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1. Introducio

Este artigo desenvolve uma anélise politico-econdmica da descentralizagdo politica e
da reforma administrativa em Portugal.® Mais especificamente equaciona-se a
problematica da eventual criagdo das regides administrativas em trés niveis distintos de
analise. Por um lado, existe uma andlise estritamente normativa das fungdes que
deveriam ser desempenhadas por cada nivel de administracdo (central, regional e local).
Esta andlise permite clarificar o que, do ponto de vista ideal, deve ser um sistema de
administracdo (ou de governo) a varios niveis, tendo em conta as fungdes
tradicionalmente atribuidas ao sector publico. O facto de se encontrar uma racionalidade
normativa para a descentraliza¢do ndo significa, contudo, que se consiga desenhar um
sistema de administragdo que seja eficaz de acordo com a norma desejada.

Ha pois que desenvolver uma andlise positiva da descentralizac¢do, e em particular
responder ao problema de como se espera que ird funcionar a descentralizagdo. Em
contraponto com a analise anterior que questiona o que deve ser, a analise positiva
pretende responder a questdo o que serd a descentralizacdo e de como funcionara (ou
ndo) dentro de diferentes contextos institucionais, isto € realizar uma analise institucional
comparada.’ A analise positiva depende assim de hipoteses quanto as motivagdes dos
agentes e ao quadro institucional que vier a enquadrar a descentralizagdo. Certos quadros
institucionais sdo mais favoraveis a actividades de procura de rendas (rent-seeking)
outros a actividades que promovem o crescimento e o desenvolvimento econémico.

" O artigo desenvolve alguns aspectos da comunicagdo apresentada no Palacio da Bolsa, Porto a 16 de
Outubro de 2006, no seminario da Universidade Catolica. Desejo agradecer antes do mais ao Dr. Miguel
Cadilhe e ao Prof. Alberto Castro o convite ¢ a oportunidade de desenvolver e sistematizar esta reflexdo e
os comentarios dos participantes no seminario. O artigo foi concluido aquando de estadia na Universidade
de Yale (Fevereiro 2007) , pelo que agradego ainda ao Leitner Program in International and Comparative
Political Economy at the MacMillan Center for International and Area Studies as condi¢des de trabalho
facultadas, bem como a Fundagdo Calouste Gulbenkian, a Universidade Técnica de Lisboa e a UECE a
comparticipagdo financeira.

* Por razdes que explicamos em detalhe em Pereira e al. (2007) preferimos o termo “descentralizagdo
politica” ao termo “descentralizagdo administrativa” usado em direito constitucional e administrativo.

? Ultrapassa, contudo, o 4mbito deste artigo realizar esta andlise institucional comparada. Para uma
abordagem internacional do problema ver, por exemplo, Srinivasan and Wallack (eds.) 2006 em que se
aborda o caso de diferentes paises.

Nao ¢ de excluir a possibilidade l6gica de que o modelo do que deve ser a descentralizagdo (numa analise
ndo institucional do problema) ndo seja alcangavel na pratica com as instituicdes possiveis de implementar
num determinado contexto ¢ com as motiva¢des dos agentes econdmicos. Se o que se prevé que seja for
completamente distinto do modelo ideal de descentralizagdo entdo esta ndo serd defensavel. Como se vera,
o argumento central deste artigo é que o que serd, depende das institui¢des que forem implementadas. Elas
concretizar-se-d0 num quadro de incentivos ex ante que sera mais eficaz do que qualquer eventual controlo
ex post (que obviamente ndo deixara também de ser necessario).



Isto leva ao ultimo tipo de questdes que sera desenvolvido neste artigo e que € o
de equacionar quais as institui¢des desejaveis para que o modelo real possa corresponder
ou aproximar-se do ideal. O argumento central deste artigo ¢ que os fracassos das
reformas administrativas em Portugal estdo muito associados, ao desconhecimento do
que sdo custos de transaccao politicos, de como eles t€ém aumentado, e a incapacidade das
elites politicas esclarecerem qual o enquadramento institucional que acompanharia a
descentralizacdo politica.

Assim a estrutura do artigo sera a seguinte. Na sec¢do 2 revé-se aquilo que € o
relativo consenso da literatura em relagdo a andlise econdémica normativa da
descentralizacdo. A analise positiva (ou politico-econémica) da descentralizagdo sera
desenvolvida nas secgdes seguintes.* A secgdo 3 clarifica como, na presenca de logroling
um modelo centralizado de bens publicos regionais, leva em geral a niveis de bem estar
inferiores do que um modelo descentralizado. A seccdo 4 clarifica como um modelo
descentralizado ¢ permedvel a actividades de procura de rendas (rent-seeking) quer de
actores privados quer publicos. A seccdo 5 clarifica o conceito de custos de transac¢ao
politicos, os factores que os afectam e os seus efeitos. A sec¢do 6 analisa o fracasso das
tentativas de reforma administrativa em Portugal a luz dos custos de transaccio.
Finalmente, a sec¢do 7 termina com algumas recomendagdes para a reforma institucional.

2. A analise normativa da descentralizaciao

A andlise normativa da descentralizacdo estd relativamente consagrada na
literatura da descentralizagdo financeira ou do federalismo orcamental (fiscal federalism)
na sequéncia dos trabalhos pioneiros de Oates (1972, 1999). Oates por varias vezes
referiu que a sua andlise ¢ estritamente econdémica, e que uma abordagem politica ou
juridica poderia levar a conclusdes algo diferentes. Assim ¢ que o termo “federalismo”
usado pelo economista ndo significa que o pais em causa seja federal, mas apenas que
tenha niveis de decisdo descentralizados.” Tendo ja o tema sido desenvolvido noutros
escritos (Pereira, P. (1998) e Pereira et. al. (2007)) interessa aqui apenas relembrar
algumas linhas de orientagdo fundamentais da analise normativa relativa a atribui¢do a
diferentes niveis de governo das fungdes essenciais do sector publico no ambito das
funcdes estabilizacdo, redistribuicdo e afectacdo. Essencial ¢ compreender que qualquer
sub-espaco nacional, seja uma regido ou um municipio, ¢ uma economia fortemente
aberta e caracterizada por uma forte mobilidade de factores produtivos.

* Aquilo que aqui é designado por analise econdémica da descentralizagdo, ¢ sobretudo a analise inicial
desenvolvida sobretudo a partir do trabalho de Oates (1972, revisto em 1999) e que é uma abordagem
essencialmente normativa tendo por base a assumpg¢do de governos benevolentes (maximizadores de
fungdes de bem-estar social) sem entrar em consideragdo com factores politico-institucionais. O que
designamos por analise politico-econdémica, ¢ uma abordagem essencialmente positiva em que se considera
que os agentes politicos tém fungdes objectivo proprias (que a literatura tem assumido como egoistas, mas
que podem sé-lo ou ndo). Aqui entra-se em consideragdo explicita com factores politicos e institucionais, e
com todo o acquis da teoria da escolha publica e da teoria da agéncia e da informagdo assimétrica
difundidas sobretudo a partir de finais da década de setenta, meados de oitenta. Qyin ¢ Weingast (1997) e
Oates (2005), distinguem-nas como sendo “teorias de primeira geracdo” e de “segunda geracdo”.

> Qates afirma que “I should also emphasize that the term federalism for the economist is not to be
understood in a narrow constitutional sense. In economic terms, all governmental system are more or less
federal; even in a formally unitary system, for example, there is typically a considerable extent of the facto
fiscal discretion at decentralized levels.”



A funcdo estabilizacdo do sector publico traduz-se na tentativa de, através dos
instrumentos da politica orcamental ou monetaria, tentar alcangar varios objectivos de
politica econémica, a saber: a estabilidade de pregos, o crescimento econémico, niveis
elevados de emprego e contribuir para um equilibrio (ou ndo acentuado desequilibrio) das
contas externas. H4 varias razdes pelas quais tem de haver e deve existir centraliza¢do
desta funcdo. Certos instrumentos da politica econdmica (em particular da politica
monetaria) ja nem sequer estdo ao alcance das autoridades nacionais dos paises da zona
euro, pelo que esta fora de questdo a sua descentraliza¢do. Outros podem, mas ndo devem
ser descentralizados, como ¢ o caso da politica or¢camental com objectivos de
estabilizacdo. Descentralizar a politica orcamental significaria, que diferentes
jurisidi¢des, com or¢amentos proprios, poderiam ter politicas orgamentas distintas. Por
exemplo, considere-se que uma jurisdicdo pretende usar a autonomia fiscal que detém,
para aumentar a procura agregada, reduzindo os impostos. O efeito provavel deste
aumento do rendimento disponivel das familias seria provavelmente canalizado para
outras regides donde provém os bens consumidos ou mesmo para produtos importados e
teria concerteza pequeno impacto na economia local. Considere-se agora que um
municipio pretende atrair para si residentes e criar emprego e fa-lo através da atribui¢do
de generosos subsidios e outro tipo de incentivos. Esta politica também serad
provavelmente votada ao fracasso, pois embora possa haver um efeito de muito curto
prazo, no médio prazo os agentes economicos responderdo aos incentivos e a dinamica da
economia local real.®

Quanto maior for a regido menor a mobilidade inter-regional e maior a
probabilidade de endogenizagao dos efeitos das politicas publicas de estabiliza¢do. Daqui
deriva que certo tipo de investimentos publicos, ou incentivos a investimentos privados,
poderdo ter um significativo impacto na economia regional sobretudo se tiverem efeitos
directos ou indirectos na criagdo de emprego local e regional.’

Tome-se agora o caso da eventual descentralizacdo da funcdo redistribui¢do com
vista & promog¢do da equidade e da justica social. A descentralizacdo significaria agora
que diferentes jurisdi¢des poderiam ter diferentes concepgdes éEticas sobre o que
entendem por justica social e teriam instrumentos de politicas publicas para os
implementar de forma diferenciada.® O primeiro problema reside logo numa questio ética
fundamental: serd que normas de equidade e justica diferenciadas satisfazem um critério
de uma sociedade justa? Concretizando, serd que nessa sociedade se poderia aceitar que o
subsidio de desemprego no Norte fosse diferente do mesmo subsidio no Sul para
individuos em igualdade de circunstancias? Uma resposta pela negativa a esta questdo
sugere imediatamente que a funcdo redistribui¢io ndo deve ser descentralizada.” Mas
mesmo que a resposta fosse afirmativa, ou seja, que as concepgdes éticas regionais se
devessem sobrepor a uma unica concep¢do nacional, restaria um problema: serd que ¢

% Um exemplo deste fracasso é a politica levada a cabo pela Camara de Vila de Rei que deu um conjunto de
incentivos para a atrac¢do de populag@o. Apos poucos anos e a utilizagdo desses beneficios quase todas as
familias que vieram de fora acabaram por deixar o municipio.

7 Voltar-se-4 a esta questdo mais adiante ao se abordar a analise positiva da descentralizagio. Argumentar-
se-a4 que uma decis@o de investimento regional, decidida regionalmente, dard concerteza maior importancia
ao seu impacto no emprego regional do que se a decisdo for feita centralmente.

¥ O economista formaliza as diferentes concepgdes éticas em distintas funcdes de bem-estar social (ver
Pereira, P. et. al. 2007).

’ Note-se que a propria Constituigdo da Republica Portuguesa sugere uma resposta negativa a questio.



possivel usar de forma descentralizada instrumentos de politica redistributiva
diferenciados? A resposta a esta questdo caso haja mobilidade populacional ¢, no
essencial, negativa também, derivado de um fenémeno conhecido na literatura como
“musical suburbs”. Se um municipio tiver uma politica redistributiva mais generosa isso
ird atrair populagdo mais carenciada, que por seu vez estard associada a uma base
tributdria menor, mas gerara maiores necessidades de despesa o que sobrecarregara os
residentes mais afluentes do municipio. Estes terdo tendéncia para sair do municipio, o
que tornard, a prazo insustentdvel a manutencdo daquela politica redistributiva. Estes
efeitos serdo tanto maiores quanto maior for a moblidade.

Convém, contudo, realcar que ha trés tipos de instrumentos diferentes para operar
redistribuicdo: tributagdo local, prestagdes pecuniarias e prestacdes “em espécie”. Os dois
primeiros sdo pecunidrios, afectam directamente a distribuicdo de rendimento e t€ém um
grau de visibilidade superior pelo que sdo os que mais facilmente se aplicam ao referido
anteriormente. J4 as prestacdes em espécie nas areas de educagdo basica ou dos servigos
de saude primarios - naquilo que certos autores designam como “bens de mérito”- podem
evidenciar alguma diferenciagdo local. Esta sera concerteza menos visivel e portanto sera
mais vidvel politicamente sendo, contudo, indesejavel pelas razdes de equidade referidas
de inicio.

E pois ao nivel da fun¢io afectagdio que mais se justifica, do ponto de vista
normativo, a descentralizacdo. A decisdo acerca de bens publicos nacionais devera
continuar a ser feita a nivel nacional, bem como o respectivo financiamento, as decisdes
sobre bens publicos regionais deveriam ser atribuidas a um nivel intermédio — as regides -
e os bens publicos locais aos municipios. Cada nivel de administracdo (leia-se de
governo) deve fornecer os bens publicos correspondentes ao perimetro Optimo de
beneficios dos bens que fornece.

Deriva de uma avaliacdo das competéncias de cada nivel de administracdo a analise
dos recursos que lhe deverdo estar associados. O modelo de financiamento deve envolver
partilha das receitas dos principais impostos (e.g. Tabela 1), autonomia fiscal em relacdo
a pelo menos um deles (para assegurar a responsabilidade politica) e um sistema de
transferéncias que permita corrigir desigualdades nas posi¢des orcamentais de cada
regido e internalizar externalidades territoriais. "

' Para uma possivel aplicagio ao caso portugués ver Pereira, P. (1998).



Nivel [Bens Pub IRS [IRC IVA
Adm
[Nacional|Def. Nacional,|80%| 95% [80%
[nvestigacao
RegionallHosp., 15%| 5% [20%
Orq. Reg. ou
Metropolitanas,
[nfraestruturas
regionais
Local [Pisc. , Parques,| 5% [Derramal 0
ibiotecas,
Escolas

Tabela 1 Possivel modelo base de financiamento regional

Assim é que os paises que tém modelos de federalismo orcamental mais
desenvolvido apresentam sempre uma estrutura em que todos os agentes econdémicos do
territorio nacional contribuem para todos os niveis de administracdo havendo depois um
mecanismo de transferéncias para discriminar de forma positiva as regides mais
desfavorecidas.

A descentralizacdao politica, associada ndo s6 a uma legitimagcdo democratica,
como a um processo de deliberacdo publico, ¢ pois uma condicdo necessdria para a
melhoria da afectacao de recursos a escala nacional. Nao €, contudo, como se tera ocasiao
de argumentar neste artigo, uma condi¢ao suficiente.

3. Analise positiva (I): logrolling e os seus efeitos

A andlise positiva da descentralizagdo pressupde uma clarificagdo da motivagao
dos agentes, a distribuicdo de poder de decisdo entre eles, as regras de natureza
constitucional ou parlamentar que influenciam o tipo de oportunidades e de “trocas” que
se podem realizar no contexto das decisdes colectivas.

E relativamente consensual na literatura que existem estratégias que podem ser
implementadas de “troca de votos” (logrolling) cujo efeito serd distinto consoante haja
centraliza¢do da decisdo politica ou descentralizagdo.

Esta distingdo poder-se-a facilmente ilustrar através de um exemplo de trés
grandes projectos de investimento (In, Ic e Is) cujos beneficios sdo exclusivamente
regionais, respectivamente nas zonas Norte (N), Centro (C) e Sul (S), e que sao
financiados por impostos gerais.'' Considere-se inicialmente a hipotese de centralizagio

""" A hipétese de financiamento parcial comunitirio, ndo s6 nio altera a esséncia do argumento
desenvolvido como ainda acentuaria o problema identificado.



na Assembleia da Republica da decisdo sobre estes projectos e de igual representacdo de
deputados das trés regides.

Assim a Tabela 2 ilustra antes do mais a incidéncia dos beneficios liquidos de
cada projecto quer em termos regionais (linhas 2, 3 e 4) quer em termos nacionais. Assim
por exemplo o projecto Norte gera um beneficio liquido de 5 u.m.'” para o Norte, e de -3
um. quer para o Centro quer para o Sul. Isto ¢ derivado destas regides ndo terem
beneficios e suportarem parte dos custos do projeto (através dos impostos gerais). Torna-
se claro que de acordo com uma andlise custo-beneficio (nacional) o Unico projecto que
deveria ser aprovado € o projecto Is. Mas isto ¢ a analise normativa do problema.

A analise positiva do problema pode levar a conclusdes diversas. A concentragao
de beneficios e difusdo de custos pode levar a que projectos (/n e Ic) que ndo seriam
aprovados na base de uma analise custo-beneficio o sejam desde que haja logrolling ou
seja “troca de votos” entre deputados do Norte e do Centro na Comissdo parlamentar
onde os projectos sdo decididos."

In [Ic [Is |Soma |Coligag:io
N-C
[n, Ic e Is|(In, Ic
aprovados) |aprovados¥)|
51-3] -1 1 +2
Norte
[Centro [-3]5] -1 1 +2
Sul 31-31 3 -3 -6
Benef -1f-1] +1 -1 -2
Liqui.
Nacional|

* Os valores desta coluna sdo a soma so das colunas (2) e (3)

Tabela 2 Projectos ineficientes aprovados com logrolling (centralizacio)

Num modelo centralizado a escolha e implementacdo (ou acompanhamento)
destes projectos ¢ feita centralizadamente (proposta do governo, com aprovacdo pela AR
e execucdo do governo), ou seja, ndo s6 ndo existe muita deliberacdo publica acerca do
impacto real destes investimentos como ¢ possivel que sejam aprovados os dois projectos

12 Usa-se u.m. para unidades monetarias, que poderdo ser milhdes de euros.

13 Caso a decisdo sobre estes projectos seja do executivo, acangar-se-iam os mesmos resultados desde que
duas condi¢des fossem satisfeitas: (i) a decisdo fosse verdadeiramente colegial do primeiro ministro e
ministros sectoriais, (ii) houvesse igual representagdo de ministros do Norte, Centro e Sul. Poder-se-a
argumentar, com bastante propriedade, que nenhuma das condi¢des ¢ geralmente satisfeita.



que ndo deveriam ser e apenas ndo seja aprovado o Unico que se justifica numa Optica de
custo-beneficio. Isto deriva precisamente do problema de common pool, e de o Norte e o
Centro beneficiarem de ambos os projectos serem aprovados, embora quem saia
prejudicado seja o Sul.'"*

A situagdo ja sera bastante diferente se se considerar a descentralizagdo da
tomada de decisdo politica sobre os bens publicos regionais, incluindo o seu
financiamento. Se cada regido financiar, em termos marginais, os custos do projecto, e
decidir sobre ele, muito facil se tornard prever que o Norte abandone /n e o Centro
abandone /c pois se torna claro que sdo projectos cujo beneficio liquido ¢ negativo. Isto
significa que irdo considerar a possibilidade de implementar outros projectos. Por outro
lado Is continuard a ser apoiado pelo Sul e devera continuar a ser implementado mesmo
com descentralizacdo a menos que haja um projecto alternativo que apresente maior
relevancia numa Optica custo-beneficio.

In [Ic |[Is [Total dos)
3 proj.
N 11010 -1
IC 0 |-1]0 -1
S 0 0 | +1 +1
Beneficios | -1 | -1 | +1 -1
Liquidos

Tabela 3 Unico projecto eficiente aprovado (descentralizacio)

Neste caso ha uma coincidéncia entre o territorio em que beneficios e custos sdao
efectivados, pelo que com descentralizacdo de despesa e receita hé internalizacdo dos
custos do projecto. Dai a matriz diagonal que apresenta os beneficios liquidos de cada
projecto.

'* 0 que este exemplo mostra é a possibilidade de existéncia do problema dos recursos comuns (common
pool). A disponibilidade de maior recurso aos impostos gerais, para financiamento de maior despesa
regional leva a que decisores regionais deixem de se confrontar com os custos marginais dos projectos
regionais ¢ assim optem por despesa excessiva, sobretudo na auséncia de clausulas de no bail out (tema a
retomar no final deste artigo). Note-se que para além de ineficiéncia existe uma redistribui¢do implicita do
Sul a favor do Norte e Centro. Para um tratamento analitico deste problema ver por exemplo Besley, T. and
Coate, S. (2003).



A ideia simples, ilustrada por este exemplo estilizado, ¢ que o processo de
deliberacdo acrescido, que acompanhard a eventual descentralizacdo politica para as
regides administrativas, tornard mais claro o custo de oportunidade dos investimentos
publicos. Na realidade, os candidatos a lideres regionais terdo forcosamente que clarificar
as prioridades quer do investimento publico quer dos outros servigos regionais que
fornecem. Nomeadamente numa apreciagdo publica regional das virtualidades do
investimento publico serd concerteza dada muito maior importancia ao impacto directo e
indirecto no emprego regional do que se essa apreciagdo for centralizada. Esta
clarificagdo serd certamente muito maior se a regido financiar, em termos marginais, o
investimento publico adicional. Mas mesmo que algum financiamento continue
centralizado os ganhos de deliberagao publica serdo significativos.

Em resumo, na presenca de bens publicos nacionais e regionais uma correcta
descentralizacdo da provisdo e do financiamento de bens publicos regionais ¢ sempre
superior a um modelo centralizado. Por seu turno, a centralizagdo da decisdo politica
acerca de projectos regionais, permite que, através do logrolling, quer projectos
ineficientes quer eficientes sejam aprovados. Contudo, a descentralizacdo regionalizada
da provisdo e a centralizagcdo do financiamento (via transferéncias), para além da nao
responsabilidade politica, provoca “exportacdo fiscal” e muito provavelmente a
aprovacao de projectos ineficientes.

4. Analise positiva (II): a procura de rendas (rent seeking)

“A teoria da procura de rendas (rent-seeking) estuda a actividade politica de
individuos ou grupos que devotam recursos escassos com o intuito de obter direitos de
monopolio fornecidos pelo governo. As proposi¢des basicas da teoria sdo que (i) as
despesas em recursos para obter rendas sdo um custo social (ii) os privilégios de mercado
resultantes (ou rendas) sdo uma perca de bem-estar social.”!? Tipicamente esta teoria
aplica-se a agentes privados na sua relagdo com entes publicos. No fundo, um dos
eventuais problemas da descentralizagdo politica ¢ o de que em vez de se ter um
monopolista (o Estado) passa-se a ter, por exemplo, cinco monopolistas regionais
capacitados de fornecer privilégios especiais na sua respectiva area de jurisdicdo e com
eles a possibilidade de os agentes privados investirem, de forma improdutiva, recursos
para obterem essa situacdo de privilégio, muito embora sabendo que s6 um ird alcangar
essa situagao.

Ha, contudo, uma transposicao possivel da teoria do rent seeking para a esfera
publica, ou seja, assumir que sdo os proprios agentes publicos, neste caso os agentes
regionais, que se envolvem na actividade de procura de rendas adicionais para a sua
regido.'

' In Pereira, P. (2007). Para mais desenvolvimentos ver Mueller (2003).

' Note-se que as actividades de rent-seeking, sdo independentes de actividades de corrupgdo. A priori pode
perfeitamente existir rent seeking sem corrupcdo. Esse € o caso que estamos a considerar em que agentes
politicos regionais tentam obter mais recursos para a sua regido sem internalizar uma restri¢do orgamental
nacional. Também pode haver com corrupgdo, mas néo ¢ o que analisamos.



Nivel [Bens Pub IRS [IRC IVA
Adm

[NacionallDef. Nacional,
[nvestigacao 80%

RegionallHosp., N C S
Orq. Reg. ou
Metropolitanas,
[nfraestruturas
regionais

3% | 3% | 3%

Local [Pisc. , Parques,
[bibiotecas, 11%
Escolas

Tabela 4 Jogos de “soma nula” regional e rent seeking

Para se perceber melhor considere-se o jogo de “soma nula” que ¢ a distribui¢do
da colecta de impostos (IVA, IRS e IRC) pelo Estado, trés regides e multiplos municipios
que, num dado momento #, assumia respectivamente 80%, 9% e 11%. Considerar que se
estd perante um “jogo de soma nula regional” ¢ assumir que nio se pretende aumentar
nem diminuir a carga fiscal (nem a despesa publica) regional. Se a repartigdo dos
recursos das administragdes publicas regionais estiver permanentemente sujeita a
reapreciacdo, justifica-se investir recursos para obter uma maior parcela da dotagdo
global dos 9%. Assim, o Centro pode investir (improdutivamente) 0,5 pontos percentuais
(pp) com a expectativa de obter 2 pp adicionais, ficando assim com 4,5%. Um cendrio de
desenvolvimento possivel ¢ que Norte e Sul, comecem também a fazer a respectiva
promogdo e justificagdo das necessidades “acrescidas” de despesa e invistam também,
nessas actividades 0,5pp. Se a alteracdo da reparti¢do inicial (3,3,3) for funcdo do
diferencial de investimento em rent seeking, visto que este diferencial ¢ nulo, ndo se
alterard a reparticdo inicial, mas no processo perdeu-se (gastou-se improdutivamente)
1,5% do IRS, IRC e IVA. Caso os investimentos fossem diferenciados, alterar-se-ia a
reparti¢do favoravelmente ao maior investidor e manter-se-ia a ineficiéncia.

Um caso mais plausivel que este ¢ o do jogo de soma nula nacional, mas de soma
positiva regional. A Uinica situagdo em que a actividade de 16bi de lideres regionais leva a
um melhoramento de Pareto, em que “todos” podem ficar melhor, ¢ se houver um
aumento da participagdo das regides, no total digamos passando de 9% para 15%. Este
aumento, ndo sendo acompanhado de novas atribui¢des e competéncias
(descentralizagdo), resulta também numa dupla ineficiéncia pois ndo so6 para o obter foi
necessario investir recursos como existem agora mais recursos regionais para as mesmas
competéncias.



Em ambos os casos, as actividades de rent seeking, de agentes regionais t€ém pois
potencialmente efeitos redistributivos (se bem sucedidas) mas, ceteris paribus, reduzem a
eficiéncia agregada da economia. Isto ¢ valido tanto para actividades desenvolvidas por
agentes privados como publicos. A tnica forma de as evitar ou minorar ¢ desenvolver
instituicdes adequadas e alargar o processo de deliberacdo publica fundamentada em
informagao rigorosa e credivel.

5. Os custos de transaccio politicos e a natureza das decisées politicas

Ha ja bastantes anos que Ronald Coase (1960), clarificou o papel dos custos de
transac¢do econdémicos. Na presenca de uma externalidade entre dois agentes, e na
auséncia de custos de transaccdo (obten¢do de informacao, negociagdo, etc.), desde que
os direitos de propriedade estejam bem definidos, a negociacdo directa entre os agentes
(sem intervencdo do Estado) ira levar a uma afectacdo de recursos eficiente
independentemente de a quem for atribuido os direitos de propriedade.'” Este resultado,
conhecido como teorema de Coase, foi rapidamente divulgado e expandido por autores
neo-liberais ou libertarios pois sugere a reducdo da necessidade de intervencao estatal, ao
sugerir que podem existir solugdes mercantis Optimas para internalizar externalidades.
Contudo, o proprio Coase, em escrito posterior (Coase 1988), vem dizer que os
economistas ndo o perceberam e que a mensagem que queria transmitir era outra: (i) a da
importancia dos custos de transaccdo e (ii) a importancia da atribui¢do inicial dos direitos
de propriedade para a afectacdo de recursos subsequente. Dado que os custos de
transac¢do sdo muitas vezes significativos, a afectacdo de recursos acaba por ser
ineficiente pelo que a atribui¢do inicial de direitos de propriedade acaba por ser relevante,
mesmo por razoes de eficiéncia. As razdes pelas quais agentes com potenciais ganhos
mutuos na troca ndo realizam essas trocas, sdo sobretudo trés. Uma incerta ou inadequada
atribui¢do de direitos de propriedade iniciais, problemas de informagdo associados a
valorizagdo daquilo que poderia ser “transaccionado”, auséncia de acordo a priori em
relacdo a reparticdo dos ganhos da troca caso ela se venha a efectivar. Qualquer uma
destas trés razdes sdo condi¢cdes necessarias para se verificar o teorema de Coase e elas
explicam, como se verd na sec¢do seguinte, alguns dos fracassos das reformas em
Portugal.

Recentemente, North (1990) e Avinash Dixit (1996) deram um desenvolvimento
ao conceito de custos de transac¢do politicos que sdo uma adaptacdo a esfera politica do
conceito econdmico de custos de transacgao.

Para Douglas North os paises que evidenciaram maior desenvolvimento
econdmico, foram os que conseguiram desenhar instituicdes que geram uma estrutura de
incentivos que promovem as actividades produtivas e que desincentivam as actividades
improdutivas (o rent seeking). E o enquadramento institucional que é decisivo para
compreender a distingdo entre umas e outras. North desenvolve também uma teoria da
mudanga institucional. As instituicdes evoluem (ou ndo) para minimizar custos de
transac¢do. Contudo, a ndo evolugdo institucional pode estar associada, ndo ha

7 Para mehor compreensdo do teorema ver Pereira, P. et al. (2007) em especial capitulo 5.
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inexisténcia de ganhos com a alteracdo institucional, mas antes a existéncia de rendas
para certos agentes associadas a preservacao do status quo.

Na esfera politica, caracterizada por uma divisdo de poder determinada
endogenamente pela Constitui¢do e por outra legislagdo relevante, os actores tém
diferentes direitos de propriedade, e se existem situacdes de conflito e de predominio de
uma fac¢do da sociedade por outra existe, em grande medida, compromisso e troca. A
troca, em politica, pode fazer-se internamente a cada partido politico, entre diferentes
partidos, entre o parlamento e o executivo, entre este e a administragao, etc.

Apesar da aplicagdo do conceito ser recente a problematica subjacente ¢ antiga e
vem, como nao poderia deixar de ser, de pensadores ou politicos-pensadores da altura das
revolugdes francesa e americana: Montesquieu, Condorcet, Thomas Jefferson ou
Madison. Montesquieu com a teoria da separacdo de poderes: legislativo, executivo e
poder judicial; Condorcet com o desenvolvimento do paradoxo do voto e dos ciclos de
votagdo e Jefferson e Madison, assim como os restantes autores dos Federalist Papers,
com a extensdo e desenvolvimento do pensamento constitucional incluindo a dimensao,
importante no contexto deste artigo, do federalismo, com o parlamento bicameral a nivel
federal e uma estrutura vertical de separag¢ao de poderes.

Aquilo que ¢ comum a estes autores ¢ o de pensarem nas regras do jogo politico,
e de como elas podem levar a custos maiores ou menores de decisdo politica. Este &,
alias, um dos mais importantes custos de transac¢@o politicos, o custo da tomada de
decisdo. Os custos de transac¢do politicos sdo maiores:

- quando os partidos tém menor disciplina de voto.

- quando ¢ maior a fragmentagao partidaria no parlamento (ntimero efectivo de partidos)
- em regimes unitarios do que em regimes federais (bem desenhados
constitucionalmente)

- em parlamentos bicamerais do que em unicamerais,

- em decisdes que sdo aprovadas em assembleias representativas em contraposi¢cao com
as em que ¢ necessario o recurso a um referendo.

- onde ndo ha adequacgdo territorial entre a estrutura administrativa (desconcentracao
administrativa) e a estrutura terrtorial da descentralizacdo politica.

- onde nao ha adequagdo territorial entre a estrutura interna dos partidos e a estrutura da
descentralizacdo politica.

- quando se aumenta a regra minima para se tomar decisdes colectivas (e.g. a passagem
da maioria relativa, para absoluta para qualificada).

- quando maior ¢ a assimetria de informagao entre o “principal” (administracao central) e
o(s) agente(s) (administragdo regional ou local).

Considere-se a escolha constitucional das regras de decisdo numa assembleia, que
vao basicamente da maioria relativa a unanimidade, passando pela maioria absoluta e
qualificada. Neste processo de aumento da maioria necessaria para a aprovacao de uma
proposta, os custos de tomada de decisdo aumentam com essa maioria podendo
eventualmente ser infinitos no caso da unanimidade, dado o poder de veto de todo e
qualquer individuo na assembleia representativa. A medida que se aumenta a maioria
necessaria para tomar decisdes, diminui a minoria de bloqueio pelo que a possibilidade de
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tomar decisdes diminui. Mais uma vez o o facto de os fundadores da Constitui¢ao
estabelecerem que a maioria relativa ¢ suficiente para certo tipo de decisdes, para outras a
maioria absoluta e para outras a maioria qualificada, ou seja estabelecerem regras
associadas a crescentes custos de transac¢do politicos, significa também que, do seu
ponto de vista, os problemas decididos sob estas regras serdo diferentes e que os niveis de
consenso necessarios para a passagem dessas propostas deve ser crescente. Esta
perspectiva foi formulada inicialmente por Knut Wicksell e depois desenvolvida por
Buchanan e Tullock (1962).

No essencial decisdes sobre bens publicos nacionais devem ser decididas através
da maioria qualificada enquanto que decisdes de natureza redistributiva por maiorias
simples ou absolutas. Alids, Buchanan e Tullock vao ainda mais longe ao afirmar que a
{inica forma de saber que uma decisdo ¢ do interesse publico’®, e ndo redistributiva, ¢
precisamente exigir que essa seja tomada por maioria qualificada. A posi¢do que temos
vindo a defender (ver Pereira et al. 2007 e Pereira 2007) ¢ mais alargada e algo diferente
desta. E atil a existéncia de maiorias qualificadas, mas ndo se deve menosprezar o papel
essencial da deliberagao publica.

Na optica dos custos de transaccdo a existéncia de partidos politicos no
parlamento ¢ o equivalente no espago politico ao papel das empresas no mercado. Sdo
formas de minimizar os custos de transac¢do, mais concretamente os custos de
deliberacdo e negociacdo. Basta pensar no que seriam os custos de tomada de decisdao
caso houvesse duzentos e trinta deputados independentes no parlamento, em vez do
mesmo numero integrado em cinco grupos parlamentares, ou no que sdo os actuais
problemas das institui¢des europeias para se adaptarem a passagem de 15 para 27
membros. Se os partidos facilitam a diminui¢do dos custos de negociacdo parlamentar,
eles também se estruturam de modo a minimizar os custos internos de deliberacdo. Na
realidade qualquer partido tem que tomar internamente decisdes colectivas ndo s6 sobre
estratégia politica geral como também sobre propostas sectoriais (seguranga social, satide,
educacdo), e propostas de ambito regional e local. Tem ainda que escolher candidatos
para as elei¢des locais e as legislativas. A forma como os partidos se estruturam adapta-
se assim a estrutura administrativa do pais, por um lado e por outro as circunscri¢cdes do
sistema eleitoral. Isto reduz os custos de selec¢do de candidatos por parte dos partidos
para ocuparem lugares de natureza distrital, como seja deputados. Introduz, contudo, um
problema, como se vera de seguida.

6. Os fracassos das reformas em Portugal: breve excursao

O quadro teorico dos custos de transaccdo ¢ simultaneamente util para
compreender os fracassos das reformas em Portugal, a abordar nesta sec¢do, e para
clarificar o que poderd ser um caminho favordvel a uma refoma bem sucedida no
caminho da descentralizagao politica, a considerar na seccdo final deste artigo.

Nos ultimos dez anos Portugal, viu fracassadas quatro reformas importantes: (i) a
criacdo de facto das regides administrativas (governo Antonio Guterres), (ii) a criagdo
efectiva e consolidacdo de entidades inter-municipais (governo Durdo Barroso), (iii) a
extingdo e reorganizagdo dos distritos (governo José Socrates), (iv) uma efectiva

'8 Buchanan que ¢ um contratualista, bem como a maioria dos autores da escola da public choice
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descentralizacdo de atribui¢des e competéncias para os municipios (todos os governos
desde Antonio Guterres inclusivé). A palavra “fracasso” estd a ser usada no sentido
substantivo da mesma, ou seja nalguns casos houve aprovagao de legislagdo (casos (ii) e
(iv)), mas ndo houve significativos progressos na implementa¢ao dessa mesma legislagao.
Ultrapassa claramente o ambito deste artigo aprofundar as causas destes fracassos,
mas vale a pena fazer uma breve excursdo a luz da teoria desenvolvida anteriormente.

(1) A (n2o) criacdo das regides administrativas

O fracasso da cria¢do das regides administrativas foi devido sobretudo a trés factores. Em
primeiro lugar deveu-se ao acordo de revisdo constituconal entre PS e PSD (Marco de
1997) que estipulava que “o processo de regionalizagdo administrativa serd precedido de
consultas populares de ambito nacional e regional, sobre a respectiva lei quadro e sobre a
instituicdo em concreto de cada regido.” Este principio foi vertido na Constitui¢dao de
1997 o que fez aumentar significativamente os custos de transac¢do politicos. Na
realidade tém que se verificar simultaneamente duas condigdes: a maioria dos cidadaos
eleitores tém que se mostrar favoraveis a instituigdo em concreto das regides
administrativas e em fodas as regides o voto tem também que ser maioritario a institui¢ao
em concreto dessa regido. Por outras palavras os cidaddos de qualquer regido tém, desde
1997, poder de veto sobre a instituicdo de toda e qualquer regido, dado o caracter de
simultaneidade a que tem que obedecer a criacdo das regides.

Em segundo lugar, ao facto do desenho proposto das regides administrativas, ndo
coincidir com nenhuma divisdo “natural” do pais, nem com nenhuma regido-plano, nem
com nenhuma divisdo administrativa pré-existente. Isto aumentou significativamente os
custos de negociagdo, sobre localizacdo das capitais regionais, sobre a insercao de certos
concelhos na regido A ou B, etc. A ideia de que € possivel gerar um consenso sobre uma
nova divisdo administrativa do pais, a partir do nada, ¢ uma ideia que ndo leva
minimamente em consideragao os custos de transacg¢ao politicos.

Em terceiro lugar, porque ndo foi possivel amadurecer uma reflexdo e um debate
nacional, tomar decisdes politicas, e veicula-las junto das elites e da opinido publica de
que no processo de regionaliza¢do seriam implementadas um conjunto de institui¢des que
aumentariam a probabilidade de sucesso do processo de regionalizagdo, isto ¢ que ela se
traduzisse numa melhoria da afectacdo de recursos ao nivel regional € ndo num
instrumento de promog¢ao de uma nova elite politica e correspondente burocracia regional
empenhada em actividades de rent seeking regional.

0 art® 256 da CRP 1997 estipula que: “1. A instituigio em concreto das regides administrativas, com
aprovacdo da lei de instituicdo de cada uma delas, depende da lei prevista no artigo anterior e do voto
favoravel expresso pela maioria dos cidadéos eleitores que se tenham pronunciado em consulta directa, de
alcance nacional e relativa a cada area regional.

2. Quando a maioria dos cidaddos eleitores participantes ndo se pronunciar favoravelmente em relagdo a
pergunta de alcance nacional sobre a instituicdo em concreto das regides administrativas, as respostas a
perguntas que tenham tido lugar relativas a cada regido criada na lei ndo produzirdo efeitos. 3 ....” A
necessidade do referendo ¢ ainda agravada por regras paradoxais do referndo portugués, onde pode ser
melhor o cidaddo abster-se de votar do que ir as urnas (ver Corte-Real, P e Pereira, P (2004) para uma
abordagem cientifica do problema e Pereira, P.T (2007) para uma explicagdo mais simples
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(i1) A criacdo, mas ndo consolidacdo das entidades inter-municipais.

O segundo fracasso recente, das entidades inter-municipais,”® deve-se também
essencialmente a dois factores, uma relacionada com o processo da sua criagdo, outro
com o da sua evolugdo. O primeiro ¢ derivado de uma leitura errada de Coase,”! isto é,
considerar que o Teorema de Coase se verifica, 0 que, como referimos pressupde a
inexisténcia de custos de transacc¢do, o que € contrario quer ao pensamento de Coase quer
a0 nosso, mas € subscrito por muitos economistas.

A ideia de que a criacdo de uma associacdo voluntaria de municipios resulta de
beneficios comuns derivados quer do aproveitamento de economias de escala, quer de
“spillovers” (externalidade territorial) entre eles, s6 pode ser sustentada com a hipotese
(irrealista) de que os custos de transaccao politicos sdo nulos ou muito pequenos.

Um exemplo real ajuda a clarificar o argumento. A escala Optima para operar
sistemas de dguas e saneamento, ou sistemas de tratamento de residuos solidos urbanos ¢
claramente supramunicipal. Ou seja, para se aproveitarem as economias de escala na
prestagdo de servicos ¢ vantajoso que a escala territorial em que operam as empresas seja
supra-municipal. Numa légica de custos de transac¢do nulos esperar-se-ia entdo que em
Portugal se tivessem criado de forma voluntéria inimeras empresas intermunicipais pela
simples concertacdo dos municipios que beneficiariam com essa integragdo. Ora a
realidade ¢ muito diferente. Embora haja algumas (poucas) empresas intermunicipais, a
grande maioria das empresas (sociedades andnimas) foi criada através da intervengdo do
Estado, quer directamente implementando negociacdes com o0s municipios, quer
indirectamente via Aguas de Portugal, SGPS, SA. Assim se criaram os sistemas
multimunicipais onde a AdP ¢ accionista maioritaria ¢ os municipios sdcios minoritarios.
A necessidade de intervencdo, directa e indirecta, do Estado, reside precisamente nos
custos de negociacdo inerentes, nomeadamente a celebracdo de inumeros e complexos
contratos que estabelecem os direitos e obrigagdes de ambas as partes. O que este
exemplo ilustra ¢ que, quando os custos de transac¢do sdo significativos, uma solugdo
voluntaria de negociacdo e consenso ¢ possivel, mas muito pouco provavel, mesmo
quando ha significativos ganhos mutuos.

Assentar a criagdo das entidades intermunicipais (previstas nas Leis 10/03 e
11/03) num processo bottom up, ndo poderia ser bem sucedido. Ha, contudo, outro factor
que nao ajudou ao sucesso, o desenho institucional. Os lideres destas entidades supra-
municipais sdo simultaneamente presidentes de camara das respectivas camaras
municipais, e ¢ perante os municipes do seu concelho, e ndo de todos os que integram a
associagdo, comunidade ou area metropolitana que respondem politicamente. A estrutura
de incentivos associada a este desenho institucional ndo ¢ também favoravel.

(ii1) A reforma incompleta da estrutura das administragdes publicas

9 e

%% Trata-se das “grandes 4reas metropolitanas”, “comunidades urbanas” “comunidades intermunicipais” e
“associagdes de municipios”, estabelecidas nas Leis 10/2003 e 11/2003 ambas de 13 de Maio.

! Quando falamos aqui em “leitura”, estamos a considerar em sentido figurado, isto é no sentido em que
John Maynard Keynes disse que qualquer politico € escravo de um defunto economista.
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Por fim, considerem-se duas medidas recentes, uma bem sucedida outra mal
sucedida, de reforma da administacio central do Estado.”” A bem sucedida foi a
harmonizagcdo, em quase todos os ministérios, da estrutura desconcentrada da
administracdo central do Estado. Ou seja, actualmente quase todos os ministérios estao
desconcentrados em termos dos territorios definidos nas Nomenclaturas de Unidades
Territoriais (NUT II), o que facilita claramente o desenvolvimento de politicas regionais
de caracter transversal.

A ndo sucedida foi a incapacidade de eliminacdo dos “distritos” na sua
configuracdo territorial actual. Aparentemente, a divisdo administrativa “distritos” tem
pouca importancia. As fun¢des dos governadores civis sdo pequenas e a esmagadora
maioria dos ministérios ja ndo estava desconcentrada na base distrital antes do PRACE,
mas sim na base de outras configuracdes territoriais (NUTSsII, agregacao de distritos,
etc.). Na realidade os distritos continuam a ser um obstaculo a reforma da administracao.

De facto, embora ndo haja nenhuma determina¢do legal que obrigue a adequar-se
a estrutura interna dos partidos a estas divisdes territoriais, todos os maiores partidos (em
termos de militantes) estdo estruturados em funcdo destas divisdes territoriais, com uma
ou outra variante. Existe, assim, um reforco mutuo entre as logicas territoriais de
administracdo (governos civis), do sistema eleitoral (circulos eleitorais) e de estrutura
partidaria (distritais). Esta justaposicdo pode ser explicada numa 6ptica evolucionista. Se
por um lado ela é um factor que contribui para a redu¢@o dos custos de negociacdo para a
seleccdo de candidatos ¢ simultaneamente um factor que contribui para a preservagdo do
statu quo, tornando mais dificil alteracdes quer da estrutura administrativa quer do
proprio sistema eleitoral.

(iv) A incipiente descentralizacdo de atribui¢des e competéncias para os
municipios

Portugal é dos paises mais centralizados da Unidio Europeia.”> Contudo, em 1999
foi aprovada uma lei quadro de transferéncias de atribuicdes e competéncias para os
municipios (Lei 159/99 de 14 de Setembro) que, ndo sendo muito audaciosa se
compararmos com as competéncias exercidas por municipios de varios paises europeus
(nas areas da educagdo, ac¢do social e saude) foi, contudo, potencialmente um marco
significativo na descentralizagdo politica para os municipios. Oito anos passados verifica-
se que muitas atribuigdes e competéncias estdo ainda por descentralizar e muitas outras
poderiam e deveriam ser descentralizadas a luz dos principios econémicos do federalismo
orcamental, mas ndo foram.

A questdo essencial aqui parece ter sido e continuar a ser problemas de
informagdo que fazem com que o teorema de Coase ndo se verifique. Parece claro que ha
ganhos mutuos evidentes no processo de descentralizacdo quer para a administra¢do

20 autor fez parte da Comissdo Técnica para a Reforma da Administagdo Central do Estado (CT PRACE),
pelo que so6 se abordardo aqui aspectos que sdo do dominio publico. A CT PRACE propds a extingdo dos
distritos e o governo ndo acatou essa proposta. Apesar de poder haver varias razdes que poderdo justificar
esta ndo aceita¢do, uma delas, na base dos custos de transac¢a@o politicos, é apresentada no texto.

» Ver Pereira et. al. (2007).
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central quer para a administragdo local e os municipes. E também razoavel entender, e
isso esta expresso na lei, que a transferéncia de atribuicdo e competéncias sera
acompanhada dos recursos adequados para as exercer. O problema estd em ndo existir
uma quantificagdo adequada e aceite mutuamente pelas partes do custo efectivo das
competéncias  a transferir. Existe uma clara assimetria de informagdo pois a
administracdo central tem mais conhecimento desses custos do que os municipios. Criam-
se obvias dificuldades ao processo de transferéncia de competéncias, pois os municipios
desconfiam que o custo associado ¢ superior aos recursos adicionais de que dispordo e a
administracdo central pensara eventualmente o contrario.

Resulta claro desta breve excursdo aos fracassos das reformas administrativas em
Portugal que ignorar o papel central dos custos de transaccdo politicos leva a
incapacidade da mudanga institucional.

7. Notas conclusivas

A teoria econdmica do federalismo orcamental ¢ relativamente consensual em que
das trés fungdes do sector publico (afectacdo, redistribuicdo e estabilizacdo) aquela que
justifica uma descentralizagdo politica para um nivel subnacional, mas supra-municipal ¢
a func¢do afectacdo. Idealmente a administracdo central deveria caber a provisao de bens
publicos nacionais (defesa nacional, diplomacia, etc.) ao nivel regional (regides
auténomas e administrativas) os bens publicos de nivel regional (turismo, hospitais,
orquestras regionais, investimentos estruturantes regionais como portos, aeroportos, etc.)
e ao nivel local os bens publicos locais (escolas, parques, bibliotecas, etc.).

A institui¢do em concreto das regides administrativas permite adequar a oferta de
bens e servicos regionais as preferéncias dos cidaddos e dos actores regionais e adoptar
estratégias de desenvolvimento regional, pensadas, deliberadas e decididas
democraticamente no dmbito de cada uma das regides. Com regides com uma escala
territorial significativa e um adequado modelo de financiamento, que assegure equidade
inter-territorial, estabilidade de recursos, responsabilidade politica e esteja associado a
um apropriado controlo financeiro, o processo de descentralizagdo politica levaria, muito
provavelmente, a um crescimento econdémico significativo e a uma mehoria na afectacio
de recurosos.

Afirmar que existe um modelo superior ao actual, ndo leva a conclusao logica que
existe um caminho possivel para o alcangar. Isto leva a necessidade de considerar todas
as institui¢cdes que poderdo afectar a credibilidade do processo e os custos de transac¢ao
politicos a elas associados. Ou seja, leva a necessidade de se ultrapassar uma andlise
meramente normativa do problema, em termos estritamente econémicos, ¢ adoptar uma
perspectiva politico-econémica acerca das instituigdes desejaveis e possiveis de
implementar.

A revisdo constitucional de 1997 aumentou ainda mais os custos de transacgao
politicos associados a uma reforma institucional, ou seja ¢ hoje muito mais dificil fazer
essa reforma do que o era em 1996.

Tratando-se de um projecto nacional de interesse publico, a instituicdo das regides
deve ter o apoio da maioria qualificada dos deputados. Tendo em conta o espectro
politico-partidario isto significa que devera ter pelo menos o apoio dos dois maiores
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partidos. Esta uma basica condicdo necessaria, embora ndo suficiente. Satisfeita esta
condicao sera facilmente ultrapassado o referendo.

O territorio das regides devera adequar-se as NUTIL Isto tem sobretudo uma
importante virtualidade: reduz os custos de negociacdo. Por outro lado, mais do que cinco
regides no espago nacional, tendo em conta as economias de escala e a populagcdo dos
territorios afigura-se excessivo. Verificou-se que um sério obtaculo a esta solugdo ¢ a
existéncia de distritos, pelo que, ndo havendo outras vantagens da sua manutengdo,
deveriam ser suprimidos, ou um pouco eufemisticamente, redesenhados de modo a
coincidir com as NUTIL>!

O sistema de financiamento deve ser baseado numa partilha de receitas de IVA,
IRS e IRC entre niveis de administragdo, deve permitir alguma autonomia na obtengdo de
recursos proprios (claramente delimitados) e deve ser “constitucionalizado™. Por isto,
ndo se pretende dizer que a partilha deve ter consagracdo constitucional, mas que o
processo de alteragdo das percentagens de cada nivel de administragdo deve ser, ndo so
espacado no tempo (nunca menos de quinquenal para evitar actividades de rent seeking)
mas também, deve ser exigida maioria qualificada para a sua alteragdo, ou um processo
de decisdo que produza efeitos semelhantes.

O modelo de financiamento deve ser desenhado de tal forma que uma expansao
da despesa publica do nivel regional s6 possa fazer-se ou a custa da diminuicdo de
atribuicdes e competéncias da administragdo central (descentralizagdo) ou da diminui¢ao
das da administragdo local (centraliza¢do). S6 assim se assegurard que ndo se estard
perante um aumento da despesa do conjunto das administragdes publicas, associado a
aumentos de ineficiéncia da administragdo e ndo a melhoria dos servigos prestados aos
cidaddos e aos agentes econdmicos. Isto exigira negociagdes periddicas, mas nao
permanentes, de pacotes de descentralizagdo (ou centralizagdo) de atribuicdes de
competéncias numa geometria rigida (isto ¢, universal para todas as regides) ou mais
provavelmente flexivel (s6 para certas regides). Isto exige que haja informacao
actualizada e tratada acerca do custo real das competéncias que se pretende decentralizar
e eventualmente a atribuicdo a entidades independentes da avaliacdo do custo dessas
mesmas competéncias. Como se viu um dos problemas mais graves da (ndo)
descentralizacdo ¢ um problema de informagdo assimétrica.

A problematica da descentralizagdo para os municipios ¢ mais vasta e ndo pode
ter tratamento adequado aqui. Vale a pena, contudo, clarificar que alguns dos principios
aqui enunciados foram incorporados na nova Lei das Financas Locais. A aprovagao de
certos empréstimos passou a estar dependente de uma maioria absoluta na assembleia
municipal. Aumentou-se a autonomia fiscal e consequente responsabilidade politica local
ao atribuir a faculdade de os municipios diferenciarem a deducdo a colecta em funcdo de
niveis diferenciados de despesa publica, assim se presume. Outro ponto essencial foi o
aumento consideravel da informacgdo (sobre taxas, tarifas, etc.) que devera passar a estar
no dominio publico, com o previsivel aumento da deliberagdo publica sobre a gestdo
autarquica. Nao deverdo, contudo, ser menosprezados os problemas de informagdo que

** 0 artigo 291° niimero 1 da Constitui¢io da Republica Portuguesa afirma que “Enquanto as regides
administrativas ndo estiverem concretamente instituidas, subsistira a divisdo distrital no espago por elas ndo
abrangido”. A falta de melhor entendimento, ndo decorre deste artigo nem qual o niimero de distritos que
devera existir no territorio nacional, nem a sua configuracdo territorial. Parece pois perfeitamente
constitucional o redesenho dos distritos desde que cubram a totalidade do territorio nacional.
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poderdo dificultar os progressos no sentido da progressiva transferéncias de
competéncias.

Devem implementar-se mecanismos que assegurem a transparéncia, a
responsabilidade politica, o controlo da execu¢do orcamental, bem como do
endividamento com clausulas de no bail out.”> Nestas condi¢des, competird as
instituicdes financeiras e de rating avaliarem o risco de incumprimento contratual e
diferenciarem as condi¢des de financiamento de regides ou de municipios.*®

A reforma dos distritos, referida acima, pressupde uma reforma do sistema
eleitoral com a criacdo de circulos regionais dentro dos quais poderdo existir circulos
uninominais ou plurinominais de menor dimenséo.>’ Ha que entender, pois a necessidade
de reforma do sistema politico, como pré-requisito da reforma administrativa. Portugal ¢
também dos paises que apresenta menor competitividade do sistema politico, ou noutros
termos menor liberdade de influéncia dos cidaddos sobre as escolhas das elites
partidarias.*®

A probabilidade de sucesso futuro da descentralizacdo, e o seu contributo
essencial quer para o crescimento econdmico nacional, quer para um desenvolvimento
mais equilibrado de regides e municipios, estara dependente da capacidade das elites
politicas realizarem um compromisso credivel de que implementardo certas instituigdes
que acompanhardo a institui¢do em concreto das regides administrativas e a transferéncia
de competéncias para os municipios. Elas devem assegurar a permanéncia de uma
administracdo central forte, com regras claras e estaveis de relacionamento institucional,
com informac¢ao credivel de suporte a decisdo politica e a concertacdo entre niveis de
administracdo e ao debate publico. S6 assim se poderd conseguir construir um clima de
confianga, hoje largamente inexistente, que constituird a base de uma efectiva e
responsavel descentralizagdo a dois niveis de administragao.

* Clausulas de no bail out foram introduzidas nas Leis de Financas Locais e Regionais recentemente
promulgadas pelo Presidente da Republica. Acerca do controle financeiro muito haveria para analisar o
que extenderia em demasia este artigo. Vale a pena, contudo, salientar, que com o formato da actual Conta
Geral do Estado, o exercicio ex post de controle politico e técnico torna-se quase uma mera formalidade.
Clausulas de no bail out

*® Oates (2005) avanga com um conjunto de institui¢des que, a par destas, ajudam a que as restri¢des
orcamentais dos governos sub-regionais sejam duras e ndo brandas.

*"E o caso do modelo alemio que ja foi ensaiado e simulado para Portugal com devidas adaptagdes.

* Ver Corte-Real, P. e Pereira, P. (2004) e Pereira, P. e Silva, J. A. (2007).
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