dos Paises Baixos

Unidos no século XVII, revestem-se de um significado histérico fundamental. Em 2002
estavam contabilizados 496 municipios holandeses (gemeenten) cuja administracdo ¢
semelhante a das provincias (nesse periodo revelou-se uma tendéncia para suprimir os

municipios que tivessem menos de 10.000 habitantes por ndo disporem de uma administracao
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suficientemente eficaz. A func¢do de Presidente de Camara (burgemeester) reveste-se de
algumas particularidades: ¢ um posto com algum grau de sedentarizacdo dos nomeados; o
facto de serem nomeados por uma autoridade ndo municipal permite-lhes uma certa
independéncia perante o conselho e o executivo municipal; ¢ um 6rgdo distinto, ndo eleito e
encarregue de poderes proprios, em especial na area da manutencao da ordem publica pois ele
¢ formalmente o chefe da policia local e também ¢é responsavel pela execucdo dos
regulamentos municipais nesta area (Konijnenbelt e Haaren-Dresens, 2002).

A lei sobre a dualizagdo da administragdo municipal, que entrou em vigor a 7 de
Margo de 2002, veio introduzir uma novidade importante sobre o funcionamento dos
conselhos e dos executivos municipais: a incompatibilidade de pertencer a ambos
simultaneamente. Tal dispositivo inspirou a lei sobre a dualizagdo da administragcdo provincial
de 2003, no sentido de aplica-lo aos conselhos e executivos provinciais.

Embora nio fagam parte do nosso estudo, ndo podemos deixar de fazer uma referéncia
aos waterboards (waterschappen) que sao organismos regionais, sob a supervisdo das
provincias, responsaveis pela gestdo da 4gua no pais. A Holanda ¢ um pais cujo cerca de 25%
do territorio esta abaixo do nivel do mar e a sua batalha historica contra o avango da agua ¢
sobejamente conhecida. Os waterboards t€ém como fungdes gerir a quantidade, qualidade e
purificacdo da dgua, assim como também fazem a gestdo de canais e algumas estradas. Os
municipios holandeses, na sua relacdo com a gestdo da dgua sdo responsaveis pela gestao do

saneamento (Council of Europe, 2008).

2.2 Os respectivos processos de descentralizacio

Cada pais em andlise experienciou processos de descentralizagdo distintos. As
tradigdes politico-administrativas de cada um deles influenciaram o rumo tomado pelas
autoridades que lideraram estes processos, o que acabou por conferir particularidades
especificas aos mesmos. O ponto de partida para estabelecermos esta comparagao sustenta-se
numa base conceptual homogénea, isto ¢é, verificamos anteriormente a existéncia nos trés
paises de niveis intermédios de autarquias locais nos quais ¢ possivel identificar os
municipios como entidades beneficidrias dos processos de descentralizagdo. Embora nao
sejam as unicas, pois as regides também se inserem nesta categoria (ou as provincias, no caso
holandé€s), apenas nos interessa para este trabalho analisar os municipios pois ¢ sobre eles que

iremos caracterizar as atribui¢cdes e competéncias; para além disso, fazer uma comparagao
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incidindo sobre o fendmeno regional tornaria mais complicada a andlise por ndo existir, para
os paises em questdo, realidades comparaveis (em Portugal apenas existem as regides
autobnomas que tém um estatuto especial e as Comissdes de Coordenagao e Desenvolvimento
Regional sdo entidades desconcentradas; em Franga as regides sao administrativas; na
Holanda as provincias sdo o resultado de um contexto histdérico que remonta ao século XVII).
A quantificacdo do grau de descentralizagdo de cada pais e a sua comparagao, embora
interessante, afigura-se dificil de realizar no ambito desta dissertacdo. Uma dos indicadores
utilizados para efectuar este tipo de comparacao poderia ser a percentagem das despesas e
receitas da administracdo local no produto interno bruto de cada pais. No entanto este calculo
apresenta varios obstaculos (Bravo e Vasconcellos e S4, 2000): quando se analisam as
despesas verifica-se que estas tém uma tendéncia crescente ao longo dos anos, suplantando o
ritmo de crescimento das receitas, o que significa um crescimento da divida e
consequentemente a inclusdo dos encargos da divida na totalidade das despesas, desvirtuando
0 objectivo da analise; corre-se também o risco de sobreavaliar o peso das autarquias locais se
a administrac¢do central condicionar a utilizagcdo das receitas ou, por outro lado, subavaliar o

mesmo peso nos casos em que projectos locais sdo co-financiados pela administragao central.

2.2.1 Portugal

Ao analisarmos a histéria mais recente da descentralizagdo administrativa portuguesa
somos obrigados a dividi-la em dois periodos completamente distintos: o periodo que
antecedeu a mudancga democratica de 1974 e o periodo que sucedeu a essa mudanga. Sobre o
periodo antecedente pouco haverd a dizer em termos de descentralizacdo pois apds a
instauracao do regime totalitario e a aprovagdo do Codigo Administrativo de 1936, quaisquer
tentativas de avancar com processos de descentralizagdo (como por exemplo as leis de
orientacdo descentralizadora emanadas na Primeira Republica) esbarraram na subordinagao
hierarquica e funcional das autarquias locais a administracdo central e cujo exemplo mais
tipico era a nomeacao do Presidente da Camara e do executivo municipal (Martins, 2001).

Apo6s a revolugdo democratica as autarquias locais portuguesas entraram num novo
ciclo repleto de oportunidades de desenvolvimento cuja novo contexto politico nacional
permitiu. A Constitui¢do de 1976 consagrou nos seus artigos 235.° ¢ 236.° a existéncia de
autarquias locais e as suas categorias, no seu artigo 237.° enquadrou o principio da

descentralizagdo administrativa € no seu artigo 6.° a afirma¢do da autonomia das autarquias
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locais (neste artigo foi acrescentado o principio da subsidiariedade na quarta revisdo
constitucional ocorrida em 1997). As primeiras elei¢des livres e democraticas das autarquias
locais realizaram-se em Dezembro de 1976 e em 1977 surge a Lei n.° 79/77, de 25 de
Outubro, que enquadra as atribui¢cdes das autarquias e competéncias dos respectivos 6rgaos. O
Decreto-Lei n.° 100/84, de 29 de Margo, veio rever esta lei no sentido de corrigir algumas
lacunas entretanto detectadas (imperfei¢cdes juridicas e deficiéncias de sistematizagdo,
segundo o preambulo do mesmo decreto-lei) e reforcar a autonomia dos poderes locais.

Outro tipo de legislagdo foi complementando, desde os finais dos anos 70, a
competéncia das autarquias (assinalamos aqui alguns dos diplomas mais significativos): as
leis das finangas locais de 1979, 1987 e 1998 (Lei n.° 1/79, de 2 de Janeiro; Lei n.° 1/87, de 6
de Janeiro; Lei n.° 42/98, de 6 de Agosto); o Decreto-Lei n.° 258/79, de 28 de Julho, sobre a
regulamentagdo do recurso ao crédito pelas autarquias locais; o Decreto-Lei n.° 77/84, de 8 de
Margo, sobre o regime que delimita a actuacdo da administracdo local e central em matéria de
investimentos publicos; a Lei n.° 29/87, de 30 de Junho, sobre o estatuto dos eleitos locais; a
Lei n.° 159/99, de 14 de Setembro (revogou o Decreto-Lei n.® 77/84) que estabelece o quadro
de transferéncia de atribuigdes e competéncias para as autarquias locais e sobre a qual nos
iremos debrugar com mais pormenor noutro subcapitulo; a Lei n.° 169/99, de 18 de Setembro,
(revogou, entre outros, o Decreto-Lei n.° 100/84) que estabelece o quadro de competéncias,
assim como o regime juridico de funcionamento, dos 6rgaos dos municipios e das freguesias.

Partindo de uma realidade pré-revoluciondria, em que os municipios pouco podiam
fazer sem o beneplacito da administragdo central, para uma realidade democratica
proporcionadora de instrumentos que capacitavam o dinamismo e autonomia dos poderes
locais, a descentralizacdo encontra aqui o seu ponto mais alto. Conforme referem Gouveia e
Montalvo (2002), a forma como a legislacao define os municipios vem de encontro a doutrina
portuguesa que constitucionalizou a definicdo de autarquias locais e cujos quatro elementos
principais sdo: pessoas colectivas de direito publico, com populagdo e territdrio, que exercem
poderes administrativos no seu territdrio através de orgdos proprios. Assim, a formalizagdo
destes principios de descentralizacdo e do refor¢o da autonomia dos poderes locais veio
reforgar a ideia de que os municipios, por exemplo, para exercer a sua actividade, estariam
doravante mais dependentes de escolhas politicas e limitagdes financeiras do que
propriamente de impedimentos legais castradores do seu dinamismo, autonomia e

independéncia.
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2.2.2 Franca

Simbolo tnico de Estado unitério e centralizado, a Franga encetou a partir dos anos 80
uma verdadeira revolucao no sentido da descentralizagdo. Se até entdo tinham sido timidas as
tentativas de descentralizar a administracdo central, como por exemplo a pretexto da
reconstrucdo econdmica do pais apds a segunda guerra mundial em que o general De Gaulle
reafirma a necessidade de aproximar o povo francés da transformacdo em curso mas que na
pratica resultou mais em movimentos de desconcentragdo em que a premissa da intervengao
da administragdo central era dominante (Meissel, 1995), as leis descentralizadoras de 1982/83
vieram alterar o panorama administrativo e territorial francés.

Considerado prioritdrio no primeiro mandato de Frangois Mitterand (Ministére de
I’Intérieur, de I’Outre-Mer et des Collectivités Territoriales, 2010), o tema da descentralizagdo
ganhou consideravel dimensdo e foram identificados problemas cuja resolugdo seria um
importante contributo para o processo descentralizador: o reconhecimento das liberdades das
autarquias locais, a transferéncia de competéncias do Estado central, a atribui¢do de um
estatuto aos eleitos e funcionarios locais e a dotagdo dos meios financeiros ¢ materiais
necessarios ao exercicio das novas atribuicdes das autarquias. A efectivacdo da
descentralizagdo deu origem a um vasto leque de legislacdo e regulamentagdo do qual se
destaca desde logo a Lei n.° 82-213 relativa aos direitos e liberdades dos municipios,
departamentos e regides e na qual resulta, entre outras, uma mudanga fulcral do ponto de vista
da relagdo entre o Estado central e as autarquias locais: a consagragdo, no artigo 1°, dos
municipios, departamentos e regides se administrarem livremente pelos seus conselhos
eleitos. Este estatuto, anteriormente apenas possivel aos municipios, permite que as regides €
os departamentos deixem de ser estabelecimentos publicos cujos executivos eram nomeados
pelo poder central e passem a ser caracteristicos da democracia local (Ministeére de I’Intérieur,
de I’Outre-Mer et des Collectivités Territoriales, 2010).

Ainda em 1982 surge a Lei n.° 82-974, de 19 de Novembro de 1982, que modifica o
codigo eleitoral e o codigo dos municipios relativamente a eleicdo dos conselheiros
municipais e as condi¢des de inscricao dos franceses residentes fora do pais nos cadernos
eleitorais; em 1983 entram em vigor a Lei n.° 83-8, de 7 de Janeiro de 1983, e a Lei n.° 83-
663, de 22 de Julho de 1983, relativas a reparticdo de competéncias entre os municipios,
departamentos, regides e Estado central (conforme previsto na Lei n.° 82-213); em 1986,

depois de efectuado um primeiro balango, sdo introduzidas algumas correcgdes com a Lei n.°
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86-972, de 19 de Agosto de 1986, e em 1988 ¢ realizada a primeira reforma que visa
aperfeigoar a descentralizagdo e cujo diploma legal (Lei n.° 88-13, de 5 de Janeiro de 1988 —
Lei de melhoramento da descentralizacdo) assenta em quatro eixos: as transferéncias dos
Estado central para as autarquias locais, as intervengdes econdmicas das autarquias locais, os
procedimentos orcamentais e o controlo financeiro das contas das autarquias locais e a
cooperagdo intermunicipal (Ministere de I’Intérieur, de 1’Outre-Mer et des Collectivités
Territoriales, 2010).

Até 2005 (ano limite do periodo que estamos a analisar) outras iniciativas de
aprofundamento da descentralizagdo foram tomadas como por exemplo a Lei n.° 92-125, de 6
de Fevereiro de 1992 (sobre a administragdo territorial da Republica), que, entre outras
matérias, incide sobre a democracia local € a cooperagao descentralizada. Segundo Delcamp e
Tulard (2002), mesmo passados vinte anos apds o langamento da descentralizagao em Franca,
e apesar desta ocupar um lugar de destaque na vida politica, ainda existiam indicios das
tendéncias culturais francesas de centralizagdo (tais como a sobrevalorizagdo das elites
administrativas em relacdo a representacao politica ou o peso das estruturas administrativas e
dos seus habitos) e tal facto poderia explicar, por exemplo, a nao ratificacdo até entdo da
Carta Europeia de Autonomia Local (a Franga s6 a ratificou em 2007). Em 2004 e no
seguimento da Lei Constitucional n.° 2003-176, de 28 de Marg¢o de 2003, sobre a organizagao
descentralizada da Republica e que visou reforcar o enquadramento constitucional das
autarquias locais, entrou-se numa segunda fase da descentralizacdo (/'acte Il de la
décentralisation) através da Lei n.° 2004-809, de 13 de Agosto de 2004, sobre as liberdades e
responsabilidades locais que, no que diz respeito aos municipios especificamente, destacam-
se como pontos-chave a capacidade de decisdo sobre infra-estruturas de transportes, a
delegacdo da habitacao social do Estado central para estruturas intermunicipais (e também
departamentais), a autorizagao para experiéncias em varios dominios (como a organizagao das
escolas primdrias ou a gestdo do patrimoénio, por exemplo), o refor¢o e flexibilizacdo da
cooperagdo intermunicipal e as garantias financeiras até entdo sem precedentes (Ministére de

I’Intérieur, de I’Outre-Mer et des Collectivités Territoriales, 2010).

2.2.3 Holanda

O processo de descentralizacao holandés € o resultado do desenvolvimento historico

do Estado e das suas instituigdes, por um lado, e do desenvolvimento econémico e social do
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pais, por outro. No entanto, os limites destas descentralizacdo também encontram razao de ser
devido a uma tradicdo jacobina que imperou durante bastante tempo na esfera politica e
administrativa, assim como o facto da Holanda ser um pais de pequena dimensao com elevada
densidade populacional e numerosas vias de comunicacao (Konijnenbelt ¢ Haaren-Dresens,
2002). Apesar do centralismo tipico do século XX, a Holanda adopta actualmente uma
tradicdo que privilegia a delegacdo de funcdes e poderes do Estado central para niveis de
governagao o mais proximo possivel dos cidadaos (Council of Europe, 2008).

Tal como o exemplo portugués e francés, as autarquias locais holandesas também sao
enquadradas constitucionalmente do ponto de vista dos principios da descentralizagdo e da
sua autonomia. Como refere o Paragrafo 1 do artigo n.° 124 do texto constitucional, “os
poderes das provincias e dos municipios para regular e administrar os seus assuntos internos
serdo delegados nos seus orgaos administrativos”. Cumpre-se assim a dupla condicao de
autonomia das autarquias e competéncia para administrar (Council of Europe, 2008). Desde o
século XIX, mais precisamente em 1851 quando entrou em vigor a lei sobre os municipios
(que a data eram cerca de 1.200), que o seu numero tem vindo a ser reduzido em virtude de
fusdes e reagrupamentos, atingindo as 1.015 em 1950 e, em 2002, menos de metade desse
valor — 496 municipios (Konijnenbelt e Haaren-Dresens, 2002; Council of Europe, 2008).
Virias leis sobre os municipios foram aplicadas, sendo as mais recentes de 1994 e 2002. A lei
dos Municipios holandesa (Gemeentewer)® enquadra-se na categoria de leis-quadro (leis que
prevalecem sobre outras leis e cujo desvio as mesmas apenas pode ocorrer em circunstancias
excepcionais) e, sem prejuizo de referéncias em outros diplomas legais, abarca uma extensa
tematica sobre os municipios como as suas estruturas, as suas relacdes com outras autoridades
administrativas, os seus 6rgaos e sistemas eleitorais, os seus poderes e atribuigdes, as suas
finangas, entre outros.

Outro diploma legal significativo relativo aos municipios ¢ a Lei das Autoridades
Municipais (Separagdo de Poderes) de 2002 (Wet dualisering gemeentebestuur) que veio
introduzir a denominada reforma dualista. Esta reforma visou fazer a separacdo dos poderes
dos conselhos municipais e dos executivos municipais, tanto ao nivel da composi¢do como ao
nivel das fun¢des. Uma das mudancas mais significativas foi a incompatibilidade dos cargos,

isto ¢, um membro de um executivo ndo pode ser simultaneamente membro do conselho,

3 A designagio dos diplomas legais neste subcapitulo ¢ a tradugio portuguesa dos textos citados do Conselho da
Europa, que estdo escritos na lingua inglesa. Optou-se por acrescentar a designagdo dos diplomas na sua lingua

de origem (holandés) para minorar eventuais diferengas entre a designagdo original e o resultado das tradugdes.
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como acontecia anteriormente a esta lei. Esta separacdo de poderes veio acentuar varias
disposi¢cdes como a fungdo representativa do conselho e os seus poderes para monitorizar a
actividade do executivo, a crescente prestagdo de contas (accountability) do executivo e a
valorizacao do debate politico a nivel local com o restabelecimento do conselho como férum
politico e consequente aproximacgado ao cidaddo (Council of Europe, 2008).

Apesar de a ter ratificado em 1991, a Holanda ndo deixou no entanto de fazer algumas
reservas a alguns artigos da Carta Europeia da Autonomia Local, no que diz respeito as
garantias dos eleitos locais, a supervisdo das autoridades locais por outros niveis de governo,
a liberdade de ac¢ao dos municipios no uso de suporte financeiro suplementar e ao direito das
autoridades locais no recurso juridico que garanta a independéncia do exercicio dos seus
poderes e a autonomia local. Outros diplomas legais passiveis de serem mencionados sdo: a
Lei-Quadro de Transicao (Kaderwet bestuur in verandering) de 1994 relativa a cooperagdo
entre municipios e provincias e que visou (ideia que foi entretanto abandonada) a criagdo de
uma espécie de areas metropolitanas mas no entanto a propria lei foi substituida em 2006 pela
Lei Conjunta de Regime (Wet gemeenschappelijke regelingen), a Lei da Reforma das
Fronteiras do Governo Local (Wet algemene regels herindeling) de 1984 que conjuntamente
com a Lei dos Municipios regulamenta a alteragdo das divisdes e fronteiras dos municipios; a
Lei do Pessoal da Administragdo Central e Local (dmbtenarenwet) de 1929 (mas entretanto
revista varias vezes, a ultima das quais em 1994) que aborda as remuneragdes; a Lei do
Ordenamento Territorial (Wet ruimtelijke ordening) de 1965 mas com nova versao iniciada
em 1999 e adoptada em 2006 que enquadra as responsabilidades de cada nivel de governagao
no ordenamento do territério, assim como procura contribuir para uma simplificacdo e
celeridade dos procedimentos; a Lei das Subvengdes as Autarquias Locais (Financiéle-
verhoudingswet) de 1997 que regulamenta o sistema de distribui¢do das subvencdes gerais; a
Lei das Finangas das Autarquias Locais (Wet financiering decentrale overheden) de 2000 que
por exemplo limita a extensdo da divida dos municipios; o Decreto (Orgamentos e Contas)
das Provincias e Municipios (Besluit begroting en verantwoording provincies en gemeenten)

de 2003 que estabelece as regras de elaboracdo orcamental.

2.3 Atribuicdes e competéncias

Um dos resultados logicos dos processos de descentralizagdo, tais como os que

ocorrem nos paises em analise, recai na logica das atribuicdes (os fins) e competéncias (o
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como) acometidas aos municipios e que sdo no fundo expressdo da sua propria autonomia.
Convém, no entanto, esclarecer estes conceitos. Conforme refere Candido de Oliveira (1993:
295), “De facto, a autonomia s6 existe quando as autarquias locais exercem uma actividade
administrativa, relativa aos interesses das populagdes respectivas, que ¢ significativa no
conjunto da administragdo publica...”. Assim, os dominios dessa actividade administrativa sdo
as areas nas quais os municipios intervém, isto ¢, as atribuicdes. A criagdo de autarquias
locais esta sujeita a uma racionalidade que prevé finalidades ou interesses a prosseguir,
alicergadas numa autonomia politica, administrativa e financeira (Castanheira Neves, 2004).

Para prosseguir as atribui¢des que estdo definidas por lei ou outro qualquer dispositivo
normativo, os municipios necessitam de poderes funcionais e esses também carecem de um
reconhecimento formal do Estado que os legitime (Montalvo, 2003). Deste modo, o Estado
transfere atribuigdes e competéncias aos municipios para que estes exercam a sua actividade
de forma autonoma. Nao quer isto dizer que a administra¢do local autonoma constitua por si
s6 um sistema excluido da administragdo publica; pelo contrario, constitui-se com um
subsistema da administragdo publica (Candido de Oliveira, 1993). Usemos o exemplo
portugués através da Lei n.° 159/99 (que no subcapitulo seguinte analisaremos com maior
detalhe), que estabelece o quadro de transferéncia de atribui¢des e competéncias para as
autarquias locais, para exemplificar: uma das atribui¢des previstas no diploma ¢ no dominio
do equipamento rural e urbano (artigo 13.°, n.° 1, alinea a)); para a concretizacao dessa
atribuicdo o mesmo diploma refere que ¢ competéncia dos 6rgaos municipais (como por
exemplo o executivo municipal, na pessoa do seu presidente ou num vereador, conforme a
quem esteja atribuido esse pelouro) planear, gerir e realizar investimentos em varios dominios
como os espacos verdes, as ruas e arruamentos, os cemitérios municipais, entre outros (artigo
16.°). Podendo parecer simplista, este exemplo acaba por definir a l6gica formal subsequente
das atribuicdes e competéncias municipais.

Naturalmente que a questdo que se coloca no seguimento destas defini¢des serd saber
com que meios 0s municipios exercem as suas competéncias para prosseguirem as suas
atribuicdes. A autonomia de funcionamento dos municipios soma-se a autonomia financeira,
enquadrada legalmente (tal como as atribuicdes e competéncias) € que permite a estas
autarquias locais dispor dos meios necessarios ao exercicio da sua actividade. Mais uma vez ¢
o Estado que garante essa disposi¢do, quer através do enquadramento legal da possibilidade
dos municipios obterem as suas proprias receitas, quer através da contribuicao financeira que

o Estado periodicamente coloca ao dispor dos municipios.
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Apesar de se inspirar no quadro constitucional e legislativo portugués, sera esta a
logica e terminologia conceptual que iremos utilizar na comparagdo das atribui¢des e
competéncias de Portugal, Franca ¢ Holanda nas areas do ensino, saude e acc¢ao social, por
nos parecer que os processos respectivos de descentralizagdo materializados em atribuicdes e
competéncias a desenvolver pelo nivel de autarquia local que estamos a analisar (os
municipios, communes ¢ gemeenten) sido semelhantes, pese embora possam usar
terminologias e disposi¢des diferentes conforme o caso. As financas locais de cada pais
também serdo objecto de um pequeno subcapitulo, como complemento de analise, assim
como o tipo de tutela, controlo e supervisao que ¢ exercido sobre os municipios, ao abrigo da

legislag@o em vigor entre 1995 e 2005.

2.3.1 Portugal

Para analisarmos o processo de transferéncia de atribuigdes e competéncias nos
municipios portugueses iremos utilizar, como diploma legal de referéncia, a Lei n.° 159/99,
por ser o mais actual e em vigor no decénio que analisamos. Nao quer isto significar, no
entanto, que seja o unico. Efectivamente, a primeira lei sobre os municipios apds o 25 de
Abril — a Lei n.° 79/77 — ja enquadrava as atribui¢des das autarquias e competéncias dos
respectivos orgaos. No entanto, entre os dois primeiros diplomas (Lei n.° 79/77 e Decreto-Lei
n.° 100/84) e a Lei n.° 159/99 existe uma diferenga significativa no sistema utilizado para a
definicdo das atribui¢des municipais (Castanheira Neves, 2004): o sistema utilizado na
presente lei € o sistema de enumeragdo taxativa, isto ¢, todas as atribui¢cdes sdo enumeradas e
0s municipios s6 podem prosseguir essas; nos outros dois diplomas referidos anteriormente o
sistema ¢ misto existindo uma clausula geral e uma enumeragdo, a titulo de exemplo, de
algumas atribui¢des. No entanto existe outra interpretacao sobre a mesma matéria (Montalvo,
2003): na Lei n.° 159/99 e apesar de ndo existir a norma que remete para o sistema da clausula
geral subentende-se, a luz da Constitui¢do e do direito internacional (como por exemplo na
Carta Europeia de Autonomia Local), que ¢ valido que os municipios exercam competéncias
que digam respeito aos interesses da populacao que servem, mesmo que a lei ndo as expresse
e na condicdo que ndo colidam com outros dispositivos legais; assim, os municipios exercem

dois tipos de poderes — os expressos e os implicitos.

47



Segundo Castanheira Neves (2004) existe outra questdo que importa esclarecer e que
tem a ver com um possivel equivoco que a Lei n.° 159/99 pode induzir pois o seu titulo e
restante corpo normativo pressupdoem um novo conjunto de atribui¢cdes e competéncias,
quando na realidade muitas delas ja eram exercidas pelos municipios. Mais interessante sera,
segundo a mesma autora, distinguir as transferéncias que representam devolugdo de poderes
sob o principio da subsidiariedade, as que representam descentralizacdo e as que representam
cooperacao e participagcdo com os interesses do Estado.

No quadro seguinte elencamos as atribui¢gdes que a Lei n.° 159/99 prevé transferir para
os municipios, dando natural destaque as atribuicdes e competéncias nas areas do ensino

(educagdo), saude e accdo social, pois € sobre estas que estamos a focalizar o nosso estudo:

Quadro 2.5 — Atribuicées e competéncias dos municipios portugueses

Atribuicdes Competéncias

- Construgdo, apetrechamento ¢ manutengdo dos estabelecimentos de educagdo pré-escolar

- Construgio, apetrechamento e manutengdo dos estabelecimentos das escolas do ensino basico
- Elaborar a carta escolar a integrar nos planos directores municipais

- Criar os conselhos locais de educagdo

- Assegurar os transportes escolares

- Assegurar a gestao dos refeitorios dos estabelecimentos de educacdo pré-escolar e do ensino basico

- Garantir o alojamento aos alunos que frequentam o ensino basico, como alternativa ao transporte escolar,

Educacao oS . N o
¢ nomeadamente, em residéncias, centros de alojamento e colocag@o familiar

- Comparticipar no apoio as criangas da educagdo pré-escolar e aos alunos do ensino basico, no dominio da
accdo social escolar

- Apoiar o desenvolvimento de actividades complementares de ac¢do educativa na educagdo pré-escolar e no
ensino basico

- Participar no apoio a educagéo extra-escolar

- Gerir o pessoal ndo docente de educago pré-escolar e do 1° ciclo do ensino basico
- Participar no planeamento da rede de equipamentos de saude concelhios

- Construir, manter e apoiar centros de satide

- Participar nos drgéos consultivos dos estabelecimentos integrados no Servigo Nacional de Satde

- Participar na defini¢do das politicas e das acgdes de satde publica levadas a cabo pelas delegagdes de satde
concelhias

- Participar nos 6rgéos consultivos de acompanhamento e avaliagdo do Servigo Nacional de Satde

Saide
- Participar no plano de comunicago e de informacdo do cidaddo e nas agéncias de acompanhamento dos

servigos de saude

- Participar na prestagdo de cuidados de saide continuados no quadro do apoio social & dependéncia, em
parceria com a administrag@o central e outras instituigdes locais

- Cooperar no sentido da compatibilizagdo da saude publica com o planeamento estratégico de
desenvolvimento concelhio

- Gerir estabelecimentos termais municipais
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Atribuicoes

Accao Social

Competéncias

- Assegurar a gestdo dos equipamentos e realizar investimentos na constru¢do ou no apoio a creches, jardins-
de-infancia, lares ou centros de dia para idosos e centros para deficientes

- Integrar os conselhos locais de acglo social e serem obrigatoriamente ouvidos relativamente aos
investimentos publicos e programas de acc¢ao a desenvolver no ambito concelhio

- Participar, em cooperagdo com outras instituicdes de solidariedade social e em parceria com a administracdo

central, em programas e projectos de ac¢@o social de ambito municipal, designadamente nos dominios do
combate a pobreza e a exclusdo social

Outras atribuicoes

Equipamento Rural e Urbano; Energia; Transportes e Comunicagdes; Patrimoénio, Cultura e Ciéncia; Tempos Livres e Desporto;

Habitagdo; Protec¢do Civil; Ambiente e Saneamento Basico; Defesa do Consumidor; Promogao do Desenvolvimento;

Ordenamento do Territério e Urbanismo; Policia Municipal; Cooperagdo Externa

Fonte: Lei n.° 159/99, de 14 de Setembro; Comissdo de Coordenacdo da Regido de Lisboa e Vale do Tejo (1999)

Como referimos anteriormente, muitas das competéncias previstas na Lei 159/99 ja

eram exercidas de facto pelos municipios. Importa pois, fazer a distingdo, para as areas da

educagdo, saude e accdo social, entre as competéncias existentes € as novas competéncias a

transferir, esquematizando-se no quadro seguinte as novas competéncias:

Quadro 2.6 -

Atribuicoes

Educacao

Saude

Novas competéncias previstas na Lei n.’ 159/99, de 14 de Setembro

Novas Competéncias

- Elaborar a carta escolar a integrar nos planos directores municipais

- Criar os conselhos locais de educacao

- Apoiar o desenvolvimento de actividades complementares no ensino basico
- Gerir o pessoal ndo docente do 1° ciclo do ensino basico

- Participar no planeamento da rede de equipamentos de saude concelhios

- Construir, manter e apoiar centros de satde

- Participar nos orgéos consultivos dos estabelecimentos integrados no Servigo Nacional de Satde

- Participar na defini¢do das politicas e das acg¢des de satde publica levadas a cabo pelas delegagdes de satde
concelhias

- Participar nos 6rgéos consultivos de acompanhamento e avaliagdo do Servigco Nacional de Satde

- Participar no plano de comunicag@o e de informacdo do cidaddo e nas agéncias de acompanhamento dos
servigos de saude

- Participar na prestagdo de cuidados de saide continuados no quadro do apoio social & dependéncia, em
parceria com a administragdo central e outras institui¢des locais

- Cooperar no sentido da compatibilizagdo da saude publica com o planeamento estratégico de
desenvolvimento concelhio

- Gerir estabelecimentos termais municipais
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Atribuicoes

Accio Social

Novas Competéncias

- Assegurar a gestdo dos equipamentos e realizar investimentos na constru¢do ou no apoio a creches, jardins-
de-infancia, lares ou centros de dia para idosos e centros para deficientes

- Integrar os conselhos locais de acclo social e serem obrigatoriamente ouvidos relativamente aos
investimentos publicos e programas de acc¢ao a desenvolver no ambito concelhio

- Participar, em cooperagdo com outras instituigdes de solidariedade social e em parceria com a administragao
central, em programas e projectos de ac¢do social de ambito municipal, designadamente nos dominios do

combate & pobreza e a exclusdo social

Fonte: Castanheira Neves (2004)

Numa primeira analise sobre estas trés atribuigdes (educagdo, satide e accdo social) €

possivel verificar o seguinte (Castanheira Neves, 2004):

Educacdo: grande parte das competéncias expressas no artigo 19.° da Lei n.°
159/99 ja sao exercidas pelos municipios, enquanto as novas competéncias
concretizam principios descentralizadores pois dizem respeito a interesses locais;
Saude: embora esta atribui¢do ja estivesse prevista no diploma anterior a esta lei
(Decreto-Lei n.° 100/84), os municipios detinham poucas competéncias e por isso
esta transferéncia (artigo 22.° da Lei n.° 159/99) ¢ integralmente nova. A
construgdo de centros de saude concretiza uma medida descentralizadora por ser
tipicamente do interesse das populagdes residentes em cada municipio, enquanto
as outras competéncias inserem-se no ambito da participagdo e cooperacdo com a
administracao central;

Acgdo social: esta atribuicdo ndo estava expressa no Decreto-Lei n.° 100/84,
embora, ao abrigo da cldusula geral, constituisse interesses proprios das
populacdes concelhias. Das novas competéncias realga-se que a constru¢ao de
creches, lares para idosos e centros para deficientes configura-se com medida
descentralizadora que corresponde ao interesse proprio das populagdes, enquanto
as outras duas novas competéncias inserem-se no ambito de interesses nacionais

com participacdo e cooperacao municipal.

Nao podemos no entanto deixar de fazer referéncia a uma competéncia que embora

ndo esteja directamente inserida na atribuicdo da ac¢do social, acaba por estar implicitamente

ligada a tematica da ac¢do social: a habitacdo social. Nesta matéria, a Lei n.° 159/99, no
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dominio da habitagdo transfere competéncias para os municipios para disponibilizar terrenos
para a constru¢do de habitagdo social e fomentar e gerir o parque habitacional de

arrendamento social.

2.3.2 Franca

No seguimento da lei descentralizadora de 1982 (Lei n.° 82-213) que marcou o
arranque do processo de descentralizagcdo francés, surgem, em 1983, os dois diplomas legais
que enquadram as transferéncias de atribuicdes e competéncias para as autarquias locais. Sdo
estes diplomas — a Lei n.° 83-8 e a Lei n.° 83-663 — que nos irdo servir de referéncia para a
nossa analise assim como as sucessivas alteracdes a que os mesmos foram sujeitos até 2005.
O principio subjacente a esta transferéncia baseia-se na distingdo, até onde for possivel, das
competéncias que sdo responsabilidade da administracdo central daquelas que sdo
responsabilidade dos municipios, departamentos e regides, no sentido de proporcionar uma
atribuicdo em bloco das mesmas e respectivos recursos (Council of Europe, 1998). Por outro
lado, procurou-se traduzir nesta legislacdo o principio da subsidiariedade para que estas
competéncias fossem exercidas pelo nivel de administracdo adequado, assim como procurou-
se fazer uma andlise funcional para determinar, em cada atribuicdo, que nivel de
administracao ¢ que exerce um papel dominante (Delcamp e Tulard, 2002).

Conforme referimos, sdo dois os diplomas que definem as atribui¢des e competéncias
a transferir para as autarquias locais. Cada um deste contém um conjunto de atribuicdes e
competéncias a transferir e o primeiro diploma (Lei n.° 83-8) enuncia desde logo os principios
fundamentais da reparticdo de competéncias: as autarquias locais concorrem com o Estado
nos actos de administracdo publica; as transferéncias de competéncias nao pressupdem a
tutela de uma autarquia sobre outra; as transferéncias e os recursos efectuam-se por blocos
para que cada autarquia receba na totalidade o que lhe diz respeito; as transferéncias
efectuam-se num prazo de trés anos para possibilitar o apetrechamento dos dispositivos
necessarios; o Estado transfere, juntamente com as competéncias, 0s recursos, Servigos, meios
humanos, meios mdveis, imdveis e materiais necessarios ao exercicio das mesmas (Ministére
de I’Intérieur, de 1I’Outre-Mer et des Collectivités Territoriales, 2010).

As atribui¢des ensino, saude e acc¢do social, objecto do nosso estudo, encontram-se
elencadas apenas no segundo diploma (Lei n.° 83-663). Assim, da Lei n.° 83-8, apenas iremos

referir as atribuicdes (Legifrance, 2010; Ministére de 1’Intérieur, de 1’Outre-Mer et des

51



Collectivités Territoriales, 2010; Delcamp e Tulard, 2002): planeamento regional,
desenvolvimento econdémico e ordenamento do territdrio; urbanismo e salvaguarda do
patrimoénio; habitacdo; aprendizagem e formagao profissional.

Da Lei n.° 83-663 retiram-se as seguintes atribuicdes e respectivas competéncias nas

areas da educacao (ensino), saude e ac¢ao social para as communes:

Quadro 2.7 - Atribuicdes e competéncias dos municipios franceses, ao abrigo da Loi n.’

83-663, du 22 Juillet 1983

Atribuicdes Competéncias

- Construgdo, apetrechamento, manutengdo e funcionamento
- Criagdo e implantacdo de escolas e turmas

Educagio Utilizagdo dos locais escolares para actividades culturais, desportivas e socioculturais nos horarios pos-

escolares
(creches e . o . . . .
- Organizacdo de actividades educativas, desportivas e culturais complementares nos locais escolares, durante

nsino basi g . .
ensino bisico) os horarios de entrada, com o acordo dos conselhos das escolas ou das autoridades responsaveis

- Modificagao dos horarios de entrada e saida dos alunos
- Organizagdo e financiamento dos transportes escolares no perimetro urbano
- Participagdo financeira nas despesas dos departamentos
Aceao Social e poder de autorizagio para acesso a certas formas de ajuda urgente
Saude - Prestagoes facultativas (creches, acolhimento dos sem-abrigo, ...)

- Gabinetes municipais de higiene

Outras atribuicoes

Portos e vias maritimas; Ambiente e ac¢do cultural

Fonte: Légifrance (2010); Delcamp e Tulard (2002); Blanc e Rémond (1994)

As Leis n.° 83-8 e 83-663 foram a base para o inicio das transferéncias de
competéncias e, sendo este um processo evolutivo, ndo devera constituir surpresa o facto de
até 2005 estes dois diplomas terem sofrido, entre revogacdes de artigos e modificagdes, 41 e
36 alteracdes respectivamente (Légifrance, 2010). Por outro lado e segundo Blanc ¢ Rémond
(1994), o principio da transferéncia de blocos de competéncias previsto na Lei n.° 83-8 ¢
questionavel pois na pratica o exercicio de competéncias partilhadas apresenta potenciais
situacdes de confusdo e disfuncionalidade, com consequéncias 6bvias na eficicia, controlo da
qualidade e responsabilidade.

Analisando mais detalhadamente as atribuigdes em destaque (ensino, saude e accao

social) verificamos o seguinte:
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* Educacdo: as competéncias relativas as creches e ao ensino basico sdo partilhadas,
do ponto de vista da autoridade, com a administracdo central, sendo exercidas
obrigatoriamente e directamente pelos municipios no que diz respeito ao
investimento e funcionamento (Council of Europe, 1998; Delcamp e Tulard,
2002);

* Accdo Social e Saude: ao contrario do exemplo portugués, este duas areas estdo
agrupadas na legislacdo francesa numa so atribuicdo que, posteriormente, se
desdobra em varias competéncias. Das poucas competéncias que recaem nos
municipios nestas areas, as que tém a ver com a saude sdo partilhadas, do ponto de
vista da autoridade, com a administracdo central e com os departamentos. A

autoridade sobre as competéncias de accdo social delegadas ¢ exclusiva dos

municipios e exercida directamente por estes (Council of Europe, 1998).

Até 2004 a area da habitacdo social manteve-se na esfera da administragdo central.
Alias, as competéncias previstas nos ante-projectos de lei que permitiam fixar anualmente a
reparticdo dos beneficios do Estado para auxilio a habitacdo deveriam ter sido transferidas
para os conselhos gerais dos departamentos, mas tal ndo veio a acontecer (Blanc e Rémond,
1994). S6 em 2004, através da lei n.° 2004-809 esta competéncia foi descentralizada para os

departamentos e estruturas intermunicipais.

2.3.3 Holanda

O artigo 124.° da Constituicdo holandesa, nos seus paragrafos 1 e 2, remete-nos para
uma concepgao diferente de atribuigdes e competéncias as autarquias locais. O primeiro
paragrafo refere que “A competéncia para regular e administrar os assuntos internos das
provincias e dos municipios ¢ das administragdes provinciais € municipais”. Seguidamente, o
segundo paragrafo refere que “A accdo regulamentar e administrativa pode ser exigida as
administragcdes provinciais € municipais pela lei ou nos termos da lei” (Konijnenbelt e
Haaren-Dresens, 2002: 252).

Assim, o primeiro paragrafo refere-se a autonomia local ou aos poderes autdnomos
dos municipios para adoptar regulamentagdo e actuar administrativamente sobre os assuntos
que as autoridades municipais consideram uteis ao interesse local e que nao violem legislagdo

superior nem resultem desta (Council of Europe, 2008). O segundo pardgrafo refere-se ao
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fendmeno da co-gestdo, em que os municipios sdo obrigados por lei ou por regulamentos (que
sdo elaborados nos termos da lei) a administrar e regular determinados assuntos (Konijnenbelt
e Haaren-Dresens, 2002). Daqui resulta que o conceito de atribui¢des, tal como o aplicaimos a
realidade portuguesa e francesa, ndo tem enquadramento legal na legislacao holandesa. O que
a legislacdo holandesa real¢a sdo as competéncias, autonomas e de co-gestdo, que sao
permitidas no exercicio da actividade dos municipios. Por outro lado também se entende que
0s municipios, no ambito do exercicio das suas competéncias autonomas, tém legalmente a
possibilidade de poder vir a receber qualquer tipo de competéncia, desde que ndo seja
contraria a legislagcdo nacional ou provincial.

A maioria das competéncias autdbnomas dos municipios esta investida nos respectivos
conselhos municipais através da Lei dos Municipios, enquanto as competéncias de co-gestdao
resultam de leis do parlamento e sdo distribuidas pelos trés 6rgaos dos governos municipais
(conselho, executivo e presidente). A responsabilidade pelas competéncias de co-gestdo
obedece normalmente ao seguinte padrdo: o governo central legisla e financia o sector em
questdo; a provincia coordena e planeia as actividades municipais; o municipio exerce as
competéncias do sector em questao. Com excepgao do comissario da Rainha (ver subcapitulo
2.1.3), nenhuma competéncia delegada nas autoridades locais e regionais as transforma em
agentes da administra¢do central. As leis do parlamento impdem as estas autoridades o dever
de cooperar, mas garantem também um certo grau de discricdo na implementacao da politica
em causa (Council of Europe, 2008).

Para o exercicio das suas competéncias os municipios tém ao seu dispor um conjunto
de instrumentos juridicos quer na elaboracdo de normas quer na aplicagdo de sangdes
administrativas por incumprimento. Na elaboracdo de normas os municipios podem adoptar
regulamentagdo ou planos, de cardcter mais geral, ou entdo decisdes especificas. No ambito
da co-gestao ¢ possivel, quando a lei assim o especifica, dotar os conselhos municipais de
competéncia regulamentar ou determinar que estes elaborem planos cujas disposi¢des
assumam um caracter normativo. Esta competéncia regulamentar assume-se como obrigatoria
ou facultativa, conforme os sectores em questdo. No plano das san¢des, destacam-se a
execucao forcada (mais frequente nas areas da construcdo e do ambiente) e a penalizagdo

.. .4
administrativa .

* Esta tradugdo resulta do termo holandés sanctie, do francés astreinte e do inglés penalty.
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Da Lei dos Municipios e das leis do parlamento holandés resultam as seguintes
competéncias para os municipios, das quais destacamos algumas actividades exercidas no

ambito da educacao, acc¢ao social e saude:

Quadro 2.8 — Competéncias dos municipios holandeses

Competéncias Exemplo de actividades

- Jardins-de-infancia e bergarios
- Servigos Sociais de familia

Accio Social - Centros de acolhimento

- Seguranga social
- Adaptagdo a lei sobre a mobilidade reduzida

- Instalag¢des escolares (ensino pré-escolar, basico e parte do ensino secundario)
- Transportes escolares
Ensino - Politicas de apoio ao ensino
- Ensino técnico-profissional
- Educagio de adultos

- Cuidados hospitalares

Saude ~ ) )
- Protecg@o e cuidados de satde

Outras competéncias

Ordenamento do territorio e urbanismo; Habitagdo; Ordem e seguranca publica; Gestdo de terrenos municipais;

Turismo, tempos livres e lazer; Obras publicas, transportes e comunicagdes; Ambiente; Cultura;

Recenseamento da populagdo e eleitoral; Servigos econdmicos (agua, gas...); Qualquer actividade de interesse geral ao nivel local

Fonte: Konijnenbelt e Haaren-Dresens (2002); Council of Europe (2008); Council of Europe (2010)

A maioria das competéncias dos municipios ¢ partilhada com outro nivel de
administracdo, quer sejam as provincias quer seja a administracdo central. No entanto,
também existe outro enquadramento legal para o relacionamento entre diferentes niveis de
administracdo, neste caso os municipios e as provincias — A Lei Conjunta de Regime.
Segundo esta legislagdo os municipios, provincias, waterboards ou outros organismos
publicos podem cooperar conjuntamente numa base voluntaria, embora a invocagao de
interesse publico possa levar as provincias a obrigar certos municipios a cooperar. A
cooperagdo entre entes publicos também pode ser feita na base do direito privado
(participagao numa fundacdo ou associagdo, por exemplo), recaindo o seu enquadramento

legal para a Lei dos Municipios ou a Lei das Provincias, conforme o caso. As formas mais
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comuns de cooperagdo sob a Lei Conjunta de Regime abrangem o combate a incéndios,

planos de emergéncia, servigos de ambulancia e assisténcia social (Council of Europe, 2008).

Da anélise das competéncias dos municipios holandeses no ensino, satide e acgao

social, podemos verificar o seguinte:

Ensino: o pré-escolar e o basico dividem a responsabilidade, do ponto de vista da
autoridade da competéncia, com a administracdo central e os municipios, embora o
exercicio seja exclusivo dos municipios. As competéncias de parte do ensino
secundario estdo partilhadas entre as provincias e os municipios (Martins, 2001;
Konijnenbelt e Haaren-Dresens, 2002; Council of Europe, 2008);

Satde: os municipios exercem poucas competéncias na area da saude publica,
sendo que a partir de 2006 a legislagdo holandesa liberta ainda mais esta area da
intervengdo publica (European Center of Employers and Enterprises providing
Public service, 2010);

Accdo social: a autoridade sobre algumas competéncias na area da accdo social é
da exclusiva responsabilidade dos municipios (como o caso dos jardins de
infancia, bercarios), outras sdo partilhadas com as provincias (centros de
acolhimento) e com a administracdo central. Neste ultimo caso, a partilha da
competéncia da seguranga social significa que a administragdo central estabelece
os direitos dos beneficiarios e financia, enquanto os municipios, para cumprir as
suas obrigacdes legais, dispdem de uma certa liberdade para estabelecer o quadro
de politicas mais adequado as necessidades locais (European Center of Employers

and Enterprises providing Public service, 2010).

A competéncia da habitacdo social foi, historicamente, pertenca dos municipios. No

entanto, os organismos publicos responsaveis pela habitacao social foram, em virtude de uma

lei de 1991, transformados em fundacdes de direito privado, tendo apenas a administragao

central poder para intervir em caso de ma gestdo. Assim, a influéncia dos municipios acaba

por ser apenas indirecta através dos planos de urbanismo e das licengas de construcao. Os

municipios podem também, se tal estiver previsto nos estatutos das fundagdes, fazer-se

representar nos conselhos de administragao destas (Council of Europe, 2010).
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2.4 Recursos financeiros

O exercicio das competéncias dos municipios exige, naturalmente, recursos. Esses

recursos podem ser de diferente indole, mas ¢ sobre os recursos financeiros que recai a nossa

analise neste subcapitulo. Tal como a transferéncia de atribuigdes e competéncias, a

transferéncia de recursos financeiros das administragdes centrais para os municipios encontra,

em varias leis, o seu enquadramento. Apresentamos seguidamente um quadro-sintese que

compara a forma como os municipios dos paises em analise se financiam, tanto ao nivel das

transferéncias de fundos como ao nivel do seu auto-financiamento através de diversas fontes

de receita:

Quadro 2.9 — Rubricas mais significativas do financiamento dos municipios

Portugal

Enquadramento | Lein.° 42/98, de 6 de Agosto

legal até 2005 (Lei das Finangas Locais)
Fundo Geral Municipal
Subvenc¢oes (FGM); Fundo Base
estatais Municipal (FBM); Fundo de
Coesdo Municipal (FCM)
Receitas

.. Impostos, taxas, empréstimos
proprias

Franca

Code Général des Collectivités
Territoriales (1995),; Loi n® 91-429
du 13 Mai 1991 (DGF); Loi n.° 80-

10 du 10 Janvier 1980 (FNPTP);
Loin.°76-1232, du 29 Décembre

1976 (FCTVA), Loi n.° 85-1352,
du 20 Décembre 1985 (DGE); Loi

n.°2004-8009, du 13 Aout 2004

(DGD)

Dotation globale de
Jfonctionnement (DGF); Fonds
national de péréquation de la taxe
professionnelle (FNPTP),; Fonds
de compensation de la taxe sur le
valeur ajoutée (FCTVA), Dotation
globale d'équipement (DGE);
Dotation générale de
décentralisation (DGD)

Impostos, taxas, empréstimos

Holanda

Lei das Subvengoes as

Autarquias Locais (1997); Lei

dos Municipios (2002);
Decreto (Orcamentos e
Contas) das Provincias e
Municipios (2003)

Fundo dos Municipios;
Subvengdes especificas

Impostos, taxas, empréstimos

Fonte: Council of Europe (1998); Council of Europe (2008); Delcamp e Tulard (2002); Montalvo (2003);

Ministére de I’Intérieur, de I’Outre-Mer et des Collectivités Territoriales (2010)
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Embora a mecanica de financiamento dos municipios de Portugal, Franca e Holanda
seja aparentemente semelhante (financiamento estatal e receitas proprias), existem, na
distribuicao de subvengdes estatais, diferencas que convém assinalar, pois cada pais adopta os
seus proprios critérios para alcancar o nivelamento e justica financeira (financial
equalisation). Em Portugal, os trés fundos referidos (FGM, FBM e FCM) tém como fonte
uma participacdo nos impostos do Estado e visam dotar os municipios de condigdes
financeiras adequadas ao desempenho das suas atribui¢des, em funcao dos respectivos niveis
de funcionamento e investimento (FGM), da correc¢do das assimetrias em beneficio dos
municipios menos desenvolvidos (FCM) e de dotar os municipios de capacidade financeira
minima (FBM) para financiar a sua actividade (Castanheira Neves, 2004; Council of Europe,
2006). Em Franga, o DGF considera, na sua distribuicdo, os custos suportados pelos
municipios, o indice de caréncia fiscal e o rendimento médio per capita, enquanto o FNPTP
destina-se a redistribui¢do financeira aos municipios com pouca capacidade fiscal sobre o
trabalho independente ou que perderam, de um ano para o outro, receitas significativas desse
mesmo imposto (Council of Europe, 1998). Na Holanda, a distribui¢do do Fundo dos
Municipios utiliza critérios como a capacidade fiscal, a populagdo, a area ou o indice de
construcao (Council of Europe, 2008).

Por outro lado, a transferéncia de atribui¢des e competéncias pressupds, como
verificdmos, que aos municipios sejam facultados recursos financeiros que lhes permita
desempenhar essas atribuicdes e competéncias de forma autdbnoma. Assim, a origem destes
recursos ¢ incorporada na mesma fonte que transfere as atribuicdes e competéncias: a
administracdo central. Em Portugal a transferéncia era em 2005 um processo ainda
relativamente embriondrio, mas previa-se que o Estado inscreve-se no seu orgamento anual o
acréscimo de verbas que resultasse de transferéncias de atribuigcdes e competéncias legalmente
concretizadas nas diferentes areas. Para além da transferéncia de impostos do Estado e da
compensacao da perda de capacidade fiscal foi criado, em Franga, no seguimento do processo
de descentralizagdo e transferéncia de atribui¢des e competéncias, a Dotation générale de
décentralisation que ¢ de utilizagdo livre pelos municipios. Na Holanda a compensagdo pelo
desempenho de competéncias vem incluida no Fundo dos Municipios que ¢ de utilizagdo
livre, sendo que a administracdo central, ao abrigo da Lei das Subvengdes as Autarquias
Locais, deverd sempre justificar quantitativamente quaisquer mudancas de politica que
alterem as competéncias dos municipios, assim como o método como esse financiamento sera

efectuado (Council of Europe, 2008).
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Apresentamos seguidamente um quadro que contextualiza a autonomia financeira dos

municipios no panorama nacional dos paises em andlise:

Quadro 2.10 — Receitas dos municipios em 2005

Unidade: %

Portugal Franca Holanda®
Subvencdes
. 442 38,8 79,7
Estatais
Outras 55,8 61,2 203
receitas

Fonte: Council of Europe (2008); Direccdo-Geral das Autarquias Locais (2010); Ministére de I’Intérieur, de
I’Outre-Mer et des Collectivités Territoriales (2010);

A analise das receitas dos municipios leva-nos, segundo a metodologia da Direction
Générale des Collectivités Locales, a obter o grau ou ratio de autonomia financeira dos
municipios, isto €, em que medida eles conseguem financiar-se por si proprios sem terem de

recorrer & subvengao estatal.

2.5 Administra¢io municipal indirecta

O facto de estarmos a analisar a tematica de atribui¢des e competéncias dos
municipios torna inevitdvel colocar-se a questdo de como ¢ que, do ponto de vista legal,
estrutural e operacional, esses mesmos municipios desempenham as suas fungdes. Essa
questdo leva-nos também a que seja imperativo fazermos uma referéncia, no ambito desta
dissertagdo, a administragdo municipal indirecta, pois poderd revelar-se interessante no
ambito das nossas conclusdes.

Conforme refere Montalvo (2003: 177), os servigos que os municipios prestam as
populagdes podem compreender trés categorias: directamente pela administragao autarquica e

suas estruturas; concessionando servicos a outras entidades; ou “indirectamente, por

> Os dados da Holanda referem-se ao ano de 2006, por ndo dispormos da informagao pretendida para 2005. No
entanto, verificimos que o total de subvengdes estatais em 2006 foi inferior ao total de 2005 em cerca de 5,7%
(Council of Europe, 2008).
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intermédio de estruturas com autonomia administrativa e financeira de tipo empresarial,
dotadas ou nao de personalidade juridica distinta da do municipio”.

O fendémeno da administragdo municipal indirecta €, nos ultimos anos uma realidade
em franco crescimento, sendo a sua utilizacdo normalmente justificada, conforme o tipo de
servico a prestar, por razdes de economia e eficacia. Em 2001, por exemplo, existiam na
Europa Ocidental cerca de 12.000 formas de administragdo municipal indirecta personificadas
em empresas municipais (Montalvo, 2003). Em 2004, por outro lado, na Unido Europeia com
25 paises, estavam contabilizadas cerca de 15.700 local public enterprises, para as quais
Portugal contribui com 76 e Franca com 1198 (European Center of Employers and
Enterprises providing Public service, 2010).

No caso portugués, a Lei n.° 58/98, de 18 de Agosto, veio regulamentar a criacao de
empresas municipais, intermunicipais e regionais, mas desde o inicio do século XX que a
legislagdo permitia aos municipios criar servigcos publicos que satisfizessem necessidades
colectivas e foi nesse sentido que surgiram os servicos municipalizados que, embora sem
personalidade juridica, dispunham de autonomia administrativa e financeira (Montalvo,
2003). Em Portugal, as trés estruturas tipicas de empresas publicas locais sdo as empresas
municipais, intermunicipais e metropolitanas, sendo obrigatério a manutencdo do controlo
publico das mesmas, quer através da deten¢do da maioria do capital, quer através do poder de
nomeacao da maioria dos membros das respectivas administragdes (European Center of
Employers and Enterprises providing Public service, 2010).

Em Franga importa referenciar o papel da inter-municipalidade na criagdo de servigos
eficazes para a satisfacdo das necessidades das respectivas populacdes. Como verificamos
este pais apresenta um nimero muito elevado de municipios, cuja dimensdo média em termos
de populacao ¢ pequena (ver pag. 38), logo foi estimulada a cooperagao inter-municipal para
combater os efeitos desintegradores desta dispersdao. Em 2002 estavam contabilizadas 2.033
communautés de communes (0 equivalente as associacdes de municipios em Portugal) que
representavam cerca de 27.000 municipios e 45 milhdes de habitantes, ou seja, 75% dos
franceses viviam em territorios integrados num quadro de ordenamento e desenvolvimento
econdmico inter-municipal (Delcamp e Tulard, 2002). Os servicos publicos podem ser
geridos directamente, quer através da utilizacdo das proprias estruturas administrativas das
autoridades locais (régie), quer através da entrega da gestdo a um operador directo, distinto
dos municipios, mas que depende inteiramente da autoridade publica e esta plenamente sob a

sua autoridade. A outra forma de gestdo publica compreende a delegacao da gestdo a outra
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entidade, que pode ser privada, criando um servico que continua maioritariamente sob o
controlo publico, a semelhanga do caso portugués (European Center of Employers and
Enterprises providing Public service, 2010).

Na Holanda, os municipios podem optar pela gestdo directa dos seus servigos, podem
criar empresas municipais sem personalidade juridica mas com autonomia de gestdo ou
podem delegar a gestdo a privados. As empresas publicas locais podem ser detidas a 100%
pela autoridade local, ou em parceria com o Estado ou privados. No caso da saude, por
exemplo, até¢ 2005 os cuidados de satde hospitalares eram uma competéncia tradicional das
autoridades locais, mas legislacio de 2006 incentivou a introdugdo de mecanismos de
mercado concorrenciais nesta area, procurando-a libertar da interferéncia publica e estatal

(European Center of Employers and Enterprises providing Public service, 2010).

2.6 Tutela e controlo

A autonomia, embora implique uma capacidade propria para exercer determinada
actividade, quer do ponto de vista administrativo, quer do ponto de vista financeiro, nao ¢
isenta de algum controlo e supervisdo para garantir o cumprimento da legalidade (esse
cumprimento da legalidade ¢, como verificamos, enquadrado constitucionalmente nos paises
em analise). De forma sintética esquematizamos aqui os instrumentos mais significativos da

tutela, controlo e supervisao sobre os municipios em Portugal, Franca e Holanda:

Quadro 2.11 — Tutela e controlo sobre os municipios

Portugal Franca Holanda
Ministério das Cidades, Ministere de l'Intérieur, de la
Administrag@o Local, sécurité intérieur et des

Ministério do Interior e das
Relagdes do Reino (Ministerie
van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijsrelaties)

Habitagdo e Desenvolvimento | libertés locales (até Junho de
Tutela até 2005 Regional (até Fevereiro de 2005); Ministére de l'Intérieur
2005); Presidéncia do Conselho et de I'Aménagement du
de Ministros (a partir de Margo | Territoire (a partir de Junho
de 2005) de 2005);

Inspecgao-Geral da

Controlo Administragdo Local; Préfect, Gabinetes regionais . L
. s . ~ . : L. Executivos Provinciais;
administrativo Inspeccgao-Geral de Finangas; de auditoria; Conselhos I
. L T Ministérios e Governo
e financeiro Assembleias Municipais; municipais

Tribunal de Contas

Fonte: Council of Europe (1998); Council of Europe (2006); Council of Europe (2008); Governo de Portugal
(2010); Ministére de I’Intéricur, de 1’Outre-Mer et des Collectivités Territoriales (2010); Government of the

Netherlands (2010)
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CONCLUSOES

Chegamos a este capitulo com diversos conteudos analisados sobre os municipios de
Portugal, Franca e Holanda. A matéria em causa (atribuigdes, competéncias, processos de
descentralizacdo, entre outros) ¢ densa e volumosa pois implica, para além de uma andlise
factual da evolugdo politica e administrativa das autarquias locais em causa, o recurso a uma
infinddvel fonte de diplomas legais que enquadram esta tematica, mesmo que tenhamos
delimitado o periodo da analise para o ciclo 1995-2005. No entanto cumpre agora, face a
teoria administrativa exposta no primeiro capitulo (suportada por um vasto leque bibliografico
de autores referenciados) e aos factos analisados no segundo capitulo (suportados por
legislacdo, analise de documentos e relatérios e também de bibliografia de autores que se
dedicaram a escrever sobre assuntos relevantes para as autarquias locais), retirar conclusdes

sobre o que foi exposto.

Estado Providéncia em transicao

Constatdmos no primeiro capitulo deste dissertagdo a crise do Estado Providéncia, o
qual, devido a um conjunto de factores endodgenos e exdgenos, deparou-se perante a sua
propria incapacidade de liderar os processos de desenvolvimento econdémico e social das
comunidades que abarcava. Factores como a insustentabilidade financeira da sua enorme
actividade, as crises financeiras e econdmicas a nivel mundial, as mudancas demograficas, a
heterogeneidade social e politica, entre outros, ditaram a alteragdo do paradigma da relacao
Estado-sociedade. Assim, o Estado reorganizou-se, abrindo mao de grande parte das suas
funcdes para a iniciativa privada e adoptou uma faceta mais reguladora dos interesses
publicos e privados, alienando o seu espirito de busca da justica social para critérios como a
eficiéncia e descentralizacdo da sua actividade.

Conforme refere Montalvo (2003), os municipios também tiveram a sua fase
interventora a semelhanga do Estado Providéncia. Referindo-se ao enquadramento politico,
juridico e institucional que permitiu a expressdao do poder local autonémico em Portugal, o
autor salienta ndo so a legitimidade politica dos municipios como a legitimidade funcional
com o aumento da sua drea de intervencdo, da sua administracdo e da sua despesa. Tal
referéncia pode ser, com a devida contextualizagdo, transposta para o municipalismo francés e

holandés que também assistiram a uma consagracdo do poder autondémico dos seus
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municipios e viram alargadas as suas fung¢des. Coloca-se entdo a questdo de saber se tal como
o exemplo do Estado Providéncia, os municipios também enfrentam um processo de transi¢ao
funcional e organizacional. O autor supra referido conclui que os municipios, a sua escala,
também imitam o declinio do Estado Providéncia, mas para o ambito desta dissertacao
interessa-nos analisar os factos que expusemos no segundo capitulo para retirarmos
conclusdes, em funcdo de uma andlise concreta de trés paises num determinado ciclo
temporal, que justifiquem ou nao essa constatacao.

VerificAmos no segundo capitulo que cada pais enfrentou diferentes ritmos de
descentralizacdo e tal ndo ¢ alheio a tradi¢@o politico-administrativa desses mesmos paises. O
Estado Providéncia tal como o caracterizamos no primeiro capitulo na sua logica
redistributiva, de concertacao social e de direitos de cidadania ¢ de associativismo, nao foi
uma realidade simultanea nos paises em estudo. Em Portugal, por exemplo, tendo em conta o
contexto ideoldgico e a forma de actuagdo do chamado Estado Novo, ndo se pode afirmar
que, apesar de interventor, estariamos perante um Estado Providéncia. Segundo Montalvo
(2003), estariamos perante um Estado designado de assistencial que intervinha na vida
econdmica e social maioritariamente por razdes ideologicas (corporativismo) e politicas
(autoritarismo). Assim, o Estado Providéncia em Portugal surgiria apenas ap6és a revolugdo
democratica.

Os ritmos da descentralizagao efectivada em Portugal, Franca e Holanda sdo, de
facto, diferenciados. Enquanto em Portugal resultam de um processo pods-revolucionario
através da constitucionaliza¢do do poder das autarquias, da realizacdo das primeiras elei¢des
autarquicas e da consequente onda legisladora que enquadra o funcionamento e competéncias
dos municipios, em Franga, pais que ndo esteve sujeito a um regime autoritirio durante um
largo periodo de tempo como o caso portugués, o inicio da descentralizacdo ¢ mais tardio
(anos 80) ao qual ndao ¢ alheia, certamente, a historica e forte tradicdo administrativa
centralista francesa. A Holanda, por seu lado, distingue-se por ndo ter associado aos seus
processos de descentralizacdo quaisquer marcos ou ocorréncias historicas; num pais que até
era caracterizado por uma forte tradigdo centralista, a descentralizagao de competéncias para
os municipios realizou-se sem grandes sobressaltos, imbuida da constatagdo que estas
autarquias locais estariam mais bem apetrechadas para realizar um conjunto de tarefas que

satisfizessem as necessidades colectivas das populagdes.
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Atribuicdes e competéncias analisadas

Quando analisamos as atribuicdes e competéncias transferidas para os municipios
encontramos, naturalmente, diferencas e semelhangas. Embora com diferente tipo de
estruturas territoriais, os sistemas utilizados em Portugal e em Franga sdo os que mais se
assemelham, em virtude da influéncia exercida pela tradicdo administrativa francesa no nosso
pais. Ambos os paises definiram um conjunto de atribuigdes passiveis de serem assumidas
pelos municipios e desdobraram as respectivas competéncias que caberiam a esses mesmos
municipios para cumprirem as respectivas atribuigdes. As semelhangas também se encontram
nos conteudos, tanto das atribuicdes como das competéncias, como ¢ possivel verificar nos
quadros do segundo capitulo, e tais semelhangas estendem-se também, em parte, ao exemplo
holandés.

Em relagdo as diferencas ¢ possivel identificar alguns pontos em que a pratica
adoptada por cada pais ¢ distinta. Os factores que acentuam essa distingdo situam-se ao nivel
das estruturas territoriais e na forma de legislar. Em Portugal e na Holanda, por exemplo, as
competéncias sdo transferidas para os municipios e apesar de ndo estarem vedadas formas de
cooperagdo com outras autarquias locais, a maior parte procura desempenha-las por si s6. Em
Franca, pelo contrario, a cooperacao intermunicipal ¢ dominante, tendo em conta o complexo
mosaico da realidade autarquica francesa. Num pais onde existem mais de 36.000 municipios
e tendo a maioria menos de 700 habitantes, ¢ natural que estes se associem para conseguir
cumprir um conjunto de competéncias que exige uma capacidade administrativa e financeira
que nao ¢ compativel com as condigdes de municipios de dimensao tdo reduzida. Assim, em
Franca a cooperagao intermunicipal ¢ responsavel pelo exercicio de grande parte das
competéncias transferidas para os municipios.

A legislagdo ¢ também um factor diferenciador na transferéncia de atribuigdes e
competéncias. Desde logo porque na Holanda ndo s3o transferidas atribuicdes mas apenas
competéncias cuja a actividade dos municipios procura cumprir. Por outro lado, ao contrario
do exemplo portugués e francés em que optou-se por criar diplomas legislativos proprios que
enquadrassem a transferéncia de atribuigdes e competéncias para os municipios, na Holanda
diferencia-se as competéncias como auténomas e de co-gestao, remetendo-as respectivamente

para a Lei dos Municipios (que também inclui outros temas) e para leis do parlamento.
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Quanto as competéncias especificas das areas do ensino, saide e ac¢do social,
verificamos que os trés paises, no periodo 1995-2005, possuem enquadramento legal para as
desempenhar. No caso portugués e analisando as novas competéncias introduzidas pela Lei
n.° 159/99, constatamos que a maior parte das competéncias na area do ensino (educagdo) ja
eram desempenhadas pelos municipios, com especial incidéncia no ensino pré-primario e
basico. Nesta area, os municipios cumprem ja ha algum tempo uma vocacao tipica do welfare
system, isto €&, proporcionar condi¢des para que os cidaddos tenham acesso ao ensino. O
mesmo ndo se pode afirmar nas areas da satude e da acgdo social pois as competéncias
previstas na Lei n.° 159/99 sdo quase na sua totalidade novas competéncias. Isto ndo significa
obviamente que os municipios ndo tivessem qualquer tipo de actividade nestas areas (veja-se
o caso da habitagdo social, em especial na década de 90); a questdo € que exerciam essa
actividade com base em poderes implicitos (respeitante a assuntos de interesse das populacdes
locais) e ndo em poderes expressos.

Em Frang¢a os municipios também desempenham competéncias no sector da educagao
com especial incidéncia, tal com em Portugal, no ensino pré-primario e basico. Aliés, a
administracdo central francesa descentraliza funcOes nesta area nos diferentes niveis
autarquicos (Delcamp e Tulard, 2002): o ensino secundario nas regides, o ensino preparatdrio
nos departamentos € como ja vimos, o ensino pré-primario e basico nos municipios. O ensino
universitario mantém-se na esfera da administracao central. O ambito de actua¢ao municipal
nas areas da saude e ac¢ao social ¢ mais restrito e estas aparecem com uma Unica atribuicao,
sendo de real¢ar alguma cooperacdo com os departamentos no desempenho das competéncias.
Tal como em Portugal, também os municipios franceses cumprem a funcdo social de oferecer
condigdes minimas para o acesso a estas areas, com destaque para a educagao.

Na Holanda evidenciam-se as competéncias nas areas da ac¢do social e do ensino com
um conjunto significativo de actividades exercidas pelos municipios. Merece especial
referéncia o facto dos municipios desempenharem tarefas importantes no ambito da seguranca
social onde partilham a responsabilidade desta competéncia na modalidade de co-gestdo com
a administragdo central. A competéncia da saude em tarefas relacionadas com os cuidados
hospitalares e protec¢ao e cuidados de satide foi pertenca dos municipios até 2005, data apds a
qual foi permitida, através de legislagdo propria, maior abertura para a iniciativa privada nesta
area. Apesar disso, também na Holanda podem-se constatar tragos de actuacdo de Estado

Providéncia no tipo de servigos proporcionados as populagoes.
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Entre o enquadramento legal das atribui¢cdes e competéncias para os municipios € a
situagdo real ha no entanto algo que deve ser assinalado: se em Franga e na Holanda, no
periodo 1995-2005, essas competéncias era desempenhadas pelos municipios, em Portugal,
pelo contrario, até 2005, ndo tinham sido concretizadas as transferéncias das novas
competéncias nas areas do ensino, satide e ac¢do social através dos respectivos diplomas
legais previstos na Lei n.° 159/99 e as consequentes afectagcdes de recursos financeiros. Alids,
este processo nao se afigura de facil concretizagao e envolve sempre negociagdes entre a
administracao central e a instituicdo que representa os municipios portugueses — a Associagao

Nacional de Municipios Portugueses.

A autonomia financeira

Uma das componentes da autonomia das autarquias locais ¢ a autonomia financeira,
definida no n.° 1 do artigo 9.° da Carta Europeia de Autonomia Local como o direito a ter
recursos proprios e dos quais podem dispor livremente no exercicio das suas atribui¢des. Esta
componente ¢ naturalmente essencial para que os municipios possam exercer a sua actividade
em condigdes minimas de exequibilidade. Para obterem estes recursos, os municipios
portugueses, franceses e holandeses podem socorrer-se de trés modalidades (conforme quadro
2.9): subvengoes estatais, receitas proprias (maioritariamente de impostos) e endividamento.
O tipo de modalidade escolhida assim como os valores envolvidos ndo colocam em causa o
principio da autonomia financeira dos municipios, mas colocam questdes ao nivel da sua
capacidade financeira.

Conforme refere Montalvo (2003), a autonomia financeira ndo significa
obrigatoriamente auto-suficiéncia financeira. Quer isto significar que existe uma fronteira
entre o direito dos municipios financiarem a sua actividade e a concreta capacidade financeira
dos mesmos. Em Portugal a Lei n.° 42/98 veio introduzir uma alteracdo no financiamento
estatal dos municipios, passando estes a receber o equivalente a 30,5% da média aritmética
simples da receita proveniente da cobrancga liquida do imposto sobre o rendimento de pessoas
singulares (IRS), do imposto sobre o rendimento de pessoas colectivas (IRC) e do imposto
sobre o valor acrescentado (IVA), concretizado em trés fundos (ver quadro 2.9). Tal alteragao
significou um aumento do valor recebido anualmente pelos municipios, mas também veio a
acentuar uma certa dependéncia financeira destes perante a administracdo central. As

transferéncias financeiras do Estado para os municipios representavam em 2005 cerca de 44%
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do total das suas receitas, o que atesta tal dependéncia. Quando um municipio depende, em
média, cerca de 44% de financiamento externo, para poder exercer a sua actividade e
investimentos, dificilmente podera cumprir por si s6 um papel de lideranca e direccdo do
desenvolvimento econémico e social da sua comunidade, isto ¢, prejudica a viabilizagdo de
um municipalismo do tipo providéncia.

Em Franga esta dependéncia financeira dos municipios perante a administra¢do central
embora exista, estd bastante mais mitigada. Ao contrario do exemplo portugués, as receitas
dos municipios franceses através das transferéncias estatais ndo representam uma participagao
dos municipios na receita dos impostos nacionais. Estas transferéncias sdo subvengdes
especificas da administragdo central para as despesas de funcionamento e de investimento dos
municipios e sdo de livre administragdo, desde que inseridas nas categorias de despesas
respectivas. Assim, a maior fatia de receitas dos municipios e associacdes de municipios
reside na sua capacidade fiscal que, em 2005, representava cerca de 55% das suas receitas.
Aliando a isto outro tipo de receitas proprias (cerca de 6%) ¢ mais facil para os municipios e
associacoes de municipios franceses assumirem um papel dinamizador das economias locais.

Na Holanda a dependéncia financeira dos municipios perante a administragao central ¢
bastante acentuada. Entre subvencdes especificas e gerais os municipios holandeses
receberam, em 2006, cerca de 80% do total das suas receitas. Muitas destas verbas destinam-
se a financiar competéncias no ambito da ja referida co-gestdo (como por exemplo a
seguranca social) e a capacidade de gerar receitas fiscais ¢, em relacdo aos municipios
portugueses e franceses, reduzida. No entanto, para compensar esta falta de auto-suficiéncia
financeira dos municipios holandeses em relagdo ao cumprimento das suas tarefas, a
administracdo central concede, para o caso das subvengdes gerais, liberdade para os
municipios efectuarem a despesa onde entenderem mais conveniente. O mesmo nao se pode
afirmar em relacdo as subvengdes especificas que sdo atribuidas em fungdo de objectivos
especificos. A autonomia local dos municipios holandeses ndo estard certamente em causa,
mas esta sujeita a um certo condicionamento financeiro imposto pela administracdo central.

Uma ultima referencia para o endividamento. O recurso a este expediente por parte
dos municipios ¢ devidamente enquadrado na legislagdo. Em Portugal a Lei das Finangas
Locais impde restrigdes no recurso ao crédito pelas autarquias locais. Em 2002, devido aos
compromissos no contexto do Pacto de Estabilidade e Crescimento, novas limitagcdes foram
impostas a divida municipal, nomeadamente o crescimento zero em relagdo ao ano anterior e

a redugdo para metade do limite permitido de endividamento. A legislagdo francesa ¢ mais
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permissiva, possibilitando o recurso ao crédito sem qualquer tipo de autorizagdo superior,
apenas condicionado ao facto de servir para cobrir despesas de capital. Na Holanda a
administracao central controla o nivel da divida por municipio, cujos limites estdo expressos
na Lei das Financas Locais de 2000. Segundo dados do Eurostat (2010) entre 1995 e 2005,
Portugal foi, entre estes trés paises e em termos relativos, o que mais aumento revelou ao
nivel da divida dos municipios. As dividas dos municipios franceses e holandeses
mantiveram-se estaveis, ndo obstante revelarem uma percentagem relevante em relagao ao
produto interno bruto. Conclui-se assim que o facto dos municipios estarem dependentes de
transferéncias estatais e do recurso ao crédito constituira um factor de condicionamento da
autonomia financeira dos mesmos, pois ndo conseguem com 0s Seus Proprios recursos manter
um nivel de investimento e prestacdo de servigcos as populacdes constante. A médio prazo,
tornaré inevitavel o recurso a outros parceiros para cumprir as tarefas que lhe sao exigidas o

que significa um retrocesso no seu campo de actuagdo e na sua faceta interventora.

A expansio da administracio indirecta

A consagracdo da autonomia dos municipios deu lugar a um crescimento da actividade
dos mesmos e consequente expansao das suas estruturas administrativas. Esta expansao e o
aumento da complexidade das suas tarefas levou a que os municipios optassem pela criagdo
de estruturas, fora da administragao directa, que realizassem essas mesmas tarefas. Conforme
verificdmos no subcapitulo 2.5 existem vérias formas de administragdo municipal indirecta e,
segundo Montalvo (2003), existem no contexto europeu dois tipos de empresas publicas
locais: as que actuam num mercado concorrencial e liberalizado (em sectores como a dgua ou
a energia) e as que prosseguem interesses locais (como por exemplo a habitacdo social). Os
trés paises em analise revelam uma tendéncia crescente no numero de estruturas deste género,
o0 que significa uma alteragdo da relagdo municipio-municipe, pois a actividade de producao
de bens e servigos pelas empresas municipais nao encontram uma legitimacgao politica directa,
ao contrario das estruturas dos municipios. Assim, 0s municipios assumem um caracter

regulador e retraem-se do intervencionismo na economia local.

As teorias administrativas e o municipalismo

Tal como se afigura dificil catalogar o Estado através de uma unica concepgao teodrica

de administra¢do, também esse exercicio revela-se complexo para a administragao local. Esta
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espécie de paradoxo conceptual em relacdo aos municipios e mesmo ao Estado tem origem
nas suas diferentes formas de actuagdo que, por vezes, revelam-se contraditorias. A logica de
descentralizacdo e de transferéncia de atribuicdes e competéncias para as autarquias locais
nao faz parte da concep¢do de Estado Providéncia, mas no entanto o Estado acaba por criar
nesse processo outro tipo de dependéncias do poder local em relagdo ao poder central. A
questdo financeira, vector fulcral para um bom desempenho das tarefas acometidas aos 6rgaos
locais, ¢ um bom exemplo de como o Estado ainda tem uma palavra a dizer na orientagdo da
actividade municipal, apesar de ser uma forma indirecta de o fazer. A Holanda constitui um
bom exemplo de como a dependéncia financeira pode concretizar uma defini¢do de politicas
locais a nivel nacional.

Os municipios, tal como o Estado, também apresentam aspectos contraditérios. Por
um lado exultam a sua prépria autonomia mas no entanto aceitam muitas vezes tarefas que
por vezes se assemelham a uma delegacdo de competéncia tipica das desconcentragdes
administrativas. Por outro lado, reivindicam atribuigdes e competéncias no sentido de
assumirem um estatuto positivo e interventor nas suas comunidades mas muitas vezes acabam
por subdelegar essas competéncias a outras entidades que ndo tém a legitimidade politica
atribuida pelos cidadios eleitores. E natural que o Estado ndo queira libertar-se do monopélio
que detém na definicdo das politicas publicas assim como ¢ natural que os municipios
queiram ter uma voz activa na definicdo das politicas publicas locais, mas a forma como o
fazem ¢ que possibilita esta mistura de concepgdes de administragdo. Onde por vezes
identificamos providéncia na teoria (como o caso das competéncias transferidas para os
municipios portugueses, franceses e holandeses nas areas do ensino, saide e ac¢do social)
acabamos por verificar regulagdo na pratica ou outros modelos que incentivam, por exemplo,
a participagao democratica dos cidaddaos na administragao.

As condigdes ideais para um Municipalismo Providéncia seriam certamente que
tivessem o maior nimero possivel de atribui¢des e competéncias, que tivessem 0s recursos
financeiros suficientes para exercer essas competéncias (de preferéncia através de auto-
financiamento), que tivessem mais autonomia para legislar e regulamentar e que cumprissem
o designio de redistribuigdo e justica social perante a sua comunidade. Realisticamente
sabemos que tal como nao foi possivel para o Estado manter esse status, também ndo o ¢
possivel para os municipios. A semelhanga da transi¢io do Estado Providéncia, o

Municipalismo Providéncia também se transforma.

69



Sera entdo a autonomia local apenas uma concepgdo tedrica? Do ponto de vista
legislativo certamente que ndo o ¢, conforme verificamos. Do ponto de vista financeiro
também verificamos que os municipios dispdoem de recursos que podem administrar nas suas
actividades, colocando-se interrogacdes na sua capacidade financeira. Do ponto de vista do
exercicio das competéncias ndo se questiona a autonomia local mas colocam-se algumas
interrogacdes em relacdo a amplitude dessas autonomia. Por razdes historicas ndo se pode
negar a forca do municipalismo (especialmente em Portugal e em Franga) e a for¢a das suas
associacdes representativas (na Holanda, por exemplo, a Associagdo dos Municipios
Holandeses ¢ vista como uma instituicdo com algum poder de influéncia), mas a realidade que
analisamos no ciclo 1995-2005 pode justificar que se suscitem duvidas em relacdo ao
verdadeiro alcance, na pratica, da autonomia local: os municipios portugueses nao tém
concretizadas muitas das competéncias previstas na Lei n.° 159/99, os municipios franceses
apostaram na cooperagao intermunicipal para superar a debilidade financeira e administrativa
da maior parte dos seus municipios e os municipios holandeses balanceiam-se no equilibrio
liberdade de actuagao/dependéncia financeira.

Os municipes tém naturalmente expectativas em relacdo ao desempenho das
autarquias que legitimaram democraticamente. Essas expectativas inserem-se numa logica
assistencialista de prestacdo de bens e servicos que satisfacam as necessidades das
comunidades locais. A forma como os municipios cumprem ou procuram cumprir essas
expectativas resulta de um processo de adaptacao reciproco sociedade/administragdao. Por um
lado o desenvolvimento das sociedades modernas, a perda de identidades locais e a
dificuldade de separar interesses locais de interesses nacionais resulta numa certa diminui¢ao
da identidade municipal como ente protector das comunidades locais; por outro lado o
afastamento dos municipios no intervencionismo da vida econdmica e social das comunidades
e o surgimento de um caracter mais regulador da sua actuacao como que desresponsabiliza-os
e reduz o ambito da sua relagdo com os cidadaos. Em Portugal, por exemplo, como refere
Montalvo (2003: 200), a alteragcdo do paradigma da gestdo municipal resulta num conjunto de
elementos dos quais destacamos o “refor¢o progressivo do presidencialismo no sistema de
governo municipal”. Este reforco da imagem e do poder dos presidentes de camara ¢ bem
patente na forma como se relacionam com a administragdo central através do exercicio de
relagdes de influéncia no sentido de obter contratualizacdes vantajosas no ambito da
cooperacao técnica e financeira com os municipios (instrumento consagrado pelo Decreto-Lei

o

n.° 384/87, de 24 de Dezembro que traduz a participacao financeira do Estado no
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financiamento de projectos de desenvolvimento local). Esta negociacdo, fora do ambito dos
processos de transferéncia de atribuicdes e competéncias, ¢ exemplificadora de como a
alteragdo da gestdo municipal se pode afastar dos fundamentos da descentralizagdo e criar
situagdes potenciadoras de relagdes de poder e de influéncia menos transparentes, tal como
Fernando Ruivo (2000) descreve no seu livro “O Estado Labirintico”.

A questdo inicialmente levantada nesta dissertagdo (ainda existem tragos fortes do
Estado Providéncia, a nivel local?) respondemos com prudéncia, afirmando que a pratica
demonstra que as concepgdes tedricas da administracao (o intervencionismo, a regulacdo ou
mesmo a participagdo) sdo encaixdveis nas caracteristicas € no desempenho dos municipios
em andlise. Estamos perante sistemas mistos, a semelhanga da administragdo central, que
combinam tracos de Estado Providéncia na concepg¢do com mecanismos reguladores na

actuacao.
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FONTES

a) Legislaciao

Constitui¢do da Republica Portuguesa

Lei n.° 79/77, de 25 de Outubro, relativa as atribui¢des e competéncias dos respectivos orgaos.

Decreto-Lei n.° 100/84, de 29 de Margo, que revé a Lei n.° 79/77.

Lei n.° 42/98, de 6 de Agosto — Lei das Financas Locais.

Lei n.° 159/99, de 14 de Setembro, que estabelece o quadro de transferéncia de atribuicdes e
competéncias para as autarquias locais.

Lei n.° 169/99, de 18 de Setembro, que estabelece o quadro de competéncias, assim como o regime

juridico de funcionamento, dos 6rgdos dos municipios e das freguesias.

b) Outros documentos

Council of Europe, Local and Regional Democracy, www.coe.int, Outubro 2010

Direc¢do-Geral das Autarquias Locais, Contas de Geréncia dos Municipios, www.portalautarquico.pt,
Outubro 2010

European Center of Employers and Enterprises providing Public services, Mapping of the Public

Services, www.ceep.eu, Outubro 2010
Eurostat, Government deficit and debt, www.epp.eurostat.ec.europa.eu, Outubro 2010

Government of the Netherlands, Ministry of Interior and Kingdom Relations, www.government.nl,
Outubro 2010
Governo de Portugal, Arquivo historico, www.portugal.gov.pt, Outubro 2010

Legifrance, Les autres texts législatifs et reglementaires, www.legifrance.gouv.fr, Setembro 2010

Ministére de I’Intérieur, de I’Outre-Mer et des Collectivités Territoriales, Direction Générale des

Collectivités Locales, www.dgcl.interieur.gouv.fr, Setembro 2010
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