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SOBRE ALGUNS PROBLEMAS
DA DESCENTRALIZAGAO

A natureza das fungdes até agora
descentralizadas para os Municipios
obriga a prdticas bem mais com-
plexas do que as pressupostas nos
regimes vigentes das finangas
locais, de delimitagdo de compe-
téncias ou de ordenamento do ter-
ritério. Assim, a resposta responsa-
vel dos Municipios, quer as tutelas,

vimento local, passa pela valoriza-
¢do da capacidade técnica propria e
pela reabilitagdo do planeamento,
ndo so enguanto instrumento de
coeréncia, a prazo, das multiplas
acgdes sectoriais, mas tambem de
articulagdo mais transparente com
os programas de competéncia total
ou parcial da Administragdo Central.

quer aos programas de desenvol-

chamado Poder Local, ou o processo de descen-
tralizagdao em Portugal apés 1974, ndo tem sido objecto de
investigagdo socioldgica, capaz de integrar a analise econo-
mica e operar sobre uma base espacializada ou geografica.
Pelo contrario, sempre se preferiu proteger o recém-nascido
sob uma redoma de ideologia ndo isenta de maniqueismo
(local versus central), atitude em nossa opinido cada vez
menos defensavel e também cada vez menos util para o
robustecimento do Poder Local.

Assim se postulou que a proximidade da administragéo e
dos administrados garantia o contacto directo das populagdes;
ou que o enorme numero de eleitos para os diversos 6rgaos
politicos locais permitia uma democracia participada a uma
alta percentagem de cidaddos; que a reduzida complexidade
dos aparelhos administrativos locais permitia integrar as
acgdes sectoriais — fisicas, sociais ou culturais — aumentando
a rentabilidade do investimento e a rapidez dos seus efeitos;
que o caracter basico e local das necessidades a que respon-
dem as competéncias descentralizadas permitia o consenso
social e partidario elogiando-se a frequente unanimidade das
decisdes; que a resolugdo dos problemas ao nivel local per-
mitia superar o nivel abstracto das regulamentagdes e exercer
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o papel mediador dos interesses com maior realismo e, pro-
vavelmente, maior consenso; que o local seria em parte, pelas
mesmas razdes anteriores, o lugar esperado da reabilitagao do
planeamento, relacionando o momento do plano com o pro-
cesso da gestdo, o investimento publico com as iniciativas
privadas, os programas de competéncia municipal com os de
iniciativa governamental ou das concessionéarias de servigos.

Nenhuma destas assergodes é falsa, mas também nenhuma
delas teve o grau de correspondéncia na realidade que alguns
esperavam, embora se conhega demasiado mal a amplitude
dos progressos (e dos retrocessos) nas vdrias expectativas
criadas pela descentralizagao.

Uma das dificuldades postas a investigagdo neste dominio
vem da propria dispersao geo-politica do universo de estudo,
no qual um dado processo ou sucesso apresenta dificuldades
e até significados diferentes conforme os municipios que se
analisam: os grandes, os médios ou 0s pequenos;, 0s metro-
politanos, os do litoral e os do interior; os de povoamento
concentrado ou disperso; os de grandes afluxos sazonais ou
os outros, etc., etc. Ou seja, esta por fazer uma tipologia cre-
dive! do «local» articulande varidveis sécio-econémicas, poli-
tico-culturais e de assentamento fisico; ou entao, se conside-
rarmos esse objectivo vao, haveria que construir para cada
objectivo de estudo as tipologias pertinentes.

Outra das dificuldades provém do temor das consequén-
cias politicas (e especificamente partiddrias) das possiveis
conclusdes de trabalhos de campo que poderiam ter leituras
desmistificadoras do estado de graga que tem sido concedido
ao poder local.

Por estas e outras razdes ndo temos sequer trabalhos
disponiveis sobre os dados estatisticos elementares que per-
mitam avaliar com seguranga, por exemplo, estruturas dos
gastos nos diversos tipos de acgdes (ndo me refiro aos ratios
costumados que témn sido publicados, alidas mesmo esses sem
regularidade, por alguns departamentos centrais); sobre a
composigao das receitas, transferidas e préprias, e a natureza
de projectos de caracter local, mas comparticipados ou
executados directamente pela Administragao Central, ou
sobre a composigéo real do pessoal técnico abrangendo os
diversos estatutos de prestagdo de servigos; ou ainda sobre o
recurso a instrumentos de planeamento e as suas conse-
quéncias; etc....

Dados como estes, nas possiveis séries temporais e refe-
ridos a tipos pertinentes de municipios, sdo necessarios para
avaliar as politicas reais e as fases caracteristicas por que tém
passado as praticas de investimento e gestdo de servigos, isto



para além do discurso das promessas, das desculpas ou das
reivindicagdes, cujo estudo, também interessante, pressupode
o confronto com os resultados ().

Mas se tal informagao permitiria perceber e pesar melhor
o papel do poder local na alteragdo da fungdo providencial do
«Estado-da-crise-fiscal» da ultima década e meia, mais dificil
é a informagédo conducente a melhor entender os mecanismos

da «participag@o» na tomada de decisdes; o sentido do papel

mediador dos 6rgdos politicos na «resolugdo» de conflitos de
interesse; a «autonomia» dos servigos em relagdo uns aos
outros e aos eleitos locais (ou vice-versa); as formas de
«presséo indirecta» de interesses privados sobre os aparelhos
(dos lobbies as corrupgdes), bem como a eficécia dos siste-
mas e formas de fiscalizagdo; ou ainda os papéis objectivos
dos diversos partidos em face destas mesmas questdes nas
diferentes situagdes regionais e em fungdo da sua dominancia
e duragdo no poder (local e central).

Nesta ordem de questdes ndo ha por certo que esperar
estudos globais, mas antes «historias» de casos que se pre-
sumam exemplares ou indicativos de tendéncias, das quais se
possam tirar ilagdes que corrijam ou substituam os sistemas
consagrados.

Sem pretender esbogar um programa de investigacéo de
que se carece para entender este Estado, agora mais dividido
{porgue ndo é s6 o novel poder locai que é opaco, mas tam-
bém o continua a ser o velho aparelho estatal que aparente-
mente sobrevive, embora, também ja atravessado por suces-
sivas formas paralelas de resposta a problemas), o elenco de
questdes como as que adiantdmos serve apenas para relativi-
zar ou desculpar as hipéteses de interpretagdo a que adiante
nos aventuramos e cuja extensdo ndo podemos, obviamente,
justificar.

De qualquer modo, é nossa convicgédo, ha certo tempo,
que a consolidagdo do poder local carece de ar fresco, de
deixar para tras os clichés mais ou menos beatos de um dis-
curso oficial que tende a isentar o «local» das caréncias e
vicios que se atribuem ao Estado, aos Partidos, & Politica.
Bem como a insisténcia em tiradas moralistas que se néo
podem demonstrar para, ao fim e ao cabo, se manter ou
retomar o labirinto burocratico das tutelas, a ficgdo das com-
peténcias e das transferéncias de recursos, ou a reprodugéo, em
miniatura, dos mecanismos clientelistas, demonstrativos da

(1) Obviamente nem toda a acg@o municipal se traduz em gastos de
investimento ou servigos, ndo se devendo esquecer as acgdes de presséo
junto da Administragdo Central para a resolugdo de problemas da sua
competéncia mas de iniciag@o local, por certo uma das vertentes mais
produtivas dos 6rgdos politicos locais.
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fraqueza das formas de expressdo directa das forgas sociais e
do tao incensado controlo democratico.

A primeira grande limitagdo do Poder Local em Portugal
(e ndo so) reside no grande nimero de competéncias im-
perfeitas ou burocraticamente tuteladas em que se move.
A segunda grande limitagao provém do facto de o Poder Local
se ter institucionalizado em plena «crise fiscal» do Estado e
de a descentralizagdo de competéncias ter constituido, por-
tanto, uma descentralizagado da crise. Ou seja, descentraliza-
¢do de algumas fungdes particularmente sensiveis as politicas
restritivas da ultima década e meia, por implicarem quer
investimento quer aumento de pessoal, ou ambos.

Um barémetro da evolugdo negativa dos recursos encon-
tra-se na baixa persisténcia da percentagem das transferén-
cias do sector publico para as autarquias, se comparada com
as de outros paises europeus e se atendermos a néo existén-
cia de fiscalidade local —e, por outro lado, na lenta progres-
sdo dos quadros de pessoal, designadamente os de nivel
superior e dos sectores autdrquicos ndo ligados a «obras».

Ao contrario de outros, ndo consideramos uma limitagéo
geral séria a dimensdo média (ou a distribuigdo dimensional)
dos municipios portugueses, os quais, devido a existéncia
singular do nivel «freguesia», t¢m hoje dimensdes relativamente
aceitaveis para justificar um aparelho proporcional & comple-
xidade dos problemas, sem prejuizo de ajustamentos pontuais
que a pratica e o bom senso possam realizar.

A aprecidvel dimensédo da maioria dos municipios portu-
gueses explica, em parte, a persisténcia de comportamentos
aparentemente isolacionistas que é frequente atribuirem-se a
factores subjectivos (como a mentalidade dos eleitos), esque-
cendo-se que, se hd dominios em que a cooperagao regional
se impde pelas vantagens para todos e cada um deles, ha
outros em que o sacrificio das aspiragdes de varios a favor de
um pode parecer evidente ao angelismo do técnico exterior,
mas néo aos sacrificados.

E quando os municipios tém uma razoavel dimensao,
menos evidentes sdo as supostas economias de escala ou as
interdependéncias funcionais que justificariam a associagéo
territorial. Neste aspecto, a experiéncia portuguesa mostra que
sdo lentos os progressos do associativismo, quando o objec-
tivo é muito amplo ou ambicioso, e mais facil, quando se trata
de entendimentos entre grupos pertinentes para fins opera-
cionais bem definidos (lixos, informatica...), ou quando é
determinante uma finalidade politica (ou partidaria) de pres-
sdo (Setubal, Algarve...). Mas as dificuldades podem tornar-se



insuperaveis quando se pretende globalizar o objectivo da
Associagdo ou privilegiar a fungédo de planeamento e alocagao
espacial de recursos e, de uma forma geral, quando abrangem
competéncias importantes e politicamente sensiveis de cada
municipio.

Voltando atras, a questao da dimenséo critica dos muni-
cipios portugueses, avangaria a hipotese de que deparamos
com dois problemas distintos, correspondendo as situagdes
geograficas extremas e conduzindo a solugdes consequente-
mente diversas:

— o problema de capacidade operativa dos municipios de
areas rurais em regressdo (sobretudo do interior), que
ndo sdo capazes de manter servigos técnicos qualifi-
cados nem talvez os justifiquem (a tempo inteiro) e que
por isso merecem um apoio sustentado da Administra-
gao Central, enquanto nao existirem as Regides
(reconvertendo os GAT, que em areas mais desenvol-
vidas j& tém pouca ou nenhuma razédo de ser enquanto
bragos desta Administragéo);

—o problema de compatibilizagdo de politicas e esque-
mas de ordenamento ou de gestao comum de servigos
especializados que pode justificar associagdes, ainda
quando se trate de municipios de grande dimenséo.

Num e noutro caso sdao bem diferentes as implicagoes
politicas em face da autonomia de cada autarquia, que difi-
cilmente se deixa limitar em nome de interesses de nivel
superior, nem sempre ébvios ao nivel técnico, quanto mais no
plano sécio-politico.

Em todo o caso, do lado governamental, persiste-se em
empurrar os municipios para solugdes de associagdo rela-
tivamente pesadas, em consolidar os Gabinetes de Apoio
Técnico como correias de transmissdo ou antenas das CCR
—ainda que se encontre em declinio o entusiasmo dos seus
técnicos — tendo subjacente a ideia de que os municipios
estdo mal dimensionados e que, para sustentar a opgao pelas
grandes regides, ha que criar um escalao intermédio, corres-
pondente as «comarcas», «comprensorios» ou «departements»
que se encontram em outros paises mediterrdnicos —mas
onde os municipios sdo equivalentes em dimenséo... as nos-
sas freguesias.

Condicionante de semelhante natureza —de dimensao e
complementaridade — é a das duas principais grandes aglo-
meragdes, designadas comummente por dreas metropolitanas,
de Lisboa e do Porto, embora na realidade bem diversas na
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intensidade das suas interdependéncias e tipos de urbaniza-
¢ao, ou na pertenga dos servigos comuns principais. Também
aqui a ultima década ndo mostrou progressos sensiveis de
concertagdo das varias partes em presen¢a, nomeadamente
por parte dos ministérios que detém as tutelas da maioria das
empresas concessionarias de redes e servigos (transporte,
energia e saneamento bdasico) ou o poder de localizagdo de
equipamentos com maior dimenséo e area de influéncia.

E a verdade € que temos vindo a assistir a um discurso
oficial sobre a incapacidade (em parte real) de os municipios
se entenderem nestas dreas, quando o Governo se tem mos-
trado, antes deles, bem mais incapaz de conseguir o enten-
dimento entre os seus proprios ministérios e as concessiona-
rias que tutela.

O problema mais dramatico das chamadas areas metro-
politanas — na realidade muito diversas entre si— n&o é tanto
a falta de um «plano de ordenamento» bem adjectivado &
moda (regional, integrado, director...) para descanso de todos,
mas sim o de nédo existirem quaisquer instrumentos de expli-
citagao de objectivos e afectagdo de meios (mesmo sectoriais,
mesmo por dareas-problema, mesmo provisérios) sobre os
quais se possa iniciar um processo de concertagdo inter-insti-
tucional por acertos sucessivos, mas continuados, que permi-
tissem «amadurecer» os consensos minimos e evitar dispara-
tes devastadores (como o recente da auto-estrada urbana de
Lisboa), casos sintomaticos que retiram toda a autoridade ao
Governo para pregar ordenamentos ou denunciar clandestinos.

E impossivel referir os problemas do poder local sem
abordar o interminavel processo de reajustamento das com-
peténcias.

Nunca pensdmos que esse processo fosse facil e rapido,
quer pela natureza de algumas das fungdes a transferir (ou
devolver), quer pelo caracter progressivo do necessério ape-
trechamento técnico-administrativo, quer ainda pelo vazio do
nivel intermédio (regional) que, para algumas das competén-
cias, obriga a escolha, sempre inadequada, entre a escala
municipal (demasiado restrita) e a do ficar tudo na mesma
(demasiado distante e burocratica). Os ultimos governos,
manifestamente contrarios a instituigdo das Regides Adminis-
trativas, tém optado pelo simulacro regional, que ndo s6 man-
tém a centralizagdo politica, como ndo tem sido capaz de
simplificar o processo administrativo. Curiosamente, tém vindo
a aumentar as interven¢des centrais de excepgdo —em geral
sectoriais e sempre desconhecendo-se umas as outras, ainda
quando oriundas do mesmo Ministério — ou a criagdo de ins-
tituigbes intermédias, aparentemente inovadoras pelo seu



caracter protocolar, até agora com reduzida credibilidade na
implementagdo, comc as da gestdo de recursos aquiferos e
ecologicos ou do desenvolvimento «integrado» de areas-pro-
blema. Nao ha més em que ndo surja mais uma manifestagao
deste activismo, suscitando expectativas que depressa esmo-
recem, face a incapacidade da tomada pronta de decisdes,
técnicas ou administrativas, a que os novos 6rgdos nao tém
escapado, entre outras razdes porque n&o tém substituido,
sendo na aparéncia, as velhas tutelas.

Em parte, esta aposta em solugdes de concertagdo de
base regional sem instituigdes democraticas regionais falha
pela inexperiéncia dos préprios servigos que as langam e que,
por excesso de confianga, subestimam os reais conflitos de
objectivos e de interesses, que ndo s6 opdem os poderes
locais e centrais como revelam clivagens, por vezes de dificil
superagéo, no seio dos proprios sectores governamentais ou
entre os municipios. Um certe ressurgimento da mentalidade
tecnocratica (no sentido do termo) que se tem verificado nos
ultimos anos, correlacionada com o aumento dos meios
financeiros para projectos, & revelador da impaciéncia «téc-
nica» em face da conflitualidade e da procura desgastante dos
consensos possiveis, acabando por se traduzir no reforgo das
tutelas e no apelo a novas ou velhas figuras de planos, como
panaceias para a confusdo. Quando se aprendera a trabalhar
com?

A questdo das competéncias conheceu uma primeira fase
em que se acreditou que bastaria «vontade politica» capaz de
vencer o aparelho centralista (o tal que fica e se reproduz,
enquanto os patrdes politicos passam) para transferir clara e
definitivamente atribuigdes plenas para as «autarquias locais».
A propria generalizagdo do termo «autarquia» é reveladora da
ideologia da separagdo de poderes, que se viria a manifestar
—na lei de finangas locais e na da delimitagdo de competén-

cias — em preceitos fundamentais contra a contaminagéo dos -

dominios (o ainda fantasma das antigas comparticipagdes) e
que a pratica quotidiana viria a negar, para raiva de uns e
satisfagdo de outros.

Ora apos a fase do divorcio —ou pelo menos da separa-
¢ao de pessoas e bens, mas com visitas mais ou menos dis-
cretas e autorizagdes obrigatorias para os minimos movimen-
tos da parte fraca— estamos agora perante uma nova fase
que designaria de «cooperagdo obrigada e regrada», ja nao
apenas entre dois agentes teoricamente independentes, mas
sim de trés, dado que, ao casal, ha que juntar agora 0 amigo
comunitario...
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Para aumentar a promiscuidade da situagao, é preciso ter
em conta que o que esta em jogo nédo é apenas a fungéo de
policia dos municipios (em relagdo & qual todas as tutelas se
tém mantido, se nédo reforgado) mas sobretudo as funcées de
fomento (se tivermos em conta que, cada vez mais, os projec-
tos ditos municipais sdo co-financiados, directa ou indirecta-
mente, pelo orgamento do Estado e/ou pelos fundos comuni-
tarios). Assim, as transferéncias matematicas do Estado para
a gestdo autdnoma dos municipios —consideradas como
grande conquista— ndo so foram sempre baixissimas (em
termos europeus) como serdo cada vez menos importantes em
relagdo ao que o sector publico investe em fomento local e,
ainda, cada vez mais cativadas pelos projectos co-participados
pela CEE e, obviamente, seleccionados e mediados pelo apa-
relho central e suas antenas regionais.

A nosso ver, ha duas atitudes possiveis perante estas
tendéncias. Uma é procurar salvar a aparéncia da autonomia
conquistada, fechando os olhos & pratica de todos os dias,
contraditoria com «os principios». A outra é enfrentar a pre-
sente inevitabilidade da co-participagdo que caracteriza o
estado-da-resposta-a-crise (ao nivel nacional, mas também ao
da cooperagéo internacional) e procurar formas novas que
tornem mais transparentes ou regrados os mecanismos da
tomada de decisdes e, portanto, o seu controlo pelas institui-
¢Oes da democracia local e, desde logo, pela Assembleia da
Republica e outros érgaos de soberania adequados. A situa-
¢ao actual, cremos, € a pior das possiveis. Fala-se como se se
tivesse uma autonomia que se ndo exerce e mendiga-se,
pagam-se lobbies ou procura-se ser mais esperto que o vizi-
nho para obter mais. Do lado do Governo, mexem-se os cor-
déis que interessam, apoia-se quem se prefere ou quem se
mexe antes, ndo se publicam os mapas do poder discriciona-
rio e elogia-se o poder local pela sua compreensio dos pro-
blemas e optima colaboragdo. A questdo da divisdo de com-
peténcias tem pois que ver com o mecanismo de transparéncia
negocial que a Constituigdo tera que balizar e cujas formas
temos que «inventar», aproveitando a experiéncia de outros
paises que ja andam nisto ha mais tempo.

Em sintese, doze anos depois da Constituigdo e sucessi-
vas leis reguladoras do poder local, pode dizer-se que em
nenhum capitulo significativo das politicas municipais, o
Municipio cumpridor das leis tem, na pratica, competéncia
plena.

Nalguns desses capitulos ja ha muito que podia e devia
ter autonomia; noutros podia té-la se as tutelas ja estivessem
substituidas por planos e programas que 0s governos nio
apoiam ou adiam; noutros, ainda, as competéncias devem ser



claramente repartidas através de mecanismos negociais cujos
resultados sejam transparentes e avalidveis por todos. Nada
disto caracteriza a nossa situagdo, agravada pela falta de
escaldo regional. De facto, o atraso na criagdo das Regides
Administrativas impede, por um lado a repartigdo mais racio-
nal das competéncias plenas (sobretudo no campo do desen-
volvimento regional e na gestao de servigos de nivel mais ele-
vado, na educagao, salde, transportes, patriménio e ecologia)
e obriga, por outro lado, os municipios a assumir fungdes que
excedem o seu ambito.

E costume arrumar as competéncias do poder local (e
ndo s6) em duas grandes esferas da fungdo do Estado
moderno ou Estado-Providéncia: as que se dirigem a «repro-
dugdo» e as que se dirigem a «produgao». O primeiro bloco
de competéncias, ainda que imperfeitas, atribuidas aos muni-
cipios, tera correspondido a transferéncia de segmentos, mais
capilares e menos significativos para a politica central, da
esfera da «reprodugao social».

E o caso dos equipamentos — mas nao dos agentes que
os pdem em actividade — nas areas da educagdo (apenas
béasica), da salde (apenas de primeiros cuidados), da cultura
e desporto (apenas nalgumas facetas), do consumo publico
(cada vez menos), da valorizagdo do patriménio e da habita-
cdo (s6 supletivamente). E o caso da gestdao do espago,
publico e privado (tutelado o segundo); da politica de solos
(tutelada mas néo financiada, quando ndo se sujeite ao mer-
cado); das redes de saneamento e circulagdo (nem sempre de
igual modo e quando nédo existam concessionarias nacionais);
da seguranga dos cidadédos (s¢ nalguns casos pontuais).

Quanto & esfera da «produgdo», a fungdo estatal de
fomento da actividade econémica que pode caber aos muni-
cipios ndo deriva de atribuigbes formais nem tem correspon-
déncia nos recursos transferidos, podendo considerar-se
muito indirecta. Faz-se através da melhoria de infraestruturas,
da instalagdo de recintos de exposigdes ou de loteamentos
industriais, do apoio ao turismo e da gestdo urbanistica,
nomeadamente —embora numerosos municipios tenham, ao
longo da ultima década, procurado ir mais longe, desviando
recursos, também necessarios na esfera da «reprodugdo», para
assegurar niveis mais elevados de emprego. Nalgumas
regides, a custa do empolamento da administragéo directa de
obras —e da formagao profissional, designadamente em areas
de oficios artesanais escassos ou de servigos ligados ao
desenvolvimento local. Nalguns casos excepcionais estas
preocupagdes atingiram o nivel de estratégia dominante da
acgao municipal, tendo sido objecto de programagédo das
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2.7

intervengdes, centradas na valorizagdo dos recursos endoge-
nos ou de «ILEs» com envolvimento da prépria autarquia no
langamento das iniciativas:

No entanto, o éxito mais significativo ou mais generali-
zado dos municipios no processo de desenvolvimento local
tera estado, nestes anos, no papel de «advogados» das aspi-
ragOes ou das iniciativas locais junto dos departamentos esta-
tais, empenhando-se na concretizagdo mais acelerada de pro-
jectos que excedem a competéncia municipal —como nos
casos de obras portuarias ou de hidraulica, estradas e linhas
ferroviarias, abertura de fronteiras, valorizagdo do turismo,
instalagdo de unidades de ensino superior, atracgdo de indus-
trias importantes, etc. — ou, ao contrario, opondo-se a projec-
tos governamentais que consideravam lesivos dos interesses
locais.

No entanto, o papel dos municipios no desenvolvimento
economico-social —o qual constituird por certo a principal
fungédo das futuras regides — deixara de ser o de esforgados
«bombeiros» para agirem de forma planeada segundo estra-
tegias definidas as escalas pertinentes. Como ja esta a acon-
tecer, pontualmente, em casos de «Operagdes Integradas de
Desenvolvimento» ou outras figuras, por sua propria iniciativa
ou de departamentos governamentais, ou ainda nos casos
despoletados e enunciados pelos proprios Planos Directores
Municipais, apesar da relutancia ou incapacidade estatal em
cooperar, de facto, nos esforgos de planeamento mais inte-
grado de iniciativa local.

Tendo atravessado um largo periodo de «vacas magras»
ou de crise fiscal —ao longo do qual esbracejaram como
puderam e ajudaram a legitimar os «sacrificios» pedidos e
impostos pelos governos— a rmaioria dos municipios esta
ultimamente a passar da fase de enterrar o (pouco) dinheiro
de que dispéem na realizagdo de obras de infraestrutura
(sobretudo nas redes vidria e de saneamento) para a fase do
«desenvolvimento» — entendido este, conforme as regides e as
mentalidades, sob diversos sentidos, extensdes ou profundi-
dades, que vdo do econdémico ao cultural.

Para muitos, talvez a maioria, o desenvolvimento significa,
antes do mais, facilitar a fixagdo de iniciativas e de capitais,
quanto mais ndo seja na construgao para residéncia e comeér-
cio, ou porque é esta a Unica que la chega ou porque se toma
a construgédo (especialmente quando alta) como «sinal exte-
rior» de riqueza e de progresso («quand le batiment va...»).

Para outros, impde-se uma estratégia que ndo sé procure
abranger outros sectores produtivos como fomente a activi-
dade cultural na vertente patrimonial (folclore, monumentos,



centros histéricos) ou na vertente animagao (desporto, espec-
taculos, festivais, feiras, exposigdes, etc.). Creio que se pode
dizer que a manifestagdo do cultural, mesmo quando espora-
dica ou incipiente, se esta a tornar gradualmente uma preo-
cupagdo generalizada dos responsdveis locais, ndo s como
factor de atracgéo turistica, mas também como elemento de
motivagdo e fixagdo, nas terras da chamada provincia, de
camadas meédias mais qualificadas. Provavelmente, menos
como alavancas de democratizagdo cultural das camadas mais
desprovidas ou isoladas. Mas nédo se pode esperar muito mais,
dada a mingua de agentes qualificados nesta drea e a fre-
quente apatia cultural dos quadros residentes, os quais pode-
riam ter importante papel no seio da sociedade local, permi-
tindo as autarquias uma fungdo mais apoiante e menos
dominadora ou simplesmente ocasional.

A percepcdo de que o poder local deve ultrapassar o
estddio do quantitativo (ou das obras) para visar objectivos
mais qualitativos (sociais e culturais), ndo significa que a
infraestrutura e equipamento do territdrio esteja substancial-
mente resolvida. Se os progressos globais foram grandes —e
ndo o teriam sido sem a descentralizagdo — os défices sdo
ainda enormes e muito desiguais nas diferentes regides.

Uma boa parte dos fundos municipais —e dos comunita-
rios — continuardo a aplicar-se nestas areas, onde alias se
localiza a maior parte das competéncias explicitas que o
Estado aceitou ou quis descentralizar.

Ao contrario, nas areas socio-culturais, ou nao houve
descentralizagdo —e a acgdo municipal € supletiva, mas sem
os correspondentes recursos — ou trata-se de competéncias
mal definidas, nem sequer reguladas por protocolos a sério
ou contratos-programa como, nalguns casos, a lei previa.

Assim a dicotomia «quantitativo/qualitativo» ndo pode
fazer-se corresponder a outras dicotomias como «obras/ser-
vigos» ou «economia/cultura», como por vezes se da a entender.

O que aqui estd em causa, em primeira analise, é a
exigéncia de qualidade na generalidade das acg¢des mais cor-
rentes ou, de outro modo, a escolha de solugdes para os
problemas que tenham em conta as implicagdes ecoldgicas,
ambientais, sociais e, em ultima analise, culturais, quer se
trate do tratamento dos esgotos; da localizagdo de um bairro
ou de uma area industrial; da escolha dos tipos de casas
atendendo ao sitio e ao modo de vida dos futuros habitantes;
do dimensionamento e arquitectura para um centro cultural
ou um equipamento desportivo; ou simplesmente do desenho
de uma praga ou dos caminhos municipais. De facto, uma
qualquer obra pode ser feita «de qualquer maneira» ou de
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maneira a «dar gosto ver» sem que, por isso, tenha que ser
mais cara.

E quando isso acontece, mesmo as obras materiais
«quantitativas» ganham, no seu conjunto, um sentido que
transcende a simples utilidade de cada uma, para exprimir
uma mensagem cultural porventura mais eficaz do que espo-
radicas conferéncias ou exposigbes sobre o ambiente, o
patrimonio ou a democracia. Isto dito, esta claro que no
futuro proximo as competéncias relativas a prestagao de ser-
vigos sociais e culturais as populagdes e a participagdo mais
consequente nos processos de desenvolvimento regional e
local, tomardo cada vez maior importancia nas preocupagoes
dos responsaveis politicos e, naturalmente, nos planos de
actividades e orgamentos camararios (e mesmo das Fregue-
sias).

O problema esta em que a valorizagdo qualitativa das
«obras», bem como o desenvolvimento dos «servigos» nao
dependem so6 da vontade e visdo dos responsaveis politicos
— condigdo necessaria, mas nao suficiente — mas também da
disponibilidade e empenhamento de técnicos para fazer bem
e, quando necessario, inovar nas diferentes facetas do futuro
perfil municipal.

Mas, aparentemente, os efectivos técnicos municipais ndo
tém crescido em especialidades e em numero, como se podia
esperar, para ja nao falar de niveis de competéncia, imagina-
gdo, isengdo e dedicagdo. As explicagbes sao conhecidas,
mas nenhuma delas €, por si s0, suficiente para justificar os
défices nas diversas situagdes regionais. Os baixos vencimen-
tos e o isolamento de meios mais estimulantes; as dificuldades
de fixagdo da familia e a atracgdao de melhores remuneragoes
em grandes centros —eis algumas das razdes de queixa que,
no entanto, escondem uma outra que a nossa propria expe-
riéncia nos obriga a enfatizar. Trata-se da frequente incapa-
cidade dos responsaveis politicos para motivarem e fixarem
técnicos jovens para quem, pelo menos até se acomodarem
ou se transferirem, o melhor pagamento & ter oportunidade de
fazer obra e o reconhecimento disso.

Chego a um dos problemas centrais da generalidade dos
municipios portugueses —o da sua deficiente capacidade
técnica, nos dois sentidos: o de terem técnicos com as quali-
ficagoes exigidas e o de saberem tirar partido dos seus
conhecimentos especificos. Sendo reconhecida a dificuldade
de interiorizar e manter em centros pequenos bons especia-
listas — e bons generalistas — como se tem verificado noutros
sectores do Estado (como os da Saude, das Universidades ou
da Agricultura, e particularmente nos casos mais proximos da



administragdo municipal, como os GAT e agora os Gabinetes
Técnicos Locais) ndo seria de esperar que este problema
fosse facil de resolver.

Em primeiro lugar, tenho observado que a actual estrutura
de «profissionalizagdo» dos vereadores dos pelouros, nos
municipios de pequena e média dimensdo (PMM), ndo enco-
raja a promogao e responsabilizagado de técnicos, dada a difi-
culdade, na pratica, em se perceber os limites reciprocos de
legitimidade e de reconhecimentos para a tomada de deci-
sdes. O politico tende a subestimar o conhecimento discipli-
nar do funciondario ou assessor, e este, para evitar o conflito,
tende a lavar dai as suas maos.

Por outro lado, os politicos véem no funciondrio munici-
pal o que tem por obrigagdo tratar das rotinas e raramente
alguém que se pode encarregar de projectos mais criativos e
profissionalmente valorizadores. Encomendando fora, por sis-
tema, as consultadorias, estudos ou projectos —aos GATs, a
empresas, a consultores — os técnicos municipais burocrati-
zam-se e, gradualmente, passam a preocupar-se com o que
podem fazer fora das horas de servigo, como alias sempre
aconteceu com a maioria dos quadros técnicos do Estado
central. Sé que, a nivel local, as auséncias e incompatibilida-
des sdo mais evidentes...

Os municipios tém que poér na primeira linha das suas
preocupagoOes a qualificagdo dos servigos — mais importante
que os organigramas — se é verdade, como se diz, que estao
cada vez mais confrontados com exigéncias qualitativas para
0s seus projectos e prestacoes.

Mais: a suficiéncia e qualificagdo do pessoal técnico
superior e também uma condigdo necessaria para exigirem
plena autonomia em matérias ainda detidas ou tuteladas pelos
departamentos centrais com o alibi da desconfianga técnica.

N&do se desconhece que as fronteiras entre a proposta
técnica e a avaliagdo politica da solugdo para um problema
sdo muitas vezes fluidas — mas néo tdo fluidas quanto o faz
crer o autarca que ja acha que sabe tanto ou mais que o
especialista, nem tdo independentes quanto o gostaria o téc-
nico que se escuda na sua disciplina para ndo ter em conta
o... «factor humano» e ndo ter que procurar alternativas mais
consensuais. A arrogancia, como o laxismo (e corrupgao),
encontram-se em ambos os lados, e se a forga reside geral-
mente s6 num deles, o trafico de influéncias pode estar no
outro. .

Na minha opinido os PMM s6 tém a ganhar politica e
economicamente em alargar os quadros técnicos (e ndo so a
arquitectos e engenheiros); em angariar os mais qualificados
e ndo uns quaisquer (para 0 que ha técnicas tambeém); em
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seleccionar os sérios e promover os que deram melhores
provas (e ndo necessariamente os mais antigos), em lhes
permitir que se revelem pela qualidade do seu trabalho (e ndo
s6 pela dedicagéo partidaria ou pessoal); e, sobretudo, res-
ponsabilizando os quadros pelos programas e pelas solugdes
e guardando para os eleitos os objectivos, as negociagdes e a
avaliagdo permanente dos resultados.

Os organigramas dos servigos devem decorrer do estilo
de politica e da importancia relativa dos varios sectores no
programa de um mandato, em vez de obedecerem a esquemas
estereotipados normalmente demasiado divididos em caixas
(que acabam por ser estanques e, muitas vezes, ficam vazias)
que o presidente e vereadores ndo conseguem coordenar e
que alimentam desconfiangas e intrigas em vez de favorecer
acgdes concertadas. Alias, o desmembramento excessivo dos
servigos, mesmo em PMMs (nos grandes nem se fala), comega
por ser alimentado pela propria repartigdo conjuntural dos
pelouros entre os eleitos, reforga-se pela separagéo corpora-
tiva das profissdes por servigos ou divisdes e, para acabar,
ainda se separam as fungdes «finas» de planeamento, pro-
gramacéo e projecto das fungdes rotineiras ditas de gestédo e
de realizagdo. Finalmente, na maioria dos casos, toda esta
desagregacéo € ilusoria, porque é o Presidente que acaba por
ser responsavel por toda a actividade camararia, interferindo,
geralmente, sobre a marcha para resolver problemas de
coordenagdo que nem O «organigrama» nem a reunido do
Executivo garantem na pratica. Séo alias raros 0os municipios
que mantém um regime de coordenagéo regular dos respon-
saveis dos servigos e menos ainda os que tém uma direcgédo
geral de servigos, ao nivel técnico (solugdo do tipo britanica
que é dificilmente compativel com a nossa pratica dos verea-
dores executivos).

A questdo dos servigos técnicos tem pois que ver com a
do sistema eleitoral e funcional do executivo camarario, agora
reposta por algumas propostas de revisdo constitucional.

Desfeito, na pratica, o mito de «colegialidade» e do «con-
senso» na administragéo local, que tem justificado o sistema
da composigdo proporcional do executivo e duplica a fungéao
fiscalizadora das assembleias, € cada vez mais generalizada a
vontade de aumentar a eficiéncia do érgédo executivo. Seja
pela via de transformar a maioria relativa em absoluta (o que
nao reduz o caracter parlamentar do executivo, apenas liquida
a forga negocial das minorias mesmo quando, somadas,
representem a maicria dos eleitores), seja pela via do execu-
tivo homogéneo e mais reduzido resultante de maiorias efec-



tivas negociadas, quando necessario, na Assembleia Municipal
pelo Presidente eleito como cabega de lista mais votada. Se o
sistema actual é dificilmente sustentavel, tendo em vista os
desafios que se pdem ao poder local, a verdade € que as
alternativas que tém sido propostas — por razdes que néo sédo
apenas de «eficiéncia» — podem vir a ter outros efeitos per-
versos que nao tém sido simulados, como conviria.

A necessidade de planeamento ao nivel local pode ser
considerada a pedra de toque das politicas autarquicas, nédo
s6 por razbes de melhor aproveitamento dos recursos, mas
também como reveladora do processo de formagao dessas
politicas (participagéo, transparéncia, responsabiiizagéo a
médio prazo, etc.) e como instrumento da negociagéo entre
os poderes local e central e, indirectamente, com as politicas
estruturais das comunidades.

Na esséncia, a fungédo de planeamento nao é mais do que
a de introduzir uma racionalidade explicita, mais abrangente
e duradoura do que a que rege a normal tomada de decisdes
casuisticas e descontinuas.

Assim entendido, o planeamento ndo se autojustifica —tera
gue impor-se por levar a decisdes mais rapidas, com menos
riscos, melhores resultados, com menos recursos € maior
adesdo dos agentes, por perceberem para onde se vai.

Mas o planeamento &, antes do mais, uma atitude e sem-
pre um processo para o qual ndo basta a existéncia de um
piano, podendo até existir em teoria, sem o objecto formal
que da por este nome.

E claro que a questdo de «planeamento sem plano» so se
pode entender dando ao termo plano o estrito sentido juridico
de documento formal, cuja aprovagdo tem consequéncias
limitativas dos direitos de terceiros e/ou imperativas para o
comportamento da administragdo. Poderia ironizar, conside-
rando que em Portugai a questdo é quase académica, na
medida em que nem €& costume aprovarem-se os planos que
se iniciam, nem é costume a administragdo, a comegar pela
central, ir ao plano que mandou elaborar (e eventualmente
aprovou) para decidir qual o caminho mais conveniente apos
acordo por vezes laborioso, com os outros agentes, publicos
ou privados. Na pratica portuguesa, o plano € ainda entendido
como um regulamento de policia (e sobretudo da construgédo
particular) que se tem que mostrar tdo seguro que nao dé
lugar a interpretagdes ou inflexdes sobre a marcha, porque s6
nessa base a Administragdo Central admite a autonomia
municipal ou, o que € o mesmo, prescinde da tutela prévia
com que presentemente mantém a boa consciéncia. Para ser
mais preciso, a situagdo actual é ainda mais confusa: a
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Administragdo Central, nas areas ditas mais sensiveis, ja nao
se satisfaz com a tutela genérica e esta a criar novos meca-
nismos tutelares «ad hoc», reveladores de desconfiangas entre
0s seus proprios departamentos sectoriais, multiplicando os
direitos de veto discricionarios de duragéo ilimitada ou tem-
poraria, com o pretexto da elaboragdo de novos planos de
cada vez maior ambigao territorial e, provavelmente, cada vez
menor probabilidade de aprovagéo definitiva... De facto, ja ha
municipios onde recaem varios destes planos «especiais»,
quase sempre sediados no mesmo Ministério, todos obvia-
mente «integrados» e cujo denominador comum é o de des-
conhecerem o processo dos planos directores municipais —
que o mesmo Ministério ndo sé encoraja (?) como até ameaga
ser condigdo necessaria para, no futuro, se celebrarem con-
tratos-programa entre o Governo e as Autarquias (2).

O processo dos PDMs, que parecia ser o instrumento pri-
vilegiado para um planeamento de concertagao entre os varios
niveis e sectores do Estado, constituindo um processo de
aprendizagem mdtua na definigdo a prazo de estratégias de
desenvolvimento com incidéncia territorial, em todo o espago
municipal, tornou-se num revelador de incerteza —ou de
incapacidade de comprometimento da Administragdo em
tempo util— que justifica o cepticismo generalizado sobre a
vontade politica dos departamentos tutelares em relagdo ao
planeamento municipal. E também algumas boas razbes — por-
que ha outras menos boas — para a relutdncia municipal em
levar os planos até ao fim.

Se a Administragdo Central se ndo quer comprometer e
receia a autonomia de manobra que um plano «director»
necessariamente deixa ao municipio — no exercicio da fungao
mediadora decorrente da legitimidade democratica— como
pode esperar deste um tao alto sentido de responsabilidade
que o leve a obrigar-se a uma rigidez regulamentar que néo
tem em conta a inevitavel incerteza dos processos de desen-
volvimento e uso do territério? A melhor teoria e técnicas de
planeamento adquiriram, ao longo de duas décadas de
«desaires» (nas previsdoes sociais e economicas e nas deter-
minagdes espaciais), uma dimensdo de bom senso e prudén-
cia que os burocratas dos planos nao querem reconhecer,
porque néo aceitam transferir para o poder local o risco, alias

(2) Consta que o Governo se propde subsidiar os Planos Directores
Municipais, principio que ja em tempos admiti como forma de comprometer
a Administragdo Central na sua parte nesses planos. No entanto, ndo seria
melhor que a contribuigdo do Estado se fizesse em espécie, pela colabora-
&0 nos estudos que lhe competem (como os de ambito regional, das
Reservas e Patrimonios Nacionais, das redes de educagéo e saude, etc.),
em vez de custear directamente «planos de encomenda- e interferir de
novo, por essa via, nas opgdes especificamente municipais?



limitado, da gestdo «inteligente» (isto &, ndo apenas poli-
cial) que todo o planeamento em democracia hoje comporta.
O planeamento «do ponto de vista divino» ndo & mais pratica-
vel porque é contra natura (3). O outro, o possivel, mais estra-
tégico e adaptativo, implica necessariamente a delegagéo de
decisdes para os momentos e sedes mais adequados, bem
como a readaptagdo sobre a marcha (ou «feed-back») de
orientagdes ou solugdes decorrentes de novas decisdes entre-
tanto tomadas.

Assim sendo, ndo estamos apenas perante um desafio aos
técnicos —e a nossa legislagao sobre os planos ja esta atra-
sada em relagdo a melhor pratica das ultimas décadas — mas
também de um desafio aos politicos sobre o conteudo da
propria descentralizagao, porque se nenhuma autonomia
minimamente responsavel e solidaria existe sem regras, tam-
bém é verdade que se ndo efectiva sem riscos.

Os técnicos (e os politicos) da administragao local nao
sdo omniscientes, nem estdo acima de toda a suspeita— mas
esta por ai a vista que os da administragdo central também néo.

Isto dito, o poder local, confrontado com o alargamento
de fungdes e com a exigéncia de qualidade das solugdes que
adopta, ndo pode dar-se ao luxo de continuar a adiar a fungéo
de planeamento para a orientagdo, coordenagédo e controlo
das suas multiplas decisdes — e néo so as de policia urbanis-
tica, a que frequentemente se resume a ideia de plano.

O que caracteriza a fungdo de planeamento néo ¢é a pre-
visdo deterministica —que amedronta, justamente, os eleitos
locais por terem a percepgéo de que a técnica nédo é tao uni-
voca como se pinta— mas sim a escolha de linhas de orien-
tagdo inovadoras e mobilizadoras, a negociagdo com 0s
agentes feita com uma perspectiva de futuro possivel e o
aproveitamento das interdependéncias entre as acgdes dos
diversos pelouros do municipio ou mesmo de departamentos
estatais.

A questdo-chave gue se pde aos responsaveis politicos e
aos seus técnicos, para que o planeamento seja entendido
como imprescindivel (e ndo como obrigatério) é de avaliar, a
cabecga, os meios de que dispdéem ou podem vir a dispor em
fungao das prioridades dos objectivos que se propdem. Desta
reflexdo sobre os problemas e os meios € que se pode deduzir
o estilo de planeamento a adoptar—como o tipo de PDM
(hoje de figurino unico); o que pode e deve ser remetido para
projectos sectoriais ou locais (que nao tenham que esperar
pelo Plano); os terrenos a adquirir ou alienar; o que deve dar

(%) E mesmo acerca do =plano divino», 0s tedlogos sempre se esforga-
ram por saivar o livre arbitrio...
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lugar a contratos-programa (que uma vez negociados ja serdo
dados redutores da incerteza do Plano); etc., etc. A esta luz
ha que rever, por um lado, o papel das chamadas Comissdes
de Acompanhamento —quer as que mais parecem assem-
bleias, quer as que néo sdo capazes de acompanhar, no sen-
tido de comprometer a Administragdo — e, por outro lado, em
cada municipio, rever o processo de comprometimento dos
varios pelouros e servigos (para ja nao falar das freguesias)
que, na maior parte dos casos, ficam a margem do processo
de tomada de decisbes—de que o Plano devia ser um
momento crucial, de arranque ou catalizagao.

Ora, na medida em que persistam competéncias imperfei-
tas —e ndo vao perdurar— o planeamento local iera que
processar-se em regime de concertagdo e o «plano» (com o0s
seus contratos-programa, protocolos, projectos, etc.) mais do
que «optimizador» das solugdes, justifica-se como «alvara» da
concertacéo e cooperagao entre instituigdes, sem prejuizo ou
com respeito pelas autonomias politicas respectivas. Quanto
mais ndo seja, pelo facto de as principais alavancas legais,
fiscais e de investimento nos processos de desenvolvimento,
bem como a torneira dos fundos estruturais, estarem, em
ultima instancia, do lado de cima.

Da capacidade de tornar o planeamento consensual e
credivel, depende, em boa parte, a nova fronteira do poder
local e o0 seu grau de autonomia real — mas este passo, pelos
vistos, também nédo depende s6 deste poder. ]



