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Em suma...

Um livro dedicado ao desenvolvimento de uma regido de intensa
interioridade e histéricos pergaminhos, como ¢ o caso do distrito da
Guarda, convida-nos naturalmente a revisitar o conceito e as razoes da
descentralizacdo politica. E o que me proponho fazer, na limitada éptica do
economista (*).

Procurarei apresentar algumas das principais ordens de razdes que
justificam a descentralizagdo politica. Primeiro, razdes de principio e
razdes constitucionais. Depois, razoes de dimensdo, eficiéncia e auto-
reforma do Estado. Finalmente, razoes de Financas Publicas ¢ de Economia
Publica.


Miguel Cadilhe



Breve nocio de descentralizacao politica...

O conceito de descentralizagdo politica anda associado ao modo de
organizar o Estado a luz do principio da subsidiariedade. Como € sabido,
este principio recomenda que os poderes executivos €, em menor grau, 0s
legislativos, sejam divididos entre os niveis central, regional e local, todos
legitimados por eleigdes, todos independentes mas cooperantes entre si, nao
devendo os niveis acima usurpar fun¢des que sejam, ou possam ser, bem
exercidas por niveis abaixo.

A legitimagdo por eleicdes ¢ um elemento essencialmente distintivo da
descentralizacdo politica relativamente a desconcentragdo, deslocalizagao e
outras formas delegadas do centralismo.

Dos dois grandes patamares politico-administrativos descentralizdaveis
democraticamente, ¢ facto que o municipalismo tem tido apreciavel
existéncia entre nos, ao longo de mais de trés decénios sob regime
democratico, e a regionalizagdo nao existe no Continente, existe, sob a
forma mais avancada de autonomia, nos arquip¢lagos dos Acores e da
Madeira.

Centralismo e Subsidiariedade...

Como ja ficou dito, a descentraliza¢do politica entronca, digamos que
axiomaticamente, em razoes de subsidiariedade — que sdo razdes de
principio universal, convertidas alids em genéricas razdes da nossa
Constituicdo, no seu artigo 6.°.

Um dos contrarios da subsidiariedade € o centralismo.

O centralismo auto-alimenta-se. De tal modo, que ¢ dificil fazer valer a
ideia da descentralizagdo politica. Quem detém o poder no centro, € dele
vive ¢ com ele convive, tende a ser centralista. Tende a diminuir e
desqualificar quem venha expor as 1deias de subsidiariedade e
descentralizagdo. Os centralistas consideram, convictamente, que a
centralizacdo e a centralizagdo delegada t€ém mais virtudes do que a
descentralizacdo. A alternativa ao centralismo ¢ sempre, segundo eles, uma
pior solucdo. As ponderosas razoes do desenvolvimento, equidade,
eficiéncia, competitividade e disciplina financeira exigem uma visdo
distanciada e integradora — vista de cima — que so o centralismo consente,
dizem os centralistas.

Eis-nos caidos no classico duelo entre duas ideias originalmente virtuosas
na organizac¢do politica e administrativa das nagdes, a do distanciamento



dito mais salomoénico, por um lado, ¢ a da subsidiariedade dita mais
participativa, por outro. Ambas tém o seu lugar, o problema ¢ quando uma
invade ou expulsa a outra.

A meu ver, o desenvolvimento e a interioridade pedem reforco da
descentralizagdo politica...

Provavelmente, Portugal continental, se politicamente descentralizado, nao
teria hoje uma tao elevada disparidade entre interior e litoral, entre norte e
sul. Disparidade que se agravou com a regido de Lisboa a atingir bem-estar
e rendimento per capita muito acima do resto nacional, mas, a0 mesmo
tempo, a viver problemas de adensamento, a par de problemas de
despovoamento noutras regioes. H4 um afluxo de pessoas a Lisboa a
procura desse desafogo material e de oportunidades de emprego, hd um
esvaziamento sobretudo do interior do Pais. Se houvesse regionalizagdo no
Continente, esta forca centripeta teria sido, muito plausivelmente, atenuada
ao longo dos anos.

A centralizagdo excessiva acaba por causar mas ou péssimas afectagoes de
recursos, € exibir dreas apoucadas a par de outras repletas de atengdes.

[A inexisténcia de descentralizagdo politica, acima do nivel municipal, ajuda a explicar o atraso
econdomico e social do grande Vale do Douro (em que se insere o distrito da Guarda), ndo
obstante o notavel potencial endégeno que reside nas suas interioridades. Deixem-me dar um
exemplo paradigmatico. O do histérico comboio da linha do Douro, desactivado hd mais de
duas dezenas de anos. Quando se pergunta, como foi isso possivel - como foi possivel o
municipalismo do Douro sucumbir ao centralismo? - a resposta fica clara. O problema era e
¢ supra-municipal e ai vivia, vive o vazio da descentralizagdo politica. Com lider regional forte,
eleito, muito provavelmente o comboio histérico do Douro ndo teria morrido. Morreu, ha dois
decénios, as maos de um economicismo centralista.]

Imperativos constitucionais...

As regioes politico-administrativas sao um imperativo constitucional e sdo
um subsequente imperativo legal desde 1991, pela Lei-Quadro da
Regionalizacdo (Lei 56/91), aprovada por unanimidade do Parlamento, sob
proposta do Governo Cavaco Silva. Mais tarde, o que se referendou em
1998 nao foi a ideia da regionalizagdo, foi apenas um hipotético e
controverso mapa de regionalizagio.

Por conseguinte, das duas, uma — como escrevi em 2005:

«Ou se entende que, afinal, o Pais ndo quer, de todo, a regionalizagdo, e
entdo ter-se-a que rever a Constituicdo, retirar de 14 os artigos 255° e
seguintes e retocar o artigo 6° (subsidiariedade). E ter-se-4 que revogar
integralmente a Lei 56/91. Ou se entende que o Pais sempre quer a
regionalizagdo, € entdo que se regionalize em concreto. Os politicos que



decidam uma coisa, ou outra. Nao devem € eternizar o impasse da
regionalizacdo, em cumplicidades que desacreditam as instituigdes € o
regime. E a politica furtiva, esquiva, no seu pior. E o evidente e reincidente
desrespeito pela Constitui¢do e pela lei. E a falha do dever de diligéncia
dos eleitos, que deveriam empenhar-se em revogar ou clarificar ou alterar
ou aplicar os imperativos da regionalizacdo. Que desfacam o imperativo.
Ou que o refacam e o fagam cumprir. Que facam o que t€m de fazer.»

Sobrepeso do Estado em 2010...

O Estado ¢ excessivo, assim penso ha anos, entretanto as coisas agravaram-
se. O excesso evidencia-se a varios niveis. Primeiro, ¢ o funcionamento
corrente deficitario do Estado, ndo obstante a fiscalidade que sobrepesa. E ¢
a acumulacao de volumosos passivos directos e indirectos. Depois, sdo os
outros desequilibrios macroecondmicos e a capacidade futura de pagar os
passivos. Finalmente, ¢ a novissima ditadura dos credores externos.

No fundo, o que os credores externos, agrestemente, estdo a dizer-nos € que
ha competitividade a menos e Estado a mais. Nao conheco dito mais eficaz,
quando o devedor, que somos nos, estd estruturalmente sobre-endividado.
E claro que a conjuntura mundial e o desgoverno das nossas finangas
publicas em 2009 e em parte de 2010 foram apenas as causas proximas que
precipitaram o descrédito. Emergiu uma durissima constri¢do financeira,
de raizes estruturais, que muito condiciona a politica orcamental e obriga a
redimensionar as func¢des do Estado.

O pior tem sido o peso corrente do Estado, que vem crescendo e
exorbitando em relacao ao PIB. Somos um dos paises com maior «esfor¢o
fiscaly», todavia, ha défices ano a ano. Incumprimos uma regra de satde
financeira, basica na nossa situa¢cdo, que enuncio assim: «Ndo fagamos
défices estruturais, nem correntes nem primarios». Como se sabe, o
chamado défice estrutural ¢ limpo do ciclo econdomico e das medidas
temporarias. O conceito liga-se a essa coisa inescapavel e supra-anual que €
a sustentabilidade das finangas publicas. Portugal caiu na
insustentabilidade, carece de correc¢des estruturais, ndo apenas
conjunturais.

A divida publica — a oficial e a equiparavel, mais a furtiva — ¢ enorme e
vem em crescendo. Temos de considerar, na integra, a divida vincenda,
incluindo, por exemplo, decorréncias das PPP (parcerias publico privadas),
da politica energética, das empresas publicas penduradas no orcamento. E
temos de inflectir a tenebrosa dinamica da divida, em percentagem do PIB.



Sabemos que isso depende de diversas variaveis. Ora ai se joga também a
dimensdo do Estado.

Ha ainda os outros desequilibrios macroecondmicos € a capacidade de o
Pais pagar... H4 o défice externo, persistente, ¢ ha a divida externa, em
escalada. Estes niveis e ritmos insuportaveis sdao, em grande parte, efeito do
Estado excessivo. E quanto a nossa futura capacidade de pagar, a economia
tem exibido um frouxissimo crescimento quer efectivo quer tendencial ou
potencial. Esta frouxiddao ou recuo do PIB ¢ também, em grande parte,
efeito do Estado excessivo. E um outro modo de aquilatarmos as
desproporc¢des e os irrealismos da dimensao do Estado.

Conjugando tudo, temos uma percep¢do nitida de como ¢é urgente e
irrecusavel reduzir e reformar o Estado.

Centralismo e Reformismo do Estado...

O tema do peso e da eficiéncia do Estado-administragdo tem sido objecto
de especial atencdo em diversos momentos € de novo, agudamente, em
2010 por forca da crise das finangas publicas — tal como vai exposto no
ponto anterior.

[A crise financeira de 2010 e a questdo crucial: Como se chegou a estas financas publicas
pela mao do centralismo... Pergunta-se: — Como foi possivel chegar a esta situacdo aflitiva e
de descrédito financeiro? Como € que o Estado centralizado se revela, afinal, um grande
gastador? Como ¢ que o centralismo ndo impede, ao invés, fomenta a indisciplina financeira, o
descontrolo, o despesismo, o défice, o endividamento, o «monstro»? Mas ndo sdo estes 0s
mortais pecados que os centralistas apontam (mal, a meu ver) a descentralizagdo politica?
Remeto o assunto para o citado livro que publiquei em 2005, O Sobrepeso do Estado em
Portugal. Penso que o livro se mantém actual porque, infelizmente, muito do que 14 vai dito,
alertado e proposto ndo foi atendido nestes cinco anos...]

Dificilmente se auto-reforma o Estado pesado, ineficiente, centralista e
macrocéfalo, como o nosso €. Entendo que, se for bem feita, se for sujeita a
apertado enquadramento financeiro ¢ a bons controlos centrais (sim, digo
centrais), se for dotada de institui¢des de qualidade, a descentralizacdo
politica pode revelar-se o melhor caminho para a auto-reforma do Estado-
administracao.

A grande reforma descentralizadora do nosso Estado-administragdo devera
visar um Estado forte, contido, moderno, mais eficiente, menos pesado,
mais participado e mais solidario, um Estado que contribua, ao contrario de
hoje, para mais competitividade e menos economia informal, mais bem-
estar social, mais harmonia do nosso desenvolvimento, mais coesao, mais
consideracao pela interioridade.



Como escrevi noutras ocasides, a economia nao € tudo. Por exemplo, a
racionaliza¢do das redes de servigos publicos (educacdo, satde, justica,
seguranga publica, correios, etc.) pode ser importante do ponto de vista da
eficiéncia econdmica e da produtividade, e pode contar alguma coisa para
as finangas publicas. Mas ha outros valores. H4 o dever de apoiar a
sobrevivéncia das pequenas povoagoes, lugares, aldeias e vilas. E ha o
dever de incentivar as cidades médias com ntcleos de exceléncia — em vez
de os retirar de 14, é fazer o contrario. Ha o dever de combater ondas
concentracionistas, mas esse combate dificilmente sera bem sucedido sem
forte descentralizacgdo politica.

Financas Publicas, do lado da despesa...

A descentralizagdo politica € apoiada por razdes de bom controlo e razoes
de boa reparticio e afectagdo de recursos. As despesas do Estado-
administragdo poderiam estar mais bem controladas e mais bem
distribuidas se fosse fortalecida a descentralizacdo politica a nivel
municipal e regional.

Defendo h4d muito tempo que ndo hd boa descentralizacdo politica sem
boas regras orcamentais e sem bons controlos centrais. Quer dizer:

* Sem severas e apertadas regras de enquadramento das despesas, seja
na orcamentacdo, seja na execucdo, e dos défices e dos
endividamentos.

* Sem a justa comparticipacdo regional ou local nos projectos de
investimento de seu ambito geografico (porque o esforco financeiro
proprio ajuda a valorizar devidamente a despesa).

* E sem eficazes, temiveis e consequentes controlos centrais, a nivel
da legalidade e a nivel financeiro, em cuja primeira linha deve estar o
Tribunal de Contas.

Um rigoroso e temivel controlo central ¢ um aliado poderoso da
descentralizagdo politica.

As Regidoes Autonomas, Madeira e Agores, demonstram conquistas de
progresso relativo e absoluto. Estas constatagdes sdo, por vezes,
contestadas pela eventual concomitancia de despesismo, derrapagens e
descontrolos financeiros, défices e endividamentos. Ora, quando isto
ocorre, € o centro politico e institucional e € o sistema de justica quem,
antes do mais, tem responsabilidades por falhas de efectividade em
mecanismos de controlo e conten¢do. Reitera-se, ndao ha boa



descentralizagdo politica sem um bom centro que imponha boas regras,
bons controlos e boas praticas.

Nao ha, provavelmente, boa distribui¢cdo espacial de recursos publicos sem
bons contra-balangos de concorréncia e reponderagdo. Nao temos, no
Continente, um contra-balango or¢amental as duas Autonomias insulares,
nem um contra-balango or¢camental a Administragdo Central. Aquelas e
esta sdo relativamente fortes perante todo o resto nacional que se encontra
pulverizado na descentralizagdo municipal. Entre esta, por meritoria que ela
seja, e o nivel central, o espago continental ndo tem poder reivindicativo,
ndo tem voz independente e politicamente legitimada que se ouca. Tem
vozes nomeadas, ndo tem vozes eleitas. O nomeado depende do nomeador,
numa relagdo essencialmente hierarquica. O eleito depende dos eleitores,
numa relagdo essencialmente democratica. A distingdo € evidente mas esta
inconsequente. Inconsequéncia que nos traz caidos no desbalango regional
que tem sido a nossa tradicao.

Para além do contra-balanco ha, igualmente, a razdo da descontinuidade
institucional ¢ democratica — entre o demasiado central e o demasiado local
— e inerentes perdas de pertinéncia e justeza de politica e acgdo. E mais um
corolario do principio da subsidiariedade.

Financas Publicas, do lado da carga fiscal...

A descentralizagdo politica pode e deve ser acompanhada pela
descentralizagdo fiscal, com atribuicdo explicita de impostos e correlativo
poder de graduagdo as autarquias locais e regionais, mais do que agora ja se
faz. E uma questdo de grau e de dimenséo.

Mas ¢ também uma questdo de natureza ou contetido. Nao se trata de
entregar a definicio do sistema fiscal a entidades politicamente
descentralizadas. Trata-se, isso sim, de lhes dar mais margem de
discricionariedade e responsabilidade fiscal dentro de limites prefixados
pelo Parlamento nacional.

Assim, uma propor¢ao maior da carga fiscal deve ser clara e expressamente
imputada a descentralizacao local e regional, complementada por um
mecanismo de perequacao a nivel nacional.

Isso poderd levar a uma contencdo da carga fiscal, uma vez que o
contribuinte eleitor lhe € mais sensivel, fruto de uma proximidade maior. O
contribuinte vé em que € que se esta a aplicar os impostos que paga, se €
em fins mais meritérios, como, por exemplo, a educagdo, a saude, a
despoluicao dos rios, os fogos florestais, etc., ou se ¢ em fins menos
meritorios, como, por exemplo, o adensamento das teias burocraticas, os



equipamentos colectivos de baixa taxa de utilizacao, o desfaz-refaz pragas e
jardins, as obras sumptuarias.

Além disso, resultaria menor a alavanca fiscal para suportar as tentagoes de
o centralismo fazer péssimas afectagdes de recursos, como, por exemplo,
um carissimo novo aeroporto e a destruigdo do existente, ou a aquisi¢ao de
inteis submarinos, ou a realizagdo de grandiosas exposi¢des €
comemoragdes, etc. — seja imediato ou diferido o pagamento publico dessas
enormidades.

A descentralizagdo fiscal, acompanhada de regras de conten¢do or¢amental
e de controlo financeiro, responsabiliza mais os politicos € os burocratas
junto dos cidadaos e assim tende a reduzir ineficiéncias, desperdicios, mas
afectagdes de recursos, agravamentos de impostos.

Economia Publica e funcoes do Estado...

A Economia Publica, ramo da ciéncia economica, parte da analise das
fun¢des do Estado. Por um lado, o Estado exerce fungdes irredutiveis
ligadas a soberania, justica, seguranga publica, defesa, representacao
externa, identidade nacional, organizag¢do politica, etc. Por outro lado, o
papel do Estado estendeu-se ao longo do século XX a trés outros grandes
grupos de fungdes (a que uso chamar “3E”): - eficiéncia, no sistema
econdmico; equidade, no sistema social; estabilidade macroecondmica.

Pois bem, destas funcdes, quais sdo susceptiveis de descentraliza¢do
politica e quais o ndo sao?

Quanto as fung¢des irredutiveis do Estado, elas n3o sdo, em geral,
descentralizaveis.

Quanto aos “3E”, ensina a Economia Publica que muitos dos objectivos de
eficiéncia podem e devem ser descentralizados, sobretudo quando ocorram
contraproducéncias da oferta centralizada do Estado, como custos de
congestionamento e deseconomias de escala (as economias de escala sdo
argumento contrario).

Mais ensina a Economia Publica que alguns dos objectivos de equidade (ou
redistribuicdo) podem e devem ser descentralizados, por razdes de
sensibilidade, gestao e funcionamento.

Ensina ainda a Economia Publica que, por razdes de impacto e confluéncia,
ndo devem ser descentralizados os objectivos de estabilidade
macroeconomica € as correlativas politicas orgcamental (incluindo a fiscal) e
monetaria (incluindo a cambial), esta entretanto saida do alcance nacional e
transitada para o nivel supranacional da UM e da zona Euro.



Conclui-se existir uma racionalidade economica que justifica, ou pelo
menos nao contesta, a descentralizacdo politica de muitas fung¢des do
Estado. Havera, porém, Ilimites de dimensdao e de natureza a
descentralizacao politica de certas fungdes do Estado.

[Um exemplo, os projectos da OTA e do TGV. Pela dimensdo, pelo financiamento e pelos
impactos nacionais ou supra-regionais, nunca se poderia pensar em regionalizar a sua decisdo.
Esse ¢ um dos casos tipificados na Economia Publica como pertencendo a funcdo “Eficiéncia”
ndo descentralizdvel. Mas se houvesse regides fortes e legitimadas no Continente, um tal
cimulo TGV+OTA seria muito mais analisado e poderia ter sérias dificuldades em ser
politicamente aprovado. Certamente, veriamos o poder central a ser interpelado pelos
poderes regionais, por causa da afectagdo de recursos escassos - o que for para ali, ndo vai
para outros fins, nem economicamente colhe dizer-se que ¢ uma PPP ou similar.]

Em suma...

Este livro branco inspira uma ideia que me ¢ muito cara — a
descentralizagdo politica.

Conheco um modo de descentralizar politicamente. E municipalizar ou
regionalizar. Nao conheco outro.

Existem, e bem, municipios em Portugal.

Nao existem regioes politico-administrativas em Portugal continental.
Existem regioes na geografia e nas estatisticas e existem para fins da
administracido central e suas delegacoes. Nao existem regioes com a
forca politica, a legitimidade e a democraticidade que so eleicoes
consentem. Do Minho ao Algarve, ndo temos lideres regionais de
emanacao democratica directa, com correlativas representatividade,
capacidade, poder, alcance, visao, meios e fins.

Tenho razoes para pensar que a interioridade portuguesa estaria bem
melhor num Portugal plenamente descentralizado. Porque, em minha
opinido, Portugal estaria mais equilibrado, mais moderno, dotado de
uma administracao puablica mais eficiente, com umas financas puablicas
mais controladas, porque o controlo financeiro se faria a varios niveis,
com o nivel central por certo mais atento sobre os niveis
descentralizados. E porque a propria existéncia de regidoes continentais
serviria de contra-balanco politico e financeiro entre elas e as regioes
autonomas insulares — ao contrario do desbalanco que hoje se verifica.
Serviria também de contra-balango aos gastos dos ministérios centrais
em projectos grandiosos e inadequados ao nosso estadio de
desenvolvimento.



Um pouco paradoxalmente, a partilha politica de recursos escassos, em
regime de descentralizacdo, poderia justificar outros graus mais
exigentes de disciplina financeira, contencio orcamental e boa
afectacao de recursos.

Hoje cada vez mais penso que a descentralizacdo politica, sob apertado

e capaz enquadramento financeiro, ¢ o melhor caminho para a auto-
reforma conceitual e administrativa do Estado.

Porto, Dezembro 2010

(*) Recorro, no presente escrito, a varios trabalhos meus: Discurso de encerramento do
Seminario «Economia e Financas da Descentraliza¢doy, Universidade Catolica, sessdo IX,
Palacio da Bolsa, Porto, 2007, ndo publicado. E também, Financas da Descentralizagdo
Politica, capitulo do livro colectivo «30 Anos de Poder Local», Universidade do Minho, Braga,
2006, p 353/360. E ainda o livro «O Sobrepeso do Estado em Portugal — Uma proposta de
reforma conceitual e administrativa», Fubu, Porto, 2005, p 74/79.

Uso o termo Estado em sentido amplo, como Estado-administragdo, ou sector publico
administrativo (SPA), abrangendo a administragdo central, regional e local.

10



