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Resumo

O processo de descentralizacdo em Portugal ¢ um tema de debate recente no contexto
académico, pelo que esta dissertacdo tem como foco a andlise do processo de
descentralizacdo em Portugal, nomeadamente na transicdo de competéncias para as
autarquias, que surgiu através da Lei n.° 50/2018, publicada no Didrio da Republica. Este
estudo tem como finalidade investigar os desafios enfrentados pelos municipios em
apresentar dados aos servigos centrais e as implicagdes destes constrangimentos no
processo de descentralizagdo. Para se conseguirem obter resultados fiaveis foi realizado
um inquérito as autarquias portuguesas, que obteve 91 respostas, entrevistas a Camara
Municipal do Porto e ao Tribunal de Contas (TdC), analise de relatorios do TdC sobre o
processo, e ainda uma extensa revisao da literatura que expde o enquadramento portugués
no processo de descentralizagdo, assim como as tendéncias deste modelo politico e a sua
conceptualizagdo. Assim, foi possivel identificar que este modelo politico revela
vantagens como a maior proximidade entre os cidaddos e os decisores politicos, contudo
as autarquias portuguesas tém tido alguns obstaculos devido a falta de recursos
financeiros ¢ humanos e a carga burocratica associada aos reportes que tém de ser
apresentados a Dire¢do-Geral das Autarquias Locais (DGAL). As conclusdes desta
investigagdo alertam para a necessidade de renovagdo da Administragdo Central (AC) e
uma melhor articulagdo entre o poder local e o governo central para que exista uma correta
avaliacdo e monitorizagdo do processo, garantindo transparéncia democratica e
financeira. A presente dissertagdo tem também como objetivo promover o debate

académico e politico sobre o processo de descentralizagdo em Portugal.

Palavras-chave: Descentralizagdo; Portugal; governo central; poder local; transicao de

competéncias; reporte; autarquias.



Abstract

The decentralization process in Portugal is a topic of recent debate in the academic
context, so this dissertation focuses on the analysis of the decentralization process in
Portugal, namely the transition of competences to the municipalities, which came about
through Law no. 50/2018, published in the Diario da Republica. This study aims to
investigate the challenges faced by municipalities in submitting data to central services
and the implications of these constraints on the decentralization process. To obtain
reliable results, a survey of Portuguese municipalities was carried out, which obtained 91
responses, interviews with Porto City Council and the Tribunal de Contas (TdC), analysis
of TdC reports on the process, as well as an extensive literature review that exposes the
Portuguese framework in the decentralization process, as well as the trends of this
political model and its conceptualization. As a result, it was possible to identify that this
political model has advantages such as greater proximity between citizens and political
decision-makers. However, Portuguese municipalities have faced some obstacles due to
the lack of financial and human resources and the bureaucratic burden associated with the
reports that have to be submitted to the Directorate-General for Local Authorities
(DGAL). The conclusions of this research point to the need to renew the Central
Administration (CA) and improve coordination between local authorities and the central
government so that the process can be properly evaluated and monitored, guaranteeing
democratic and financial transparency. This dissertation also aims to promote academic

and political debate on the decentralization process in Portugal.

Keywords: Decentralization; Portugal; central government; local government; transition

of competences; reporting; municipalities.
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Introducao

O processo de descentralizagdo € um tema de interesse na politica contemporanea,
sendo um modelo adotado em grande parte por paises do ocidente, mostrando-se, por
isso, um tema de relevo em estudo na Ciéncia Politica. A complexidade para conceder
autonomia local, um aspeto vastamente discutido entre os autores que abordam esta
tematica, surge da necessidade de transformacao das administragdes centrais e um reforgo
dos apoios concedidos ao poder local ao nivel financeiro, de recursos humanos e
mecanismos que permitam uma maior eficiéncia na transicdo de competéncias. Por
norma, quando os paises procuram um modelo politico descentralizado tém como
principal objetivo, para além de conceder maior autonomia local, garantir maior
proximidade entre os decisores politicos e os cidaddos para corresponderem as suas
necessidades, melhoria na qualidade dos servigos prestados nos diferentes setores e por

exemplo a simplificacdo administrativa e financeira.

No caso de Portugal, ¢ um processo que se arrasta ao longo do periodo
democratico, com muitos avangos, mas também recuos, ¢ sempre marcado por um forte
cariz centralizador (Carvalho, 2011). Em 2018, depois de implementadas importantes
medidas que tiveram um efeito positivo e que se traduziram em maior autonomia local,
surge a Lei n.° 50/2018 que aprovou a Lei-quadro da transferéncia de competéncias para
as autarquias locais materializando os principios da subsidiariedade, da descentralizagao
administrativa e da autonomia local. Durante o periodo de aceitacdo de competéncias que
decorreu entre 2018 e 2022 — passando a ser obrigatorio a partir deste ano - as autarquias
tinham a possibilidade de aceitar ou ndo as competéncias, contudo surgiram alguns
imprevistos que levaram ao atraso do processo, tal como a pandemia Covid-19 (Melo,

2022).

Ao analisar o processo de transi¢do de competéncias para as autarquias em
Portugal, com base na revisdo da literatura desta investigacdo, serdo mencionados alguns
aspetos a ter em consideracdo, essencialmente os que remetem para a importancia da
articulacdo entre a Administracao Central (AC) e o poder local, como o caso da OCDE
(2020) que considera essencial uma continua avaliacdo do impacto da transicdo de
competéncias por parte dos servigos centrais. Esta avaliacdo da transi¢ao de competéncias
sO se consegue realizar caso exista um registo e partilha de informagao entre as autarquias

e as entidades competentes pela monitorizacdo do processo, o que exige um esforco



adicional dos municipios no reporte das tabelas relativas as despesas, transferéncias,

receitas e encargos.

Este estudo propde-se a investigar os principais desafios dos municipios no
processo de transi¢ao de competéncias, especialmente na capacidade de reporte de dados
das autarquias sobre as competéncias executadas. Com isto, pretende-se responder a
problematica desta investigacdo — de que forma a falta de capacidade dos municipios em
apresentar dados aos servigos centrais tem implicagdes no processo de descentralizagao -
, sendo este o ponto de partida para um conjunto de questdes que tém uma ligagao direta
a pergunta de investigacdo, como a identificacdo das dificuldades apresentadas pelos
municipios na apresentacdo de dados a Direcao Geral das Autarquias Locais (DGAL) em
relagdo as competéncias executadas, a falta de recursos humanos e financeiros do poder
local, as causas que levaram as falhas no processo de monitorizagao e avaliagao por parte
da AC e, consequentemente, as possiveis consequéncias destes constrangimentos no

processo de descentralizagao.

Adicionalmente, o estudo visa identificar as principais implicagdes para a politica
publica de acordo com a problematica da investigagdo, assim como contribuir através de
uma perspetiva atualizada do tema para o debate académico, influenciando também as
politicas publicas. Para além disso, as referéncias obtidas poderdo servir como base para

os paises que enfrentam desafios semelhantes.

Para se atingirem os objetivos propostos neste trabalho, adotou-se uma
metodologia mista, quantitativa e qualitativa que permitem explorar e avaliar o processo
de descentralizagdo em Portugal. Em termos de métodos quantitativos, o inquérito
realizado as autarquias disponibilizou dados quantitativos possibilitando uma analise
estatistica das respostas e tendéncias identificadas. De forma complementar, o0 método
qualitativo das entrevistas oferece uma perspetiva qualitativa do estudo, sendo possivel
identificar as experiéncias e desafios enfrentados no contexto portugués, mas também do
processo de descentralizagdo de uma forma generalizada. Em relagdo a tipologia da
investigacdo, trata-se de um estudo de caso de cariz exploratorio, uma vez que este tema
da descentralizagdo em Portugal estd em continuo desenvolvimento e alvo de atualiza¢des
constantes, existindo também um caracter descritivo devido a especificagdo das praticas
e dificuldades da transi¢do de competéncias (Yin, 2001). Esta pode também ser
considerada uma investigacdo aplicada, isto porque tenta determinar a eficicia e o
impacto da passagem de poder para as autarquias, com o objetivo de contribuir com
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conteudo pratico para implementacao e melhoria das politicas publicas no pais (Pinto,

2022).

O primeiro capitulo foca-se na conceptualizacao do conceito de descentralizagao,
que gera opinides diversas entre os autores, ¢ onde serdo também explorados os aspetos
de convergéncia e divergéncia sobre o processo. Os capitulos 2, 3 e 4 irdo debrugar-se
sobre o contexto portugués no que diz respeito ao processo de descentralizagao, com um
enquadramento historico desde o Estado Novo até ao contexto atual no século XXI,
seguindo-se uma abordagem sobre o modelo multinivel de governagdo e o impacto das
leis das finangas locais neste processo. Complementarmente, no capitulo 5, serd
apresentada uma comparagao do caso portugués com paises europeus, através de indices
publicados, e também uma analise as tendéncias no processo de descentralizagao.
Passando para a analise concreta do processo de transi¢ao de competéncias, no capitulo
6, aborda-se a construcdo do processo legislativo da Lei n.° 50/2018 que apoia na
compreensdo desta tematica e ¢ feita uma analise aos relatérios do TdC, que apontam para
conclusdes relevantes, e que serdo utilizados para a elaboragao do capitulo 7. Finalmente,
a dissertagdo incluird os resultados de um inquérito por questionario realizado aos
municipios portugueses, que pretende avaliar o nivel de satisfagdo do poder local e os
constrangimentos no processo de transicao de competéncias, seguindo-se entrevistas com
a Camara Municipal do Porto e o TdC. Neste campo, a DGAL nao respondeu ao pedido
de entrevista e a Associagdo Nacional de Municipios Portugueses (ANMP) recusou-se a
responder as questdes enviadas. Os resultados obtidos, assim como os relatorios do TdC,
e arevisado da literatura servirdo como base para a discussao de resultados e a identificagao
das principais conclusdes do estudo, culminando com uma reflexdo sobre as limitagdes

da pesquisa e sugestdes para futuras linhas de investigacao.
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Capitulo 1 — Definicdo do conceito descentralizacio

1. A conceptualizacio da descentralizacao

A descentralizagdo ¢ considerado um conceito organizacional de distribuicao de
poderes. Por um lado, quando um governo concentra todos os poderes num determinado
nivel de governagdo pode considerar-se que ¢ uma organizagao centralizada, por outro,
quando se verifica uma distribui¢do de poderes por diferentes niveis territoriais, estamos
perante uma estrutura descentralizada. Neste sentido, a otimizagcdo do processo de
descentralizagdo pode ser complexa devido a multiplicidade de poderes presentes nos
diferentes niveis de governa¢ao. Um importante fator a ter em conta na distingdo entre
centralizagdo e descentralizacdo ¢ que ambos tém como foco o poder de decisdo entre
diferentes niveis de governos, sendo importante referir que os conceitos
desconcentragdo/concentracao nao devem ser incluidos na sua conceptualizagao, uma vez
que se referem apenas a localizagao fisica e a distribui¢do e deslocagdes de poderes dentro
de uma estrutura governativa. Em termos de dimensdo, a descentralizagdo pode ser
considerada vertical e horizontal, em a que a vertical est4 relacionada com a autonomia
dos niveis inferiores em relagdo aos superiores, existindo trés tipos: administrativa, fiscal
e politica. Ja a horizontal refere-se a autonomia que as unidades tém na relagdo entre si
no mesmo nivel hierdrquico, geralmente relacionada com a distribuicdo de poderes entre

os ministérios ou institui¢des da administragdo publica (Dardanelli, 2021).

Descentralizagdo ¢ um termo amplamente utilizado pela comunidade cientifica e
por essa mesma razao torna-se mais dificil chegar a um consenso em relagdo a sua
conceptualizagdo e a forma como se mede o seu grau de aplicabilidade. Posto isto, Wright
(2021) refere que a descentralizacdo ¢ a distribui¢do do poder de decisdo dentro de um
sistema governativo e que o conceito de autonomia tem um papel central na sua
compreensdo e analise. J& Schakel (2021) considera que a descentralizagdo ¢
omnipresente, uma vez que grande parte dos paises t€ém mais do que um nivel de
governacao e que se verificou uma tendéncia descentralizadora em muitos paises desde a
década de 1970. Para o autor, os governos locais estdo mais bem situados para recolher
informacdes sobre as condi¢des e preferéncias locais, sendo esta a escala perfeita para

equilibrar os custos beneficios da implementacdo de politicas.

No que diz respeito as diferencas entre centralizagdo/descentralizacdo e

concentragdo/desconcentracao, o mesmo autor clarifica que a verdadeira descentralizagao
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ocorre quando o poder administrativo € transferido do centro para as autoridades locais,
e a concentragdo/desconcentragdo surge quando certa competéncia na hierarquia
administrativa ¢ delegada a uma autoridade subordinada. Wolman citado por Wright
(2021) refere que a descentralizagao tem quatro dimensdes: a variedade e importancia
desempenhadas pelos governos subnacionais; a autonomia concedida ao poder local de
acordo com estatutos juridicos; a capacidade em termos de propor¢ao de despesa publica

ou de funciondrios; e a dependéncia fiscal do Estado central.

Para aprofundar o tema central do presente trabalho, ¢ necessario entender os
diferentes tipos de descentralizagdo que determinado pais pode adotar. Assim, Teles
(2019) identifica trés tipos que surgem em muita da literatura com a qual nos cruzamos

nesta investigacdo: administrativa, politica e fiscal.

Quando analisamos a descentralizagdo politica, referimo-nos a transferéncia de
poderes para niveis subnacionais, em que o poder central concede competéncias as
autarquias, podendo estas agir sem a necessidade de recorrer a niveis superiores. Camdes
(2020) indica que este tipo de descentralizagdo surge quando um governo abdica de
autoridade, como por exemplo com a criacdo de um nivel regional que sera eleito de
forma democrética, ou seja, quando os paises enveredam pelo caminho democratico,
como foi o caso de Portugal em 1974, em que estes niveis subnacionais voltam a ter

legitimidade democratica com a elei¢do dos seus representantes.

O principal aspeto que se identifica neste grau € a crescente influéncia politica dos
niveis inferiores, sendo considerado o Unico tipo genuino de descentralizacdo. Por
exemplo, com a transferéncia de competéncias para as autarquias, estas terao capacidade
para tomar decisdes em certas matérias, como no setor da satide, educagdo ou agao social.
Bockenforde (2011) refere que este tipo se caracteriza pelo facto das autarquias
conseguirem ter uma acdo politica relevante e capaz de gerar mudanga. Por outro lado,
Schneider (2003) indica que a descentralizacao politica nos remete para o grau em que 0s
interesses dos cidaddos estdo representados no poder local, na medida em que as

instituigdes possam ser eleitas.

Ainda nesta Otica, podem identificar-se trés formas distintas de um governo
descentralizado politicamente, nomeadamente, a descentralizacao da tomada de decisao
quando pelo menos um nivel subnacional tem autoridade para tomar medidas sobre uma

certa competéncia; a descentralizacdo de nomeagdo, em que os politicos locais sdo eleitos
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pelos residentes, e ainda a descentralizacdo constitucional, em que os governos

subnacionais podem participar na elaboragdo de politicas centrais (Treisman, 2007).

No que diz respeito a descentralizagdo administrativa, Teles (2021) da o exemplo
dos funciondrios publicos que atuam em niveis inferiores, aos quais ¢ dada autonomia
para exercer competéncias, estando estes subordinados ao poder central, mas tendo
capacidade para exercer certas competéncias. A isto se chama descentralizagao
administrativa, sendo que esta difere relativamente ao nivel de autonomia das autarquias,
ou seja, em sistemas que tém maior capacidade de a¢ao localmente, mas sempre com um

controlo do governo capaz de reverter decisdes que diferem dos ideais comuns.

Na pratica, este tipo de descentralizagao remete-nos para as competéncias que sao
atribuidas aos governos subnacionais relativamente aos critérios de contratacdo de
funcionarios sem a necessidade de recorrer ao Estado central, em que estas pessoas
contratadas sdo fruto de uma decisdo de funcionarios eleitos. Para além disso, ao nivel
administrativo as autarquias ficam com maior responsabilidade no que diz respeito as
parcerias publico-privadas e também na regulamentagdo das atividades locais baseados

em regulamentos internos aprovados (Camdes, 2022).

Ja Bockenforde (2011) diz que a descentralizagdo administrativa se divide em
varios niveis: desconcentracdo, delegagdo e devolucdo, mostrando que na
desconcentragdo a passagem de competéncias para o poder local nao ¢ efetiva, dando o
exemplo das escolas que estdo espalhadas por diferentes localizagdes, mas que sdo
controladas pelo Estado central. Em Portugal, neste campo, fruto do processo de
descentralizagdo, esta situagdo ja estd a sofrer alteracdes, com as autarquias a terem mais
autonomia neste setor. A delegacdo insere-se também neste exemplo dado anteriormente,
pois o Estado central tem uma atuacdo principal e as autarquias locais atuam em segundo
plano como agentes. Por exemplo, o caso das escolas, que sao institui¢des nacionais, mas
cuja implementacao de medidas cabe as subunidades que sao controladas pelo Ministério
da Educacao. Por fim, a devolugdo, que depende do grau de descentralizagdo, mas em
que os governos subnacionais t€ém um poder potencialmente significativo ao nivel
legislativo (adogdo de regras, normas, elaboragdo de politicas e estratégias), e em que o

governo central apenas pode interferir nestas politicas de uma forma limitada.

Em relacdo a descentralizagdo fiscal, como o proprio nome indica, determina o

nivel de autonomia fiscal do poder local, nomeadamente, a propor¢do das despesas
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(receitas) subnacionais em relacao ao montante total das despesas (receitas) publicas. Este
¢ um pardmetro muito importante, porque sem recursos financeiros, as autarquias nao

conseguem desempenhar as competéncias que lhes sao atribuidas.

Segundo Bdckenforde (2011), hd trés elementos principais em paises
descentralizados: a atribuicdo de responsabilidade pela despesa, a atribuicdo de
responsabilidade pela angariagdo de receitas e as transferéncias intergovernamentais que
se entreajudam para equilibrar as contas. Posto isto, devem ter-se em conta dois principios
relativamente ao modelo de tributacao e de despesas do governo local: o primeiro em que
as receitas de uma autarquia financiam os servigcos prestados ao nivel local; e o segundo
em que o governo local deve cobrar as receitas subnacionais associadas aos beneficios
recebidos, assegurando uma ligagdo entre os impostos e os beneficios que reforcam a

responsabiliza¢do dos funcionarios locais (Bockenforde, 2011).

Nesta logica, Teles (2021) refere que se as autarquias tiverem controlo sobre as
taxas e impostos e também sobre as receitas ficais locais, o nivel de descentralizagao
aumentara significativamente. Em contrapartida, caso isto ndo acontega, com a reparticao
de receitas, os governos subnacionais necessitam de incentivos do estado central para se

dinamizarem economicamente.

Na otica da Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE), como se pode observar no Quadro 1, a descentralizagdo politica tem como foco
a desconcentragdo do poder do governo central, em que com uma fragmentacao dos
poderes politicos existe um maior controlo e equilibrio para assegurar a democratizagao.
Este tipo centra-se nos aspetos institucionais e politicos da descentralizagdo relativamente
as bases juridicas dos governos locais, no que diz respeito aos direitos, responsabilidade
e fungdes dos diferentes niveis de poder, tendo como objetivo final o refor¢o dos
processos de democratizacdo e maior participagdo dos cidadaos, que se traduz em maior
poder de decisdo dos representantes eleitos; quando se aborda a descentralizacao
administrativa, referimo-nos a transferéncia de responsabilidade operacional para niveis
inferiores, podendo esta ser dividida em delega¢do ou devolucdo. No caso da primeira, o
poder local seria parcialmente autonomo, uma vez que iriam continuar a ser regulados e
controlados pelo governo central, em que basicamente as autarquias eram agentes que
executavam as medidas do poder central. J&4 no caso da devolucao, ¢ considerada a forma
mais forte de descentralizagdo, isto porque a responsabilidade € atribuida aos governos
subnacionais, em que estes tém receitas proprias e, no caso de servicos de interesse
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nacional, o Estado recorre através de transferéncias para garantir servigos de acordo com
um padrdo minimo nacional; a descentralizacdo fiscal transfere as responsabilidade
relativas as despesas e receitas, sendo necessarias medidas importantes para isto
acontecer, como a divisao das atribui¢des de despesas entre os niveis de governo, fontes
de receitas do poder central e local, grau de autonomia de cada nivel de governo e ainda

a defini¢do sobre o financiamento das transferéncias intergovernamentais (OCDE, 2019).

White (2011), de uma forma muito resumida, caracteriza estes trés tipos ¢ indica
uma relagdo entres eles. A descentralizacao politica surge quando as instituigdes politicas
recolhem os interesses dos cidaddos para tomar decisdes politicas, como ¢ caso das
transferéncias de competéncias para um nivel local e eleicdo dos seus funcionarios; a
administrativa em que as decisdes politicas se traduzem em resultados através de agoes
fiscais e regulamentares, com as medidas aplicadas pelos governos subnacionais; € a
fiscal que ja tem repercussdes na administrativa, mas que se distingue pela autonomia que
¢ concedida as autarquias, nomeadamente, no caso destas entidades locais cobrarem
impostos, despesas e corrigirem desequilibrios. Relativamente ao trabalho proposto,
pretende-se aprofundar os aspetos de convergéncia e divergéncia dos diferentes tipos de
descentralizacdo e em que medida € necessario um equilibrio de a¢des para se conseguir
atingir um grau de estabilidade no processo de descentralizacdo. Neste sentido, os
proximos subcapitulos vao focar-se nos aspetos que levam a descentralizagao politica,
administrativa e fiscal, e de que forma ¢ que as medidas impostas sdo benéficas para os

subniveis de governagdo do pais.

Quadro 1: A descentralizacdo, um conceito multidimensional

o Autoridades eleitas (assembleias e
orgaos executivos);

Descentralizagdo Politica e Poderes de decisdo e execugao;

e Participagdo dos cidadaos;

e Responsabilidade e transparéncia;

e Responsabilidades partilhadas e

Descentralizacdo Administrativa exclusivas;

o Fungdes de regulagdo, funcionamento
e financiamento;

e Pessoal e ativos proprios;

Orgamento proprio e contabilistico;
Despesas (poder de compra);
Receitas (suficientes e adequadas);
Regras orcamentais;

Descentralizagao Fiscal

Fonte: (OCDE, 2019)
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2. Aspetos de convergéncia e divergéncia sobre a descentralizacao

O processo de descentralizagdo tem sido vastamente defendido pelas organizagdes
internacionais, que reforgam o seu apoio diversas vezes para transicao eficiente de
competéncias para os governos subnacionais. Esta visdo descentralizada do mundo em
que os governos centrais concedem poder aos governos locais, que realmente conseguem
reagir de forma eficaz perante as comunidades, naturalmente traz beneficios para o poder
local enquanto nivel descentralizado de administragao e para o crescimento econémico e
social. Contudo, este método pode também levar a situagdes que t€ém de ser analisadas

criteriosamente para evitar falhas no processo.

No livro Regionalizacdo e Descentraliza¢do em Portugal, Bravo (2023) aponta para
fatores que devem ser tidos em consideragdo quando se inicia um processo de
descentralizacdo, entre os quais indica a

Proliferacao de centros de decisdo, de patrimonios autonomos e de exigéncias de

gestao financeira, o alargamento do nimero de servidores publicos, muitos deles

sem qualificagdes técnicas para o exercicio de fungdes com apreciavel nivel de
especializacdo, a dificuldade de gerir atividades com economias de escala (que
tém ambito regional ou nacional) e, ainda, a menor capacidade de controlar o poder

de clientelas e, eventualmente, a corrupcdo a nivel local mais do que nacional
(Bravo, 2023).

Os riscos do processo de descentralizagdo tém como base a sua regulacao por parte
do governo central e a falta de eficiéncia na execucdo das competéncias que sdo
concedidas as autarquias. Apesar disto, Bravo (2023) refere que a Constituicdo da
Republica Portuguesa tem ja principios, através do Artigo 267.° (Estrutura da
Administragdo), que acautelam riscos de eficiéncia, de poderes e tutela dos 6rgdos. Por
outro lado, os pontos positivos tém um destaque neste ambito, isto porque € devido a estes
fatores que se esta a proceder a esta transi¢do de competéncias. Neste sentido, a autora
destaca algumas vantagens, como a eficiéncia administrativa, a proximidade com as
pessoas que leva a um regime mais democratizado, o facto de o poder local ter uma maior
especializacdo administrativa, a facilidade de participagdo de interessados na gestdo
administrativa, e ainda a separagdo vertical de poderes que sdo repartidos por diversas
pessoas coletivas; para além disto, existe a dtica financeira em que o poder central tem de
conceder recursos necessarios aos niveis locais que terdo a seu cargo servigos publicos,
mas também apoios financeiros do governo central para externalidades, e também uma

maior autonomia com a partilha de receitas fiscais.
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Neste sentido, Bravo (2023) refere que existe um equilibrio no processo de
descentralizacdo, porque os proprios governos centrais estabelecem limites a sua
aplicagdo para conseguirem ter um controlo relativamente aos inconvenientes que possam
surgir, sendo esta analise dispar de pais para pais. Ou seja, para se conseguir um balango,
as entidades que estdo a gerir o processo t€ém de estar capacitadas para identificar os
fatores referidos acima, de forma a transferirem competéncias que as autarquias possam
cumprir, mas também para terem uma a¢do de coordenagdo e regulacdo em relagdo as

atuacoes dos governos subnacionais (Bravo, 2023).

Também Teles (2021) indica algumas virtudes e limitagdes sobre o processo de
descentralizacdo, comecando pelo argumento da eficiéncia que permite aos governos
locais terem uma resposta mais adequada em relagdo as necessidades dos cidadaos, isto
porque estas necessidades variam consoante a localizagdo geografica. Contudo, o autor
alerta que esta eficiéncia administrativa pode ser corrompida pelas elites locais que
podem receber montantes destinados para gastos em bens publicos; a competi¢ao
subnacional ¢ outro fator que pode ser positivo para as autarquias, com o aparecimento
de investimentos para atracdo de pessoas e que, consequentemente, geram crescimento
econdmico e social — s6 possivel se a autarquia tiver um nivel de autonomia consideravel
—mas que por vezes ¢ dificil de se colocar na pratica, porque os incentivos para autarquias
sdo idénticos, condicionando eventuais estratégias diferenciadoras, o que muitas das
vezes leva a duplicacdo de investimentos (um fenomeno comum no caso portugués);
relativamente a eficiéncia fiscal, a participacdo na politica fiscal e nas receitas dos
impostos destes niveis de governagdo resultam numa resposta mais eficiente das
autarquias com o aumento de autonomia, sendo dificil de comprovar ao nivel nacional

que com este incentivo fiscal as autarquias tenham uma atuagao eficiente.

Ainda do ponto de vista fiscal, a OCDE (2020) indica que a concorréncia fiscal
pode ter efeitos benéficos e prejudiciais, como a concorréncia entre municipios que pode
aumentar a eficiéncia na prestagdo de servigdes publicos e os limites estabelecidos nas
taxas de imposto, contudo podera também levar a uma fixagdo destas mesmas taxas de
imposto, levando a degradagdo das bases tributarias e a uma possivel deterioracao dos
servicos publicos locais. Para além disso, as bases tributarias municipais volateis podem

criar riscos de despesa e consequente perdas de eficiéncia.

No que diz respeito ao argumento democratico, muito importante neste contexto,
Teles (2021) refere que, com a descentralizacdo, a responsabilidade eleitoral e a
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participacao dos cidadaos nas decisdes aumentam até porque ha uma maior correlagao
entre o poder local e as despesas publicas, e sendo com isto percetivel quais as
preferéncias do eleitorado. Para além disso, quanto maior for a autonomia subnacional
nas despesas publicas e nas receitas hd uma menor probabilidade de corrupg¢ao, tendo em
conta que este aspeto em sistemas de descentralizagdo complexos com divisdes de
funcdes e competéncias pouco claras pode ter o efeito inverso, uma vez que a falta de
transparéncia gera favorecimentos, corrup¢do ¢ manutencao do poder; no espectro das
politicas publicas, quanto mais competéncias e autonomia, mais estdvel sera
descentralizacdo, o que também obriga a analisar se a estabilidade ndo se traduz em
estagnacdo e falta de eficiéncia. Por fim, o caso da inovacdo, em que que se destaca uma
tendéncia de experimentagdo local também devido a uma maior proximidade dos niveis

de decisdo e que, posteriormente, poderd surgir no contexto nacional.

Em termos praticos, os aspetos destacados acima dependem sempre de uma
perspetiva global, relacionada com a implementacdo do processo de descentralizagdo, do
contexto politico e também da organiza¢do administrativa de determinado pais. Caso
existam disparidades na transi¢cao de competéncias sem clareza nos diferentes niveis de
governacao, tal fendmeno podera levar a uma situagdo de défice democratico e de falta
de controlo das competéncias exercidas. Naturalmente, a concecao de recursos para maior
capacidade institucional, administrativa, técnica e financeira sdo crucias para a
viabilidade deste processo, sendo depois necessario uma harmonia e articulagdo entre o
nivel subnacional e central, em que a primeira aplica e o segundo regula a fim de evitar
disparidades regionais. Por ultimo, a liberdade para as autarquias implementarem
politicas publicas que oferecam mais valias através da associagdo com outras estruturas

subnacionais ou por exemplo a fusdo entre municipios (Teles, 2021).

Ja Faguet (2014) refere que a descentralizacdo impacta a governacao dos
diferentes paises, nomeadamente no aumento da concorréncia politica e da
responsabiliza¢do publica, na reducdo da instabilidade politica, mas também no que diz
respeito a ameaga da sustentabilidade fiscal. Como ja referido anteriormente, € também
defendido por este autor, esta mudanga governativa melhora a capacidade de resposta dos
governos subnacionais, isto porque o cidaddo tem uma participagdo ativa na sociedade.
Neste sistema, as autarquias tornam-se mais reativas ¢ ha uma maior preocupagdo em
adaptarem-se as preferéncias da comunidade. Faguet (2014) explica que, num governo

centralizado, os politicos locais t€ém de responder ao poder central, ou seja, estes recebem
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incentivos para conseguir dar resposta as prioridades e preocupagdes do governo central;
j& com a descentralizagdo esses incentivos sdo reorientados para corresponder as
necessidades da populagao, em que o objetivo ¢ conseguir definir um balanco entre os

que fornecem bens e geram servigos publicos e aqueles que beneficiam deles.

O facto de a descentralizacdo implementar politicas de acordo com reclamagdes
de determinados grupos, refor¢a a posi¢ao de um Estado flexivel na ado¢ao de medidas.
Em contrapartida, um governo central - mesmo que inadvertidamente — podera promover
o aparecimento de lideres radicais isto porque os seus apelos constantes nao t€m resposta.
Em suma, um lider num governo descentralizado ¢ visto de uma maneira diferente, uma
vez que tem politicas de gestdo direcionadas em beneficio dos seus eleitores. Noutra
perspetiva, a descentralizacdo e a estabilidade fiscal sdo dois conceitos que geram um
debate intrinseco e Faguet (2014) aponta que os governos centrais, geralmente, optam por
or¢amentos moderados, porque ha um risco de, com fortes incentivos, os politicos locais
terem um comportamento de interesses, isto porque tém a garantia dos resgates centrais.
Ou seja, os governos locais beneficiam dos incentivos fiscais e poderdo investi-los de
maneira incorreta, com a seguranca que serdo resgatados pelo poder central, sendo que o
governo central tem de assumir o compromisso, caso contrario podem perder o apoio dos

eleitores (Faguet, 2014).

Segundo o Relatdorio da Comissdo Independente para a Descentralizacdo (2019)
existem um conjunto de fatores a ter em atencdo quando se envereda por este processo,
nomeadamente, no aumento de ineficdcia das politicas publicas por aplicacdo
desadequada dos principios da subsidiariedade, e que tem efeitos negativos na execu¢ao
de competéncias; destacam também o aumento de competi¢do entre as autarquias atraveés
das verbas do Or¢amento do Estado, fundos comunitarios, entre outros; e o agravamento
de assimetrias no pais devido aos interesses e influéncias de determinadas regides mais
populosas. Apesar do alerta para estes riscos, a Comissao nao considera que estes sejam
desafios que impossibilitam a aplicagdo da descentralizagdo, mas de avisos a ter em

consideragdo no momento de execucao e regulagdo do processo.

A OCDE, num relatério de andlise e de sugestdes para o processo de
descentralizacdo em Portugal, em 2019, indicava que os beneficios e desafios da
descentralizacdo podem ser agrupados em econdmicos, politicos € administrativos. Em
termos de resultados econdmicos, um dos aspetos a destacar € a execugao mais eficiente
de programas que tém como objetivo uma evolucdo estruturada e que tendem a reduzir
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subornos e corrupgao, sendo que em casos em que os cidadaos pagam impostos locais e
taxas de utilizagdo terdo uma maior capacidade de controlo da administragdo local, isto
porque um poder local ineficiente pode ser sindnimo de corrupg¢ao e servigos mais fracos.
A OCDE (2019) considera que a descentralizagdo das despesas e impostos favorece o
crescimento e que devem ser a base para financiar parte das despesas subnacionais e que,
em contrapartida, as transferéncias intergovernamentais sdo prejudiciais — exceto em caso
de falta de capacidade em certas matérias, como ¢ o caso dos investimentos em
infraestruturas - porque os governos locais estdo sempre dependentes de outrem. Para
estes aspetos terem é€xito € necessario que o pais tenha um regime de execugdo

equilibrado, assim como ambiente politico e um quadro institucional estavel.

Relativamente aos aspetos administrativos e politicos, os governos locais t€ém uma
melhor percecdo das preferéncias dos cidaddos conseguindo identificar uma melhor
eficiéncia de servigos publicos para as diferentes classes socias, mas também tém um
aumento de concorréncia entre as autarquias que, por um lado, é positivo devido a pressao
que os atores politicos sentem perante as comparacgdes do eleitorado entre municipios;
mas por outro existe uma perspetiva de corrupgao neste contexto, que depende do sistema
de descentralizagdo do pais, ou seja, num sistema com varios niveis € sem uma estrutura
solida ha uma maior probabilidade de corrupcdo. E neste sentido que os governos
subnacionais devem evitar a atribui¢do de competéncias que consideram que na pratica
podem resultar numa mé execugao. Por fim, o relatdrio assinala um dos pontos essenciais
para o sucesso implementacao da descentralizagdo, que € um equilibrio entre a autonomia
dos governos subnacionais e o grau de regulacdo do governo central, como o objetivo de

identificar eventuais disparidades entre regides (OCDE, 2019).

Assim, ancorados nas ideias apresentadas por Bravo (2023), Faguet (2014),
OCDE (2019), OCDE (2020) e Teles (2021) sistematizamos que a descentralizagcdo se
trata de um processo que consiste na transferéncia de poderes da AC para as autarquias,
de forma a que estas tenham autonomia para exercerem competéncias em diversos
dominios que, posteriormente, se refletem numa maior proximidade com os cidadaos.
Desta forma, para clarificar a conceptualizacao da descentralizagdo, sdo possiveis de
identificar na literatura trés tipos de descentralizagdo que se interligam entre si, politica,
fiscal e administrativa, sendo necessario uma ac¢ao alinhada para que as medidas tenham
um impacto real nos niveis locais, contudo os resultados estdo dependentes do grau de

autonomia que os estados centrais concedem as autarquias. Nos casos de instituicdes
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locais que abrangem um grande nimero de competéncias € em que estes trés tipos de
descentralizacdo estdo coordenados, os governos t€ém um papel muito importante de

regulador em setores como o da satude, educagdo ou agdo social.

Apesar de o processo de descentralizagdo ser amplamente promovido pelas
organizagdes internacionais, devido a sua complexidade na transicdo de competéncias
para as autarquias, € necessario ter em conta as desvantagens que poderao daqui resultar.
Nos argumentos partilhados por Bravo (2023), Teles (2021), Faguet (2014) e pela OCDE
(2019) ¢ facilmente identificavel que a maior autonomia dos municipios aproxima os
decisores politicos dos cidadaos e das suas necessidades, tendo efetivamente esta
aproximac¢do um maior peso no ato eleitoral. No sentido oposto, a literatura sobre as
lacunas deste processo estd centrada nas falhas de regulacdo da Administragdo Central e
a falta de eficiéncia e pouca clareza das autarquias na execucao das competéncias, que
podem levar a um processo pouco transparente, propicio a favorecimentos politicos,

corrupcao e manutengdo de poder.

A identificacdo dos beneficios e das limitagdes deste processo de descentralizagao
serdo fundamentais para explorar os desafios enfrentados pelos municipios portugueses
nesta transi¢ao de competéncias no setor da educagdo, acao social e saude. O capitulo
seguinte tem como objetivo comparar as politicas descentralizadoras dos paises da Unido
Europeia e realizar uma comparagdo com Portugal. As tendéncias do processo de
descentralizacdo serdo ainda analisadas para entender se existe alguma convergéncia com

0 caso portugues.
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Capitulo 2 — Comparacio europeia, indices de descentralizacdo e tendéncias

1. Descentralizacio na Unido Europeia: a comparacio com Portugal
Desde a sua criacdo que a Unido Europeia tem enveredado por politicas
descentralizadoras, sendo que alguns paises se encontram num estado mais avangado do
que outros. Em 2013, o Comité das Regides Europeu, 6rgdo consultivo da Unido
Europeia (UE), langou o seu ultimo parecer sobre a importancia da descentralizacdo na
UE, destacando os principais beneficios da Europa em garantir autonomia aos governos

subnacionais.

Assim, o Comité (2013) refere no parecer que a descentralizagdo reforga o papel
dos governos subnacionais, com base nos principios da subsidiariedade e da
proporcionalidade, sendo que para isso sao necessarios recursos financeiros para o poder
local exercer as competéncias. Um dos pontos a destacar € o facto deste 6érgao consultivo
da UE indicar a relag@o positiva entre a descentraliza¢do e a politica regional europeia,
tendo esta o fim de criar uma comunidade sustentavel e solucionar os problemas como a
divida soberana na Europa, e também de forma a que o poder local tenha influéncia nas

reformas nacionais e europeias.

A Unido Europeia defende no seu tratado a autonomia regional e/ou local e a
relagcdo de proximidade com os municipios e regides, no artigo 4.°, n.° 2 do tratado da UE.
A descentralizagdao ¢ vista pela UE como uma agdo importante para reduzir fossos
econémicos e sociais entre as regides da Europa, evitando éxodos das regides
desfavorecidas, bem como as constantes trocas nos mercados de trabalho entre estados-
membros na procura de melhores condigdes. Com isto, o Tratado de Lisboa, assinado em
2009, foi importante para cimentar o principio da subsidiariedade, levando os estados-
membros a olharem para descentralizagdo com mais seriedade e implementando reformas
com vista a reforcar o poder local (Comité, 2013). O que se pode retirar deste parecer do
Comité das Regides ¢ que, com a aprovagao da Carta Europeia da Autonomia Local, pelo
Conselho da Europa, o tema da descentralizagdo passou a estar na agenda politica dos
estados-membros, e em que a UE teve um papel de difusor dos ideais descentralizadores,
incentivando os paises a concederem autonomia ao poder local, com o objetivo de criar

uma relagdo de proximidade e satisfagao com os cidadaos.

E também de salientar que a descentralizagdo ¢ um dos requisitos da UE para um

pais que tenha pretensdes de aderir a unido — contudo, os 6rgdos europeus apresentam
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neutralidade em relacdo a estrutura institucional dos estados-membros, encarando a
democracia local e regional como a base para a sua legitimidade (Comité, 2013). Ou seja,
existe um processo independente nos diferentes paises em relacdo a implementagdo de
politicas descentralizadoras, uma vez que este € um processo lento e gradual. Segundo
Schakel (2021), a descentralizacdo tem uma logica funcional na UE, uma vez que
competéncias como prote¢do civil, saide ou educagdo devem ser exercidas pelos
governos locais, de forma que os paises tenham institui¢des subnacionais soélidas para

conseguirem alocar os fundos comunitarios europeus.

Atualmente, a Unido FEuropeia tem varios paises em fase avangada de
descentralizacdo e outros em processo para tal, e isto deve-se ao facto de as politicas
europeias estarem assentes na autonomia dos niveis infranacionais. No panorama europeu
podem encontrar-se trés tipos de Estados e de fases de descentralizagdo: os Estados
unitarios em que existe um governo central com medidas que abrangem todos os
cidaddos, com inclusdo de governos subnacionais eleitos diretamente pela populagdo e
com autonomia politica, fiscal e administrativa (Bulgaria, Chéquia, Chipre, Crodcia,
Dinamarca, Estonia, Finlandia, Franca, Grécia, Hungria, Irlanda, Letonia, Lituania,
Luxemburgo, Malta, Paises Baixos, Polonia, Portugal, Roménia, Eslovénia, Republica
Eslovaca, Suécia); os Estados federais em que a soberania ¢é partilhada entre o governo
federal e as entidades regionais autdnomas, em que por norma o governo federal tem
responsabilidades exclusivas como politica externa, defesa ou sistema de justica,
enquanto os estados federados tém um conjunto de competéncias amplas (Austria,
Bélgica e Alemanha); e os estados hibridos que sdo reconhecidos como paises unitarios
com tendéncias federais, como por exemplo o elevado nivel de autonomia das regides

(Espanha e Italia) (OCDE, 2019).

Apesar desta diversidade de modelos nos paises europeus, € possivel encontrar
pontos convergentes e praticas comuns nas politicas descentralizadoras (OCDE, 2020).
Um dos parametros sdo os diferentes niveis de governagdo de cada pais. Neste caso,
Portugal insere-se no grupo de paises centralizados, com a excecao da Finlandia, com
apenas um nivel de governacdo e que geralmente tem uma populagao reduzida em relagao
a média europeia, e onde podemos também encontrar a Bulgaria, Chipre, Eslovénia,
Estonia, Finlandia (excecdo neste grupo), Irlanda, Leténia, Litudnia, Luxemburgo e
Malta; com dois niveis temos a Austria, Croéacia, Dinamarca, Eslovaquia, Grécia,

Hungria, Paises Baixos, Chéquia, Roménia e Suécia; e por fim, com trés niveis, e com
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uma grande dimensdo populacional, temos a Alemanha, Bélgica, Espanha, Franca, Italia
e Polonia. Este indicador tem uma clara correlagdo com a dimensao populacional do pais,
contudo, Teles (2021) identifica que Portugal, neste aspeto, estd muito proximo do grupo

de paises com dois niveis de governagao.

Nesta matéria, costuma-se utilizar um outro instrumento capaz de dar uma visao
geral sobre o grau de descentralizagdao de cada pais, com a identificacao da percentagem
da despesa publica que ¢ efetuada pelo nivel local. Neste parametro, o valor mais recente
(2019) calculado para Portugal ¢ de 12,6%, sendo a que a média da Unido Europeia se
situa nos 33,5%, revelando estes dados que ainda ha um longo caminho a percorrer no
caso portugués. Numa situacao idéntica a de Portugal, segundo este parametro, assim
como mostra a Figura 1, podemos encontrar a Grécia, Irlanda, Malta, Chipre, Hungria,
Bulgaria e Eslovaquia; seguindo-se com valores ligeiramente superiores a Franca, Reino
Unido, Croacia e Chéquia; e ja proximas das médias europeias, a Austria, Polonia, Paises
Baixos e Italia. J& num nivel superior de descentralizagdo, encontramos a Alemanha,
Espanha, Finlandia, Suécia e Bélgica, com valores de cerca de 65% da despesa publica a

serem executados pelo poder local (Teles, 2021).

Segundo Schakel (2021), existe uma logica funcional para o facto de os paises
mais populosos apresentarem uma maior tendéncia em descentralizar em comparagao
com paises de menor dimensao. Os paises com mais de 35 milhdes de habitantes como ¢é
caso da Franga, Alemanha, Italia e Espanha, tendem a ser mais descentralizados, j& os
paises como Chipre, Estonia, Islandia e Luxemburgo que tém uma populagao inferior a
dois milhdes de habitantes, encontram-se entre os paises menos descentralizados. Isto
deve-se ao facto de os paises de maior dimensao terem maior facilidade em estabelecerem
varios niveis subnacionais e dinamizarem a economia, enquanto os de menor dimensao

estdo mais limitados a agdo dos governos centrais.
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Figura 1: Portugal é um dos paises menos descentralizados da UE na dimensao fiscal
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Fonte: (OCDE, 2020)

Como ja referido na andlise acima, a Carta Europeia da Autonomia Local,
aprovada em 1990, foi um marco muito importante na historia da descentralizagao
europeia, isto porque a autonomia local passou a ser um requisito para os governos dos
estados-membros. Teles (2021) refere que, de uma forma generalizada, nos tltimos 30
anos, pode observar-se um aumento de autonomia local em quase todos os paises e que,
apesar de existirem algumas oscilagdes, muitos implementaram medidas para
descentralizar. Todavia, ha casos em que o desenvolvimento foi negativo, como a Hungria
através da sua postura antieuropeista e a Espanha que valorizou os niveis intermédios de
governacdo, desvalorizando os governos locais. No caso de Portugal, o autor indica que
no regime democratico, as reformas foram pontuais e parcelares e tém sido insuficientes

para acompanhar a tendéncia descentralizadora da Europa.

Outro instrumento para medir o grau de autonomia dos subniveis de governagao,
é o Indice de Autonomia Local (IAL), uma ferramenta multidimensional de medigéo do
grau de autonomia dos governos locais que abrange 57 paises, onde estao incluidos os 27
estados-membros da UE, entre 1990 e 2020. Para isto, sdo tidas em conta varias
dimensdes, nomeadamente a autonomia juridica, a capacidade de influenciar as decisdes
politicas a niveis superiores, o envolvimento das autoridades locais na prestagdo de

servicos, as competéncias que lhes sdo atribuidas, a autonomia financeira e organizacional
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e ainda o nivel de controlo dos escaldes superiores do Estado em relagdo as autoridades
locais. Estas dimensdes sdao medidas através de 11 varidveis, que permitem identificar
caracteristicas especificas sobre a autonomia local, entre as quais a influéncia dos
governos locais nas politicas do poder central e as competéncias que executam, o nivel
de autonomia para escolher e decidir sobre certas competéncias que desejam realizar, a
autonomia fiscal relativamente a tributagdo da populacdo de forma independente, a
autossuficiéncia financeira como as receitas de recursos proprios (impostos e taxas), a
solicitagao de empréstimos por parte do poder local, a autonomia organizacional em que
o governo local pode decidir a sua propria organizacao e sistema eleitoral, e ainda o
sistema de transferéncias financeiras que se refere as transferéncias financeiras recebidas

pela administragdo local (Ladner, Keuffer, & Bastianen, 2023).

Ao longo do periodo em analise do IAL registou-se um aumento progressivo da
autonomia local nos 57 paises, com uma taxa de crescimento mais elevada na primeira
década e que estabilizou gradualmente nos anos seguintes até 2020. No caso de Portugal,
encontra-se no grupo de paises com um grau de autonomia médio-alto, com valores do
indice a rondar entre os 60 e 70%, juntamente com paises como Noruega, Coldmbia,
EUA, Africa do Sul, Espanha, Alemanha, Eslovaquia, Sérvia, Estonia, Italia, Lituania,
Japao, Polonia, Austria, Bélgica e Grécia. Em suma, apesar de Portugal se encontrar numa
posicao favoravel no IAL, é possivel correlacionar estes factos com os dados da OCDE,
que mostram que ainda existe um longo caminho a percorrer, em concreto na despesa
publica do poder local, parametro no qual se encontra muito abaixo da média da UE

(Ladner, Keuffer, & Bastianen, 2023).

Na UE, os niveis de descentralizagdo dos 27 estados-membros podem variar
consoante as politicas adotadas pelos paises e, nesta Otica, foi realizada uma andlise
intitulada “Divisdao de Poderes”, que oferece uma perspetiva ampla sobre as diferentes
dimensdes da descentralizacdo (administrativa, fiscal e politica). Para isto, sdo tidas em
conta as bases juridicas das estruturas de governagdo dos paises, que permitem a
comparacdo de dados nos dominios mais importantes da descentralizagao, tendo sido
criada uma ferramenta interativa que permite uma analise minuciosa sobre os niveis de
descentralizacdo de cada estado-membro (Borret, Gancheva & Zamparutti, 2021). No
caso de Portugal, e numa analise geral ao nivel de descentraliza¢do do pais, ocupa o 15.°
lugar no total dos 27 estados-membros, com uma pontuagao de 1.6, numa escala de 0 a 3.

Neste nivel, entre 1.5 e 2.0, encontram-se também a Estonia (14.°), a Italia (13), a Franga
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(12.°), os Paises Baixos (11.°), Eslovénia (10.°), Chéquia (9.°) e a Polonia (8.°). Nesta
logica, o primeiro lugar é ocupado pela Alemanha com 2.5 de pontuagdo, com a Letonia
em segundo lugar e a Dinamarca na terceira posicao (2.4), seguindo-se a Suécia e
Finlandia, ficando a faltar a Espanha e Bélgica, que ocupam o sexto e sétimo lugar
respetivamente (Division of Powers, 2020). Neste ranking, com processos de
descentralizacdo mais atrasados que o portugués estdo paises como Crodcia (16.°)
Lituania (17.°), Austria (18.°), Bulgaria (19.°), Roménia (20.°), Hungria (21.°), Grécia
(22.°), Luxemburgo (23.°), Eslovaquia (24.°), Chipre (25.°), Malta (26.°) ¢ a Irlanda na

ultima posi¢do com uma pontuacao de 0.8 (Division of Powers, 2020).

Este indice tem como base trés indicadores para medir a descentralizagdo fiscal
de cada pais. Relativamente ao indicador de racio de despesa (percentagem da despesa
subnacional em relagdo a despesa publica nacional), Portugal ¢ considerado um pais com
uma descentralizacdo muito reduzida ou quase inexistente, ocupando a 23.° posi¢do na
UE e com uma percentagem de 15%, muito atras da média da UE, que se situa nos 28%.
No indicador sobre as receitas locais em relagao ao total das receitas publicas, o pais ¢
também visto como bastante centralizado, com apenas 9%, ocupando a 17.° posicao. Ja
no que diz respeito as receitas proprias locais, Portugal estd na sexta posi¢cao, com uma

percentagem de 60% (Division of Powers, 2020).

Na dimensdo administrativa, ocupa a 19.° posi¢cdo, com uma pontuacdo de 1.6, o
que realga o atraso do pais em relacdo a congéneres da UE. Ainda assim, de destacar que
na delegacao de competéncias do poder local (tais como, satde, educagao, cultura ou acao
social) a pontuagdo de Portugal ¢ bastante positiva (1.9), no 11.° lugar, campo em que se
aproxima do nivel 2, em que as autoridades locais executam e concebem politicas a nivel
local em conjunto com o nivel central. O outro indicador nesta dimensdo administrativa
remete para os recursos humanos disponiveis, em que Portugal (16.°) se destaca pela
negativa, com 16.7%, considerada uma percentagem baixa de emprego local no total da

administracdo publica (Division of Powers, 2020).

Por fim, na descentralizagdo politica, ¢ sem duvida a dimensdo em que Portugal
se evidencia, ocupando o oitavo lugar, e com uma pontuagdo de 2.0, numa escala de 0 a
3. Este nivel de descentralizagdo ¢ medido através de 5 indicadores: a base juridica do
principio de autogoverno (pontuagdo de 2.0, isto porque o principio estd consagrado na
Constitui¢ao); a representacao dos niveis subnacionais a nivel nacional (pontuagdo de 2.0
que indica que existe uma representagdo formal através de assembleias municipais); a
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capacidade de os niveis subnacionais influenciarem a legislacao e a defini¢ao de politicas
do governo central (pontuacdo de 2.0 com os governos subnacionais a terem alguma
influéncia na tomada de decisdes); e ainda as relagdes entre o poder local e as institui¢des
da UE (pontuagdo de 2.0 devido a representagdao no Comité das Regides Europeu)

(Division of Powers, 2020).

2. Tendéncias da descentralizaciao
A OCDE (2019) identificou algumas das principais tendéncias do processo de
descentralizagdo através de uma analise detalhada aos seus membros. Neste sentido,
destacam-se alguns fatores como o aumento das despesas e receitas subnacionais,
aumento da governacao subnacional através da cooperagao intermunicipal, da governagao
metropolitana e do reforgo das regides e ainda o aumento da descentralizagdo assimétrica,

em que as responsabilidades variam entre os governos subnacionais (OCDE 2019).

O crescimento economico dos governos subnacionais, medido através da
percentagem do PIB e a percentagem de despesa publica entre 1995 e 2016, ¢ uma das
tendéncias que a OCDE salienta, com paises como a Poldnia, Alemanha, Dinamarca,
Bélgica, Suécia e Espanha a registarem o maior aumento. O caso portugués ¢ particular,
e tem pouca representa¢ao neste periodo, uma vez que o processo de descentraliza¢do s
viria a iniciar-se em 2018. Em relacdo as subvengdes nas receitas totais, ou seja, as
transferéncias do governo central para os governos subnacionais, verificou-se um

aumento consideravel devido ao aumento de competéncias do poder local.

Esta situagdo gerou um desequilibrio or¢amental vertical (a diferenca entre as
receitas proprias dos governos subnacionais e as obrigacdes de despesa), em que o sistema
de subvengdes se tornou o principal mecanismo para responder as despesas subnacionais
e também para evitar disparidades regionais e corresponder em matéria de prestacdo de
servigos. No caso portugués, a OCDE (2019) realca que, entre 2005 e 2016, se registou
uma das maiores diminui¢des de subvenc¢des em percentagem das receitas subnacionais.
A mesma realidade existe em paises como Franga, Eslovénia, ou Grécia, o que

naturalmente se reflete num processo de descentralizagdo atrasado.

A cooperacdo municipal ¢ também um fator muito importante para este processo,
uma vez que um pais fragmentado nos seus subniveis pode resultar em insuficiéncia nos
servicos prestados, sendo destacado pela OCDE (2019) que nos ultimos 20 anos se

registaram sucessivas reformas de fusdes municipais tanto em governos unitarios como
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federais. As razdes que levam a estas fusdes devem-se, essencialmente, a capacidade dos
paises em se adaptarem as alteracdes demograficas (envelhecimento, migragdo ou
diminui¢ao das populagdes), as limitacdes administrativas municipais para melhorar a
qualidade e a quantidade de infraestruturas de forma a impactar positivamente a
governagao, o profissionalismo e eficiéncia da gestao municipal. Apesar dos incentivos
as fusdes, muitos paises, incluindo Portugal, t€ém mostrado resisténcia a esta politica, o
que em contrapartida levou a um refor¢o da cooperagdo intermunicipal (CIM). A OCDE
(2019) indica que a CIM esta enraizada nas praticas de gestdo municipal, que consolida
questdes técnicas e estratégicas entre os niveis subnacionais para o desenvolvimento

econdmico e social.

Apesar de o papel de principal ator pertencer aos governos subnacionais neste
processo de descentralizacdo, o governo central tem também uma representacdo muito
importante, isto porque as competéncias que passam para o poder local sdo também
partilhadas com o poder central de um ponto de vista estratégico, de coordenacio e
acompanhamento para se conseguir um desenvolvimento sustentdvel. Neste sentido, a
OCDE (2019) indica que, com a descentralizagdo, ¢ necessario um papel renovado dos
governos centrais, uma vez que esta reforma exige mudangas profundas ao nivel da
organizagdo, das praticas, da cultura e das proprias competéncias. Caso este aspeto de
refor¢o do governo central ndo seja posto em pratica, com uma reforma tdo profunda,
pode ser prejudicial para o seu sucesso, levando ao seu atraso em muitos dos casos. Por
outro lado, existe também a perspetiva de resisténcia a reforma de descentralizagdo
devido a relutancia na cedéncia de poderes. As razdes que estdo na base desta relutancia
sao a reducao de funcionarios da administracdo central, assim como os estatutos, salarios,
pensdes e outros beneficios, a confianga no controlo de assuntos publicos e mudangas
profundas que esta reforma exige (OCDE, 2019). Um dos casos referidos pela OCDE ¢ a
Franca, em que as agdes de descentralizacdo ndo foram acompanhadas com uma
renovagdo da administragdo central, o que gerou duplicagdes de responsabilidades,

servicos e pessoal entre o governo central e os subnacionais.

Por fim, a OCDE aponta que os governos centrais devem ter um papel de
controlar, avaliar e melhorar os desempenhos dos servicos locais através da andlise de
indicadores e normas de qualidade, que permitam uma regulagdo e coordenacdo adequada

e que garanta autonomia e flexibilidade nos dominios subnacionais.
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Numa anélise ao IAL e o Indice de Autoridade Regional (IAR), Schakel (2021)
foca-se em retirar algumas conclusdes que ajudam a compreender alguns fenémenos
recorrentes na passagem de poder para os governos subnacionais, através da correlagdo
de dados dos estados-membros da Unido Europeia e outros paises. Um dos tdpicos
mencionados ¢ o facto de alguns governos subnacionais dependerem de transferéncias
intergovernamentais o que conduz a um controlo parcial das politicas executadas pelo
poder local. O autor, a partir de dados disponibilizados pelo IAL e o IAR, refere que em
parte os governos subnacionais dependem das receitas do governo central para suportar
as suas despesas, € que o poder local atua como agente do poder central, sendo que um
pais descentralizado combina despesas subnacionais elevadas com um baixo grau de

desequilibrio vertical.

Schakel (2021) indica ainda que as politicas descentralizadoras tém aumentado em
todo mundo, sendo que a descentralizagdo politica e a administrativa s3o as que tém
sofrido mais alteragdes com a passagem de poder para os governos subnacionais,
enquanto a fiscal foi relativamente menos afetada com uma maior centralizagcdo dos
poderes. Precisamente Portugal ¢ disso exemplo, como tivemos oportunidade de o referir
anteriormente. Esta situagdo leva o autor a referir que

A maior parte das preocupagdes em relacdo a descentralizagdo diz respeito a

autoridade de tomada de decisdes, mas a descentralizacdo limita-se a

implementagdo de politicas de acordo com as orientagdes do governo central em
alguns paises (Schakel, 2021).

De uma forma geral, a descentralizacdo refor¢ou os poderes locais de muitos paises
sendo esta uma tendéncia que surge essencialmente a partir de 1970. Com base no IAL e
no AR, ¢ possivel verificar que os paises federais t€ém governos locais e regionais mais
fortes, e os paises unitarios descentralizados tendem a ter um governo local mais so6lido.
Em relacdo a autonomia de decisdo, os governos locais que t€ém mais poder tendem a ter
um papel mais ativo na execucdo de politicas, contudo os governos subnacionais estdo,
até certo ponto, dependentes dos governos centrais para financiar as suas despesas

politicas (Schakel, 2021).

No caso do livro Decentralisation and Regionalisation in Portugal What Reform
Scenarios, publicado em 2020 pela Organizacao para a Cooperagdo e Desenvolvimento

Economico (OCDE), e que se trata de um trabalho requisitado pela Comissdo
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Independente para a Descentralizagdo de Portugal, foi realizado um diagnostico a
governacdo multinivel no pais, com identificacdo das suas principais forgas, desafios e
tendéncias. Desta forma, sdo enumeradas algumas reformas ou altera¢des do sistema que
poderiam ser aplicadas nos subniveis de governagao portuguesa, com destaque para as
alteragdes demograficas e a inexisténcia de um nivel regional que seja responsavel por
competéncias adicionais para a tomada de decisdes publicas e na prestagdo de servicos
publicos. Por outro lado, o envelhecimento da populagdo nas zonas rurais, mas também
nos grandes centros urbanos, ird obrigar a reformas estruturais no setor publico. Numa
perspetiva de crescimento econdmico, apesar da recente crise financeira, a recuperagao
da economia apoiou o crescimento das bases tributérias locais, o que compensou a falta
de financiamento da administragdo central com um aumento de receitas proprias, sendo
que esta transicdo para um modelo autossuficiente para os subniveis tem sido lenta

(OCDE, 2020).

Em Portugal, principalmente no século XXI, as politicas descentralizadoras tém
vindo a ser reforcadas, contudo existe a adogao da descentralizacao modesta das despesas,
que ndo aproveita os potenciais beneficios da descentralizagdo. A OCDE (2020) refere
que, na data de publicacao do relatorio em que ja se tinha iniciado este processo, Portugal
continuava a ser um pais centralizado, € que embora os municipios tivessem maior
autonomia juridica e administrativa, estas evolu¢des foram acompanhadas com um
aumento de competéncias, o que se traduz numa reversdo em relagdo aos dados fiscais
apresentados pelos municipios. Um dos outros tOpicos mencionados centra-se nas
diferencas de capacidade fiscal entre municipios que pressionam o sistema de
transferéncias e a equalizacdo fiscal, sendo que os municipios de Lisboa e Porto
conseguem gerar mais receita, ja os do interior dependem das transferéncias

intergovernamentais.

Outro dos fatores a considerar ¢ em relagao ao papel das AM e das Comunidades
Intermunicipais (CIM) que desempenham um papel secundario na administra¢do publica
portuguesa. Os municipios revelaram sempre alguma relutincia em atribuir mais
competéncias as CIM, mas este cendrio podera alterar-se com um aumento de
responsabilidade do poder local, sendo necessario alargar o papel das organizagdes
intermunicipais € consequentemente garantir os meios financeiros necessarios (OCDE,

2020).
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Atualmente, a dimensao populacional municipal ¢ elevada em comparacao com
os paises da UE e da OCDE, o que traz para discussdo o facto de os municipios serem
muito pequenos e de conseguirem ter uma resposta eficaz nos servigos publicos para um
numero elevado de cidaddos. A populacao média portuguesa por municipio atualmente ¢
de 33 500 habitantes, sendo esta superior a média da UE (5867) e dos paises da OCDE
(9693). Uma das solugdes discutida ao longo do tempo foi a fusdo de municipios e, de
uma forma generalizada, foi colocada de parte pelos governos portugueses, o que obriga
a que as CMI e as AM tenham um papel importante na prestacao de servigos, assim como
a possivel criacao das regioes administrativas com a reparticao de competéncias entre os

diferentes niveis de governo.

No que diz respeito a avaliagdo das medidas adotadas que visam a
descentralizacdo, o relatorio da OCDE (2020) identifica que ¢ necessario um maior
investimento nesta vertente. Tendo em conta o objetivo das reformas para se atingir uma
maior transparéncia, simplificagdo e responsabilizagdo, por exemplo no caso da fusdo de
freguesias que teve como intuito um aumento na eficiéncia das economias de escala, a
avaliacdo desta reforma ainda ndo foi efetuada. De uma forma geral, a OCDE alerta que
¢ necessdria uma maior avaliacdo para se conseguirem tirar ilagdes das reformas

efetuadas.

Por ultimo, a OCDE (2020) indica que as Comissdes de Coordenacdo e
Desenvolvimento Regional (CCDR) que sdo responsaveis pela coordenagdo territorial
dos servicos da administragao central tém desafios organizacionais dentro dos diferentes
ministérios que impedem o modelo atual de atingir os seus objetivos. Isto porque a
administragdo regional baseia-se numa série de departamentos e atores com diferentes
competéncias, o que pode conduzir a uma sobreposicdo de atribui¢cdes entre unidades
desconcentradas da administragdo central, causando duplica¢des desnecessarias e ser uma

fonte de ineficiéncia.

Resumidamente, e segundo o Comité das Regides (2013), Schakel (2021) e a
OCDE (2019), a Uniao Europeia ¢ uma institui¢do que tem como um dos valores centrais
a cedéncia de autonomia ao poder local para a criacdo de uma comunidade sustentavel
sem desequilibrios econémicos e a criacdo de uma rede de proximidade entre os cidadaos
e diferentes niveis de poder. Numa analise geral aos estados-membros da UE, estes
dividem-se entre Estados unitarios e Estados federais, em que Portugal se situa no grupo
de paises centralizados com apenas um nivel de governagdo, de acordo com a OCDE
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(2020). Neste aspeto, Schakel (2021) destaca que os paises com maior dimensdo
populacional tendem a ser mais descentralizados e os paises com menos habitantes com
uma maior agdo por parte do governo central. Na comparacao fiscal do caso portugués
com a UE, verifica-se que ao nivel da despesa publica do poder local, Portugal esta
bastante abaixo da média, facto que ¢ reforgado pelo indice Division of Powers (2020)
que indica que Portugal tem uma descentraliza¢cdo muito reduzida ou quase inexistente

neste parametro.

Os indices em analise neste capitulo corroboram as ideias mencionadas nos
capitulos anteriores, em que Portugal reforga a sua posi¢ao enquanto pais que tem uma
clara tendéncia descentralizadora através das politicas implementadas nas tultimas
décadas, contudo encontra-se distante dos paises considerados descentralizados como a

Alemanha, Letonia ou a Dinamarca.

No que toca as tendéncias do processo de descentralizagdo, a OCDE (2019) e
Schakel (2021) referem que com o aumento de competéncias do poder local nos diferentes
paises, as transferéncias da administragdo central para os governos subnacionais
tornaram-se o principal mecanismo para assegurar a estabilidade or¢amental. Noutro
aspeto, a OCDE (2019) defende que o papel do poder central na coordenacdo e
acompanhamento do processo de descentralizacdo ¢ fundamental para se conseguir um
desenvolvimento positivo no poder local. Assim, defende-se que a modernizacdo da
administracao central seja prioritaria na descentralizagcdo, o que por vezes se torna um
desafio devido a resisténcia a mudanca do poder central. Este ¢ um fator muito importante
na presente investigagdo, visto que no caso portugués existiu um atraso significativo no
processo de descentralizagdo e, quando implementado, verificaram-se falhas na
coordenagdo e acompanhamento das autarquias. Para além disso, ¢ ainda mencionado
pela OCDE (2020) o papel das AM, das CIM e das CCDR, que deve ser refor¢ado e as

disparidades entre os grandes municipios e os que se localizam no interior do pais.

Neste sentido, no Capitulo 3 ird ser explorada a historia das divisdes
administrativas em Portugal, com o objetivo de clarificar o processo evolutivo para se

conceder autonomia por parte do governo central aos municipios portugueses.
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Capitulo 3 - Enquadramento historico sobre a descentralizacio em Portugal

1. Historia das divisoes administrativas em Portugal

O poder local em Portugal passou por transformagdes diversas ao longo dos
ultimos séculos e, de forma a perceber o contexto atual autarquico, € necessario analisar
0s quatros momentos historicos nacionais que provocaram mudancgas estruturais na
administracao portuguesa: o periodo liberal, a Primeira Republica, o periodo do Estado
Novo e o inicio do regime democratico. Contudo, ¢ importante ressalvar que as estruturas
locais tém uma forte presenga no contexto histérico do pais. A partir do século XV/XVI,
no Antigo Regime, o poder local teve um quadro estrutural que se manteve até ao

liberalismo, embora o modo de atuacao tivesse sofrido muitas alteracoes.

Ap6s as Invasdes Francesas e o periodo que se sucedeu com uma crise econémica
e social, o descontentamento por parte da populacdo era evidente, € como resposta os
ideais liberais comecam a surgir em Portugal, dando-se a Revolu¢do Liberal em 1820.
Este periodo, entre 1820 e o inicio do século XX, ficou marcado por onze reformas
administrativas que tiveram um impacto significativo no poder municipal, traduzindo-se
numa maré de avangos e recuos no processo de descentralizagdo, sempre tendo que a
entrada do liberalismo no Reino teve um papel importante para a reestruturagdo
administrativa publica e local. Nesta época, foram introduzidas no contexto local as
“provincias” (1832) e a consequente abolicdo dos forais, revelando-se nos meses
seguintes uma medida considerada bastante centralista, uma vez que que os prefeitos que
administravam as provincias abusavam do poder das suas fungdes, quebrando a
autonomia municipal, o que provocou uma reacdo de protesto. Posto isto, a lei que
introduziu as provincias foi revogada em 1835, sendo estas substituidas por 17 distritos.
Com esta nova lei reconheceu-se a tentativa de descentralizar para diminuir o centralismo

focado nas cidades de maior dimensao — Lisboa, Porto e Coimbra (Catroga, 2013).

A reforma de Mouzinho da Silveira, em 1832, é destacada como uma das mais
centralizadoras, com a matriz desta legislacdo a perdurar até a revolucao de 1974
(Oliveira, 1996). O poder municipal passou por uma fase de transformac¢do e com a
polémica introdu¢do das provincias, em 1836 apds Mouzinho da Silveira se recusar a
jurar a Constitui¢ao de 1822, surge a revolucao de setembro que ¢ considerada das mais
marcantes neste processo, uma vez que, com a reforma de Passos Manuel, foram extintos

466 concelhos, de modo que se conseguisse ter uma estrutura administrativa sélida e
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coesa no pais, e distante da dispersao do Antigo Regime. Segue-se a partir disto uma nova

organizagao politico-administrativa — os distritos eram regidos pelo

administrador-geral, os concelhos pelo administrador e as freguesias pelo regedor
— sendo o presidente da Camara Municipal eleito pelos vereadores. (Oliveira, 1996).
Apesar da tentativa de mudanca, a legislagdo de 1836, de certa forma segue as linhas

centralizadoras que até entao tinham sido aplicadas (Catroga, 2013).

Em 1842, o Codigo Administrativo surge com um cariz marcadamente
centralizado, em que as freguesias deixam de ser consideradas uma divisdo
administrativa, mantendo-se apenas os distritos e os concelhos, ficando o poder local sob
o controlo do Estado central. (Silva, 2012). Entre os anos 60 ¢ 70 come¢am a surgir
movimentos descentralizadores na Europa, que dao origem ao Codigo Administrativo de
1878 de Antonio Rodrigues Sampaio, que € considerado menos centralizado, em relagao
ao de 1942. O Coédigo de 1878 prometeu conceder maior autonomia as pardquias,
municipios e distritos sem autorizagdes do Estado central (Catroga, 2013). As freguesias
surgem novamente como uma divisdo administrativa e a administracdo portuguesa foi
renovada para tornar os servigos publicos mais eficientes. De uma forma geral, foi
decretada uma lei que permitia a fusdo de autarquias; ao nivel tributario os municipios
tinham uma maior facilidade burocratica (restringida anos mais tarde); foram também
concedidos mais recursos humanos e estabeleceu-se uma parceira de coordenagdo com o
Tribunal de Contas relativamente aos resultados apresentados pelas autarquias (Silva,

2014).

Na ultima década do século XIX, o pais atravessou uma crise politica, econdmica
e social que resultou num impasse nas politicas descentralizadoras. Neste contexto, foi
introduzido um novo Cdédigo, em 1886, que foi centralizador, assim como o que foi
introduzido mais tarde em 1896 e que persistiu até 1910 (Oliveira, 1996 citado por Silva,
2014). E importante realgar que, neste periodo, de muitos avangos e recuos, através das
varias reformas administrativas, foram estabelecidos passos importantes no processo de

descentralizacdo, mas sempre com um cariz marcadamente centralizador.

Com a implementacdo da Primeira Republica, o Cddigo Administrativo
descentralizador de 1978 regressou ao espectro politico, contudo, devido a algumas
imposi¢oes a reforma 1896 permaneceu vigente, com o governo a reger-se por dois

codigos administrativos, um descentralizador e outro centralizador. Para solucionar esta
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situagdo foi formada uma comissao que apresentasse uma nova reforma, que foi aprovada
apenas em 1913, através da promulgacdo de um novo Codigo Administrativo
Republicano. Apesar de ser considerado descentralizador, a Lei n.° 88, pouco alterou no
contexto autarquico, mantendo as bases da divisdo politico-administrativa monarquica e
com o plano institucional e juridico a permanecer nos mesmos moldes da segunda metade

do século XIX (Oliveira, 1996).

O periodo do Estado Novo foi sinénimo de uma regressao de todos estes avangos
atingidos até entdo, com os municipios e as freguesias a terem como principal fungao
suportar o regime centralizado. As competéncias foram reduzidas de uma forma brutal e
o método de eleigdes dos Orglos representativos passou a ser controlado pelo Estado
central. Em 1976, com a queda do Estado Novo, a Constitui¢ao volta a focar as atengoes

no objetivo de descentralizar o pais.

2. Periodo democratico
Numa logica de acompanhamento da politica ocidental, Portugal enveredou
também por este complexo processo de descentralizagdo no periodo Pos-Constitui¢do
1976. Teles (2019) real¢a a importancia dos municipios ao longo da histéria na logica
administrativa portuguesa, isto porque muitos dos atuais 308 municipios surgem de
épocas medievais, em que foram tomadas medidas para reorganizar a estrutura regional
em Portugal e dar mais autonomia ao poder local, como foi o caso da eliminacdo de 498

concelhos, através do Decreto-Lei de 1836.

Posto isto, Portugal adotou uma estratégia diferente de passagem de competéncias
para o poder local em relagdo ao resto do continente europeu. Um dos pontos a destacar
neste processo € o facto de, ao contrario de muitos paises europeus, Portugal recusar-se
em adotar uma estratégia de fusdo dos municipios, assumindo uma postura de relutancia
e protegendo as reformas do século XIX. Ao longo da histéria, o municipio foi
considerado intocével em Portugal, o que podera ter tido influéncia na criagdo de outra
divisdo administrativa — as tao desejadas regides administrativas que nunca se chegaram
a concretizar. Com isto, Teles (2019) refere que na Unido Europeia se podem encontrar
paises com diferentes niveis subnacionais, onde Portugal se localiza no grupo de estados-
membros com um sé nivel de governagdo local (municipios e freguesias que sdo
considerados um nivel, e as regides autbnomas como um caso de exce¢do), havendo ainda

outros dois grupos com dois e trés niveis de governacao subnacional, respetivamente.
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Nesta logica, a correlagdo entre o nimero de habitantes por municipios e os diferentes
niveis, tendo em conta a dimensao populacional de Portugal, poderia juntar-se ao grupo
de paises com dois niveis de governagdo. O autor dd o exemplo da Suécia, Dinamarca e
Paises Baixos, que t€ém dois niveis de governacao, que tiveram de recorrer a fusdao de
municipios para conseguir uma transi¢ao de competéncias eficaz, em que as autarquias

passaram a ter dominios de maior influéncia.

Num contexto de avangos e recuos, o inicio do processo de descentralizagdo em
que existe um foco das forgas politicas em conceder autonomia as autarquias remete-nos
para o ano de 1976, altura em que, pela primeira vez, com a Constituicdo da Republica
Portuguesa, existe um objetivo claro com a consagragdo do principio da descentralizagao,
incluindo a criag¢do das regides autonomas dos Agores e da Madeira, em que o pais seria
“dividido em regides-plano com base nas potencialidades e nas caracteristicas
geograficas, naturais, sociais ¢ humanas do territério nacional, com vista ao seu
equilibrado desenvolvimento e tendo em conta as caréncias e os interesses das
populagdes” (Duarte, 2019, p. 43) . Neste periodo, ainda de defini¢do de quais seriam os
proximos passos neste processo, ficou definido que as autarquias locais seriam formadas

pelas freguesias, municipios e regides administrativas (Fernandes, 1987).

O foco politico voltou-se para o poder local, com o objetivo de conseguir um pais
descentralizado e com maior autonomia ao nivel municipal. Apesar do marco importante,
em 1976, com as elei¢gdes autarquicas e de se ter estabelecido um plano financeiro para
as autarquias com a Constituicao de 1976, s6 em 1979 ¢ que foi implementada a lei que
estabeleceu o regime das Finangas Locais, em que os municipios portugueses passaram a
ter uma receita que poderia ser utilizada consoante as competéncias que dispdem. Apesar
deste avango, o artigo 8.° da Lei n.° 1/79 nao foi respeitado, com os respetivos governos a
estabelecerem cortes de verbas nas Propostas de Lei do Orcamento Geral do Estado. Esta
situacdo continuou a verificar-se nos anos seguintes ¢ s6 em 1984 ¢ que surge uma
mudanca em que a transferéncia financeira passava a ser estipulada anualmente pela Lei
do Or¢amento do Estado, reforcando a dependéncia das autarquias em relagcao ao governo
central. Neste seguimento, ¢ também atribuido um maior destaque a Associagdo Nacional
de Municipios Portugueses que tem um papel defensor dos interesses autarquicos

(Bilhim, 2004).

Nos primeiros dez anos em plena democracia, apos o regime do Estado Novo, em
que o pais tinha uma clara tendéncia centralizadora, o objetivo de descentraliza-lo era
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comum a todas as forgas politicas, contudo os procedimentos adotados ndo surtiram efeito
e 0s governos acabaram por centralizar ainda mais o governo da Nacdo. Barreto (1984)
aponta varios fatores que dificultaram a evolugdo deste processo como a falta de 6rgaos
regionais ou niveis intermédios; o facto das divisdes administrativas e a escolha dos seus
dirigentes serem controladas pelo poder central, ¢ ainda a falta de autonomia das

autarquias no que diz respeito as finangas locais.

As medidas aplicadas para se conseguirem avangos no processo de regionalizagao
e descentralizagdo nao tiveram um impacto real na transi¢ao de competéncias para as
autarquias, com o refor¢o das tendéncias centralizadoras. Num artigo publicado nesta
época, Barreto (1984) refere que existiam um conjunto de fatores que dificultaram o
processo de descentralizacdo em regime democratico: o fator natural e geografico devido
a riqueza de recursos no litoral, que beneficiavam essas zonas ¢ também a situagao
transfronteiri¢a no interior que era sentida como uma ameaca; a tradi¢do historica € outro
dos fatores cruciais para esta tendéncia, em que Portugal € visto, ao longo da sua historia,
como um pais unitario e centralizador; por outro lado, existe o fator politico e social com
os governos ¢ a administragdo nacional a revelarem um postura dominadora sobre os

municipios.

Num inicio trémulo, e também numa nova era democratica, apesar de terem sido
aplicadas medidas importantes, notava-se uma divisdo do Estado entre enveredar por um
pais centralizado ou dotar as autarquias com competéncias para estas ganharem alguma
autonomia. Neste periodo de grande instabilidade politica, Duarte (2019) refere que os
governos se afastaram da descentralizagdo e da regionaliza¢do, sendo que existia uma
correlagdo - os partidos que ndo tinham poder de decisdo apoiavam esta transi¢do, ja
aqueles que tinham maior impacto no espectro politico demonstravam falta de interesse
para esta passagem de competéncias. (Fernandes, 1987 citado por Duarte, 2019). Neste
sentido, e mesmo com estas indefinicdes, o poder local tinha claramente mais
responsabilidades, altura em que surgem diplomas importantes para apoiarem estas
transferéncias de poder para as autarquias. Contudo, era preciso acompanhar esta
transi¢do de competéncias com os devidos recursos financeiros e técnicos que

conseguissem dar resposta as atuais necessidades.

Estas intervencoes locais, que refletiam uma melhoria e maior autonomia do poder

local, foram acompanhadas com algumas reformas internas, como foi o caso do
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Ministério da Administragdo Interna, com a criagdo de dois organismos: 'Dire¢do-Geral
de Desenvolvimento Regional e a Direcdo-Geral da Administragdo Local. Os novos
organismos criados pela AC assumiram um papel de maior proximidade com os
municipios, realgcando a preocupagao para que este tema fosse abordado com seriedade e
que se avangasse com a passagem de poder para as autarquias, o que, de forma gradual,
ia surgindo com os municipios a assumirem responsabilidades e a terem autonomia
politica para executarem certas competéncias. E importante lembrar que apesar destes
avangos, o estado central detinha ainda um grande controlo sobre toda a estrutura e os
métodos destes Gabinetes de Apoio eram muitas vezes criticados, o que, segundo a
analise de Barreto (1984) na época, mostrava que os governos tinham aumentado
“consideravelmente” o seu poder relativamente as autarquias, muito devido a maior
intervengdo do Estado ao nivel social e econdmico, que cada vez mais fragilizou a
autonomia local — “Classes sociais e forcas politicas langam-se a sua conquista. Os
partidos obtém o poder politico antes do poder social € econdmico; conquistam o centro

antes da periferia” (Barreto, 1984, p. 214).

Segundo Oliveira (1996), a legislacdo do poder local democratico que serviu como
base para a estrutura surge entre 1976 ¢ 1985, contudo o autor aponta que nesta altura de
indefini¢do, os servicos municipais, até 1984, eram organizados com base no Codigo
Administrativo do Estado Novo. Durante este periodo, importantes leis foram aprovadas,
como a Lei das Finangas Locais e também a legislacdo que permitiu que as autarquias
tivessem competéncias atribuidas, sendo a primeira um marco basilar no processo de
descentralizagdo por conceder maior autonomia ao poder local de uma forma estruturada.
Uma das causas que o autor identifica para esta periodo de indefini¢do, foi a normalizagdo
politica e econdomica com exigéncias do Fundo Monetario Internacional (FMI), que
levaram a uma postura centralista e de relutancia em conceder mais autonomia as

autarquias, levando a uma revisao das que procuravam descentralizar o pais em 1984.

3. Periodo pos-adesio a CEE em 1986
Em 1985, Portugal assinou o tratado de adesio a Comunidade Econdmica

Europeia (CEE), com os municipios a serem os principais beneficiados e a passarem a ter

1 A Diregdo-Geral de Desenvolvimento Regional era a entidade responsavel pela gestio dos fundos
comunitarios; agora a encargo da Direcao de Servigos de Gestdo de Fundos Comunitérios; a Direcao-Geral
da Administracdo local tem, desde 1998, a designagdo de Dire¢ao-Geral das Autarquias, sendo um servigo
central que tem como objetivo a concegdo, estudo, coordenacdo e execucdo de medidas de apoio a
administragdo local, refor¢ando a cooperagdo com a administragdo central.
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um papel de destaque neste ambito. Isto acontece porque passavam a ser elegiveis para
projetos de financiamento, provocando um impacto na dinamizagao regional portuguesa,
com investimentos avultados que garantiram um crescimento do setor empresarial (Teles,
2021). E ja sob a lideranga de Cavaco Silva no seu segundo mandato, em 1989, no X
Governo Constitucional que, apesar deste desvalorizar o processo de descentralizagdo e
regionalizacdo, se estabeleceram as divisdes territoriais com a Nomenclatura de Unidades
Territoriais para Fins Estatisticos (NUTS). As Comissdes de Coordenacdo Regional
(CCR) passam a atuar nas NUTS II, e nesse mesmo ano surge o Plano de
Desenvolvimento Regional que provoca uma mudanga e evolugao ao nivel regional. Em
1990, surge a Carta Europeia da Autonomia Local, que reforca a importancia do poder

local em relagdo a politica de proximidade com os cidaddos e que responde as

necessidades das regides (Duarte, 2019).

Esta reforma impacta positivamente no processo de descentralizagdo, obrigando
os estados-membros a respeitar os direitos das autarquias e a conceder-lhes maior
liberdade e iniciativa. Este documento teve como objetivo refor¢ar a autonomia das
autarquias.

Entende-se por autonomia local o direito e a capacidade efetiva de as autarquias
locais regulamentarem e gerirem, nos termos da lei, sob sua responsabilidade e no

interesse das respetivas populagdes, uma parte importante dos assuntos publicos
(Carta Europeia de Autonomia Local, 2021).

Para que estas competéncias fossem exercidas pelos governos subnacionais, o
Estado tinha um papel de tutela administrativa para garantir o cumprimento da lei e, para
isto, existiam um conjunto de organismos de controlo, como ¢ o caso das Comissdes de
Coordenacdo Regional, o Governador Civil, que na altura tinha uma func¢do de controlo
das leis, e, em relagdo aos 0rgdos autarquicos, ainda a Inspe¢ao-Geral da Administragao
do Territério, os Servicos de Controlo Setorial focados nos fundos comunitarios
provenientes da Unido Europeia; a Inspe¢dao-Geral das Finangas que regulavas as finangas

publicas e, por fim, o Tribunal de Contas, que se ocupava do poder jurisdicional (Bilhim,

2004).

Segue-se um periodo de alguns avangos até 1995, com a criagdo das Areas
Metropolitanas de Lisboa e do Porto (AML E AMP), a primeira que abrangia 18
concelhos, e a segunda nove; e também com a aprovacdo da Lei-Quadro da

Regionalizagdo, em 1991, que possibilitava avancos no debate da regionalizagdo. Em
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1995, o PS liderado por Anténio Guterres vence as elei¢des contra o PSD de Cavaco
Silva, numa campanha que defendeu fortemente a regionalizacdo, algo que era comum
para os partidos da oposi¢ao que estavam afastados do poder. As promessas de Antonio
Guterres tornaram-se efetivas e rapidamente avangou para a criacdo das regides
administrativas, enfrentando um pedido de revisdo constitucional, em 1997, que se veio
a concretizar, com o objetivo de que os cidaddos tivessem um papel de decisdo para a
criacdo das regides administrativas (Duarte, 2019). Neste sentido, em 1998 ¢ aprovada a
lei 18/98, resultante da lei aprovada em 1991, que possibilitava a criagao das oito regides
administrativas no pais, sendo este projeto alvo de consulta por parte da populagdo -
Regido de Entre Douro e Minho, Regido de Tras-os-Montes e Alto Douro, Regido da
Beira Litoral, Regido da Beira Interior, Regido da Estremadura e Ribatejo, Regido de
Lisboa e Setbal, Regido do Alentejo e Regido do Algarve. Foram realizadas duas
questdes no referendo (Freire & Baum, 2001).

Concorda com a instituicdo em concreto das regides administrativas? Concorda

com a instituicdo em concreto da regido administrativa da sua 4rea de
recenseamento eleitoral? (Freire & Baum, 2001, p. 151).

O movimento para a regionalizago, parte importante para se conseguir ter sucesso
no processo de descentralizacdo, esteve no centro da agenda politica e culminou, apds a
recolha de resultados do referendo, no adiamento da defini¢ao das regides administrativas
que se mantém atualmente, como mostram os resultados do Quadro 2. Este objetivo que
esteve perto de ser atingido, contudo esbarrou em agdes politicas através de
compromissos entre o0 PS e o PSD — que ndo queria avangar com a regionalizagdo -
evidenciando posteriormente a divisdo interna no Partido Socialista relativamente a este

tema. (Freire & Baum, 2001)

Quadro 2: Resultados do referendo sobre a regionalizagdo

Resultado Criagdo de regioes Criagdo de regido na
sua area de residéncia

Abstengao 52,4% 52,4%

Sim 36,5% 34,6%

Nao 63,5% 61,4%

Fonte: Freire e Baum (2001), citando o Ministério da Administragdo Interna

41




4. A descentralizacao no inicio do século XXI

No inicio do século XXI, vivia-se um periodo de grande incerteza e ja sob a chefia
de Durdo Barroso, em 2003, que insistia na necessidade de descentralizar o pais, o
governo tentava dar resposta a falta de ligagdo com os governos subnacionais , através de
algumas reformas das Areas Metropolitanas e da criagdo das Comunidades
Intermunicipais — nesse mesmo ano as Comissdes de Coordenacao Regional dao lugar as
Comissdes de Coordenacdo e Desenvolvimento Regional (CCDR), com o objetivo de
acompanharem e avaliarem os processos de “desconcentragao ¢ de descentralizacdo de

competéncias para a administragdo local” (Duarte, 2019, p. 53).

Apesar da crescente autonomia das autarquias, e tendo em conta o contexto
socioecondmico que o pais atravessava na viragem de século, era uma situagdo dificil de
gerir por parte dos municipios e freguesias, uma vez que eram mais requisitados e nao
tinham capacidade para dar resposta. Por outro lado, Carvalho (2011) aponta algumas
condicionantes que poderiam originar esta falta de eficacia por parte dos governos locais,
referindo que para se ocuparem cargos executivos, de fiscalizacdo e assisténcias, sdo
necessarias competéncias especificas e que, por vezes, devido a uma légica de interesses
existia uma acomodagdo as diretrizes do poder central. O autor acrescenta que a falta de
recursos era o fator mais limitador para as autarquias que levava ao consequente

endividamento e a dificuldade em conseguir receitas.

Nos primeiros anos do século XXI geraram-se varias davidas sobre a transi¢ao de
competéncias para as autarquias, visto que o Estado continuava a ter uma area de
influéncia significativa sobre todos os dominios, o que na pratica prejudicava o processo
de descentralizac¢do e limitava a agdo dos governos subnacionais, sendo que tudo isto
culminava na falta de recursos. Carvalho (2011) conclui a sua analise com uma critica
pela forma como este processo de descentralizacdo decorreu até 2011, em que os
municipios recebiam cada vez mais competéncias sem um apoio efetivo da Administragao
Central ao nivel de recursos e financiamento, que resultava numa fragilidade territorial e
que retardava o crescimento socioecondmico nas autarquias. Com isto, o principio da
autonomia local, que ficou estabelecido na Constituicao de 1976, estava a ser posto em
causa, com o financiamento proveniente do Fundo Social Municipal (FSM) a mostrar-se
insuficiente perante as responsabilidades, sendo que para contornar estas dificuldades,
recorria-se ao endividamento, o que levou a uma situagao insustentavel devido a falta de

capacidade para gerar receita. Numa logica alternativa, de forma a corrigir estes aspetos,
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em que o financiamento do poder local era com base nas transferéncias da Administragao
Central, o autor sugeria uma descentralizagdo de competéncias que permitisse as
autarquias terem um maior nivel de responsabilizacdo, juntamente com um maior
autocontrolo devido a proximidade com a sociedade. O Estado teria um papel de
regulador perante as agdes das autarquias e, em caso de irregularidades, uma agao
fiscalizadora eficaz para soluciona-las. Para isto, era necessaria uma capacidade de
reporte sobre todos os desenvolvimentos ao nivel local para prever e antecipar eventuais

acontecimentos (Carvalho, 2011).

A juntar a esta falta de esclarecimento em rela¢do ao processo de descentralizacao,
surge a crise econdmica no pais, em 2011, que obrigou a estabelecer-se um Memorando
com o FMI para a revisdao das praticas administrativas locais devido ao elevado défice
proveniente do nivel subnacional de governacdo — o que deu origem ao Livro Verde para
a Reforma da Administragdo Local que refor¢ou a urgente necessidade de extingao e fusdo
de municipios. Contudo, o governo portugués, mais uma vez, mostrou-se contra a medida
e optou por uma maior cooperacao intermunicipal aplicou a reforma apenas as freguesias,
medidas que foram aplicadas sem que os municipios fossem intervencionados. A grande
aposta dos governos portugueses focou-se nos niveis intermédios, a partir de organismos
que criassem uma ponte de relagdo entre os decisores politicos e os cidaddos para gerar

uma relacdo de proximidade, assim como a reducao da burocracia (Teles, 2021).

Apesar de se verificar uma tendéncia descentralizadora em Portugal, como a
extingdo dos Governos Civis, em 2011, durante a governacao de Pedro Passos Coelho
(PSD), a afirmacdo das autarquias com a passagem de competéncias tornou-se uma
espécie de momento indesejado, isto porque essas pastas que eram passadas aos
municipios e freguesias tinham uma forte componente centralizadora que exige a
intervencdo de niveis superiores, o que de certa forma dificulta a agdo implementadora

do poder local (Carvalho, 2011).

Nos anos seguintes surgem uma sucessao de medidas que sdo importantes para o
processo de descentralizagdo, como o Plano de Redu¢do e Melhoria da Administragdo
Central e, a 12 de setembro de 2013, ¢ decretada a lei que

estabelece o regime juridico das autarquias locais, aprova o estatuto das entidades

intermunicipais, estabelece o regime juridico da transferéncia de competéncias do
Estado para as autarquias locais e para as entidades intermunicipais e aprova o
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regime juridico do associativismo autarquico (::: Lei n.° 75/2013, de 12 de
Setembro, s.d.).

Este revela-se um importante passo para a descentralizagdo com a passagem de
competéncias para as autarquias locais, que fizeram com que os municipios tivessem um
maior poder de decisao no acompanhamento estratégico relativamente as necessidades da

populagdo.

Em suma, ¢ possivel verificar que o processo de descentralizagdo em Portugal teve
muitos avangos e recuos desde a formagdo das estruturas locais. A partir desta analise,
nomeadamente de Oliveira (1996), Silva (2014), Teles (2021), Carvalho (2011), Duarte
(2019) e Barreto (1984), conseguem detalhar-se as dividas que persistiram ao longo do
tempo em enveredar por uma politica descentralizadora, que se reflete no atraso do pais
comparando com outros paises do ocidente (aspeto que sera analisado no capitulo 4).
Com o inicio do regime democratico, em 1974, percebe-se a intengdo dos varios governos
em conceder autonomia as autarquias, contudo também se identifica um caracter bastante
centralizador, numa logica em que estavam a ser tomados passos importantes para este
processo, mas sempre com muita precaugao de forma que a administragao central tivesse

um controlo bastante vincado sobre os municipios.

Apesar de uma caminhada lenta e sempre com muitas reticéncias, as exigéncias
impostas com a entrada na CEE e o atraso em relagdo a outros paises, fizeram com que
Portugal desse passos importantes num caminho que culminou no inicio do processo de
descentralizagdo em 2018. Para a analise destes recentes desenvolvimentos, e de forma
que seja possivel esclarecer a estrutura administrativa portuguesa, o proximo capitulo tem
como foco o modelo multinivel de governagdo abordando a histdria e constitui¢do dos

municipios, freguesias e as mais recentes instituigdes criadas.
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Capitulo 4 — Modelo multinivel de governacio em Portugal

Atualmente, Portugal ¢ composto por 308 municipios (278 no continente, 11 no
arquipélago da Madeira e 19 no arquipélago dos Acores) e 2 regides autonomas, € também
3091 freguesias (2882 no continente). Nestes trés niveis de governo estdo incluidas as
entidades administrativas com foco no poder local, neste caso, as entidades
intermunicipais que sdo constituidas pela AML e a AMP e ainda 21 Comunidades
Intermunicipais (CIM) em Portugal Continental. Para além disso, existem ainda as
associacdes de municipios/freguesias para fins especificos que tém como objetivo
responder a interesses especificos das autarquias que as integram. Na Figura 2 € possivel
verificar a estrutura de governagdo em Portugal, com o governo central a assumir uma
area de agdo a nivel nacional, seguindo-se o nivel intermédio, no qual encontramos as
Comissdes de Coordenagdo e Desenvolvimento Regional e as Delegacdes Regionais e
Distritais que coordenam as AM e as CIM (entidades que tém uma forte relagdo com os

municipios) e, por fim, o nivel local composto pelas freguesias e os municipios.

Figura 2: Modelo portugués de governagao
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1. Municipios

Para clarificar o contexto municipal e os seus ramos de agdo ¢ necessario realgar
que os municipios sdo governados por uma Camara Municipal que ¢ eleita a partir de
listas partidarias ou independentes, com a existéncia de um cabeca de lista que ¢ o
presidente da camara e que d4 competéncias aos vereadores em diferentes niveis de
governacdo. O numero de vereadores depende do numero de eleitores recenseados, ja a
Assembleia Municipal que tem um poder deliberativo ¢ composta por membros eleitos
também por eleitores recenseados e os restantes membros sdo os presidentes de junta de
freguesia que pertencem ao municipio (OCDE, 2020). A Assembleia Municipal tem um
papel de controlo, acompanhamento e também de discussdo sobre as varias iniciativas de

governacao no poder local (Teles, 2021).

No contexto historico, 0 municipio assumiu um papel crucial no espago politico
portugués, com o modelo concelhio a tornar-se universal e como uma unidade

administrativa e judicial a que os cidaddos poderiam recorrer.

Ao longo da histéria, o municipio foi sempre parte fundamental da divisao
administrativa portuguesa, tendo passado por periodos de maior centralizagao ¢ também
descentralizacdo, mas sempre com um papel crucial de ligagdo entre a administracao
central e a populagdo. Ao longo do tempo, foram implementadas varias reformas em
relagdo aos 6rgaos que compunham os municipios, tendo-se estabelecido no final do XIX
até a implementacdo da Primeira Republica, com dois 6rgdos: a Camara Municipal
(composta por vereadores nomeados pelos cidaddos) e o Administrador do Concelho
(nomeado pelo governo). Em 1913, com a nova reforma administrativa, a Camara
Municipal passou a dividir-se entre o Senado Municipal e a Comissao Executiva, com a
presenga do Administrador do Concelho, mantendo-se neste formato até a constituicao de
1933, que alterou de forma profunda o papel dos municipios nas politicas publicas, tendo

o regime autoritario retirado muitas das competéncias do poder local (Silva, 2012).

A partir de 1976, apds o periodo do Estado Novo, os municipios voltam a ganhar
relevancia no contexto administrativo portugués em termos de autonomia e, desde entdo,
tétm vindo a reforcar as suas competéncias. Relativamente as competéncias dos
municipios, o contexto atual coloca o pais numa situacdo bem mais favoravel com as
autarquias a assumirem uma carga de dominios importantes na esfera publica até a Lei-

quadro da transferéncia de competéncias em 2018, como o equipamento rural e urbano,
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energia, transportes € comunicacdes, educacdo, patrimdnio, cultura e ciéncia, tempos
livres e desporto, satde, agdo social, habitacdo, ambiente e saneamento basico, defesa do
consumidor, promogao do desenvolvimento e ordenamento do territdrio e urbanismo. A
partir de 2018, com Lei n.° 50/2018 surge o processo de transicdo de novas competéncias
para os municipios, sendo que, em muitos casos, foi concedida maior autonomia as que

jé& estavam em vigor como ¢ o caso do setor da saude, da educagdo e agdo social.

Ao longo deste percurso, ¢ possivel identificar que, em termos territoriais, os
municipios de menor dimensdo estdo maioritariamente localizados a Norte do pais.
Segundo Ribeiro (2018), 186 municipios dos 308 tém até 20 mil habitantes, 98 tém entre
20 mil e 100 mil habitantes, e apenas 24 municipios tém acima dos 100 mil habitantes.
Com esta analise, o autor conclui que apesar de termos muitos municipios que enfrentam
graves problemas de perda populacional, e de estar prevista na lei a fusdo destas
autarquias, a administracdo portuguesa continuard firme e relutante a este principio

adotado por muitos paises.

No que diz respeito as competéncias dos municipios, de acordo com o artigo 23
da Lei n.° 75/2013, as autarquias t€ém atribui¢des nos seguintes dominios: equipamentos
rurais e urbanos; energia; transporte e comunicagdes; educagdo, ensino e formagdo
profissional; patrimonio, cultura e ciéncia; lazer e desporto; saude; assisténcia social;
habitagdo; protecdo civil; meio ambiente e saneamento basico; prote¢do do consumidor;
promocao do desenvolvimento; planeamento urbano, seguranga municipal e cooperacao
externa. Esta lista de competéncias teve sempre uma base s6lida nos tltimos 20 anos, com
o decreto-lei n.° 69/2015 a ampliar as competéncias das autarquias locais em matéria de
educacdo, ensino e formacao profissional. Entretanto, a Lei n.® 50/2018, de 16 de agosto,
definiu o enquadramento da transferéncia de novas competéncias adicionais para os

municipios que serdo detalhadas em especifico no capitulo 6 do presente trabalho.

2. Freguesias
As freguesias sempre foram parte fulcral na sociedade portuguesa, devido a
proximidade que estabelecia com o cidaddo e a presenga do paroco, que era visto como
uma figura a quem se podia recorrer face as necessidades. Estas ganharam relevancia ao
longo do periodo da Idade Média, neste espetro de divisdo administrativa, com uma clara
consolidagdao no Antigo Regime. Centenas de anos mais tarde, ja no século XVIII, se

recorria as paroquias para, por exemplo, se realizarem inquéritos. Por outro lado, as
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freguesias eclesiasticas eram em nimero muito superior aos concelhos — 4092 no inicio

do século XIX.

Com o periodo liberal, as freguesias passaram por 36 anos sem caracter
administrativo, entre 1842 e 1878, tendo, ndo obstante uma dimensdo e importancia
significativa no pais, como principal objetivo a criagdo de uma relagdo mais proxima com

a populacao.

Atualmente, e analisando o contexto europeu, pode afirmar-se que Portugal ¢ um
dos poucos paises que ainda mantém esta divisdo administrativa, mantendo-se uma
relagdo bastante proxima com os municipios, € com a particularidade de terem poderes
limitados. Segundo Ribeiro (2018), as freguesias t€ém dominios especificos sob a sua
alcada, como o equipamento rural e urbano; abastecimento publico; educagio;
patrimonio, cultura e ciéncia; tempos livres e desporto; cuidados primarios de saude; agao
social; protecao civil; ambiente; ordenamento urbano e rural, e prote¢ao da comunidade.
Em comparagd@o com os municipios, as freguesias t€ém um ambito de trabalho que ndo
exige tanta complexidade, uma vez que t€ém um espectro de acdo mais imediato de forma

a corresponder as necessidades urgentes da populagao.

De uma forma geral, as freguesias sdo o nivel de administracao a que os fregueses
recorrem, assumindo uma ponte de liga¢do entre a populacao e administragao central, isto

porque estas ndo t€ém competéncias necessarias para solucionar eventuais problemas.

Apesar de se ter realizado uma reforma em 2012 com a diminui¢do do nimero de
freguesias, ndo se verificou uma mudanca em politicas de despovoamento e de
desenvolvimento de atividades econdmicas sociais, isto porque a falta de pessoal e de
recursos financeiros limita o poder local as verbas estipuladas no Or¢amento do Estado
(Ribeiro, 2018). No processo de descentralizacdo, as freguesias sdo cruciais para se
conseguir corresponder as necessidades cidaddos devido a politica de proximidade dos
autarcas, contudo € necessario que estas tenham recursos € competéncias para que a agao

politica ao nivel local tenha um impacto efetivo.

Em termos de Orgdos representativos, as freguesias sdo constituidas pela
Assembleia de Freguesia e pela Junta de Freguesia. Relativamente as eleigdes, o
presidente da junta de freguesia ¢ eleito de forma direta e os membros do executivo
indiretamente — os cidaddos atribuem o seu voto para a assembleia da freguesia, sendo o

cidadao que ocupa o 1.° lugar dessa lista o presidente da junta de freguesia e,

48



posteriormente, os restantes membros da Junta serdo definidos através de um voto secreto

dos membros da Assembleia de Freguesia.

3. Areas Metropolitanas e Comunidades Intermunicipais

O associativismo foi sempre considerado um dos aspetos chave para se criar um
nivel intermédio entre o poder central e as autarquias, e também uma necessidade que
surge apds o fracasso do referendo das regides administrativas. Desde 1997, a
Constituicdo passou a permitir que fossem criadas associagdes com competéncias
proprias em certas matérias e, neste sentido, com a Lei n.° 10 e 11/2003 estabeleceu-se a
criacdo de trés tipos de associagdes: as comunidades intermunicipais, as areas
metropolitanas e as associagdes de municipios. Estes subniveis tinham como objetivo
assumir uma posicdo de coordenagdo em importantes matérias ao nivel local,
estabelecendo uma ligagdo entre os municipios e o poder central, em dreas como a gestao
de fundos comunitérios, aquisicdo de produtos e servicos, gestdo em rede de servicos
coletivos das autarquias, e cooperacao no ambito de estudo e processo de gestdo do

territorio (Assembleia da Republica, 2019).

Numa fase inicial, as comunidades intermunicipais, compostas por varios
municipios com foco em interesses comuns, foram divididas em dois tipos: as entidades
intermunicipais que tinham de ter uma ligacdo entre si, como o caso das areas
metropolitanas, e as associagdes de municipios que ndo necessitavam de uma conexdo
territorial. Esta tentativa de incluir novas entidades que apoiassem as autarquias a gerir
certas competéncias, apesar de ser um importante indicio que se queriam dar novos passos
no processo de descentralizacdo, foi confrontada com algumas fragilidades que
promoviam uma incongruéncia territorial, dificultando a coordenacdo das politicas nos

diferentes municipios (Nico, 2013).

Neste contexto, entra em vigor a Lei n.°46/2008, com o impulso da Lei das
Finangas Locais e o Quadro de Referéncia Estratégico Nacional (QREN), em que o
governo decide promover uma reforma ao nivel intermunicipal, ilustrada no Quadro 3,
em que passam a existir as associacdes de municipios de fins multiplos, compostas pelas
areas metropolitanas de Lisboa (18 municipios) e do Porto (17 municipios) e as
Comunidades Intermunicipais, com o intuito de juntar estas duas entidades e reforgar o
papel das areas metropolitanas relativamente ao tipo de governagao e o regime juridico;

e também as Associagdes de fins especificos, compostas pelas associagdes de municipios,
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que tinham como objetivo a realizacdo, em conjunto, de interesses especificos das

autarquias que as integram.

A Lei n. °46/2008 estabeleceu importantes diretrizes como a extingao de varias
areas metropolitanas, passando s6 a existir a Area Metropolitana de Lisboa e do Porto; os
municipios que ndo aderissem a associacdo de municipios de fins multiplos ndo seriam
legiveis para a gestao dos fundos comunitarios; os municipios s6 podiam fazer parte de
uma associagdo de fins multiplos, contudo poderiam participar em varias associagdes de
fins especificos (com obrigatoriedade de pelo menos 3 anos) (Direcdo-Geral das

Autarquias Locais, 2012).

Quadro 3: Distingdo entre associag¢do de municipios de fins multiplos e especificos

Associagdo de Municipios de fins Areas metropolitanas de Lisboa e do Porto

multiplos Comunidades intermunicipais (CIM)

Associacdo de municipio de fins

Associagao de fins especificos ,
especificos

Fonte: Elaboragdo propria.

Relativamente aos orgdos das areas metropolitanas sdo constituidas pela
assembleia metropolitana, que ¢ composta por membros eleitos pela assembleia
municipal dos respetivos municipios, a junta e o conselho metropolitano. Em termos de
responsabilidades tém uma autoridade relativa que visa promover e coordenar matérias
relacionadas com transportes, ordenamento do territorio, desenvolvimento regional,
eliminagdo de residuos, abastecimento de 4gua e saneamento, contudo dependem das
acoes e vontades dos municipios e do governo central nas suas tarefas e financiamento.
Ja as comunidades intermunicipais t€m uma assembleia, um conselho diretivo e uma
comissao consultiva. Por fim, as associagcdes de municipios de fins especificos t€ém como

orgdos uma assembleia intermunicipal e um conselho diretivo (Nico, 2013).

Atualmente, existem 21 comunidades intermunicipais e duas areas
metropolitanas, mas ¢ importante relembrar que estas sdo entidades de poder
intermunicipal, ou seja, ndo sdo consideradas autarquias, mas tém uma forte componente
de coordenagdo que permite uma melhor gestdo das politicas publicas entre a
administracao central e regional. Em termos geograficos, as CIM seguem as fronteiras
das regioes NUTS 3 e s6 podem prestar servicos que sejam atribuidos pelos municipios e

governo central, tais como a promog¢do do planeamento da gestdo estratégica e de
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protecao econdmica, social e ambiente; coordenagdo de investimentos municipais de
interesse intermunicipal; participacdo de programas de desenvolvimento regional;
planeamento da atividade das entidades publicas. Tém ainda a responsabilidade de
assegurar a coordenacao das agdes entre os municipios € o poder central nas seguintes
areas - redes de abastecimento publico; rede de equipamento de saude; rede educativa e
de formagdo profissional, ordenamento do territério, seguranga e prote¢do civil,
mobilidade e transportes, equipamentos publico e equipamentos culturais, desportivos e

de lazer (OCDE, 2020).

Ribeiro (2018) critica o facto destas entidades intermunicipais cumprirem com
uma série de requisitos idénticos as freguesias e a0s municipios e, mesmo assim, a lei nao
as qualificar como autarquias. Nao ¢ consensual o nivel de autonomia consentido a estas
entidades, o que pode provocar uma linha ténue sobre o papel de competéncias que t€ém
com os varios municipios € com proprio poder central, ou seja, as dreas metropolitanas e
as comunidades intermunicipais podem receber competéncias dos proprios municipios, o
que naturalmente leva a uma nova concentracdo de poderes. Por outro lado, estas
associacdes desempenham uma fungdo estratégica universal que permite aos municipios
uma defesa de interesses que vai ao encontro das suas expectativas (Ribeiro, 2018). Ja o
relatorio da Comissdo Independente para a Descentralizagdo (2019) indica uma série de
fatores em termos de limitagdes em relacdo a cooperagdo intermunicipal no ambito das
areas metropolitanas e das comunidades intermunicipais, mais concretamente sobre o
modelo de gestdo em relagcdo a capacidade de decisdo e execucao destas entidades que
estdo dependentes dos municipios, mas também o conflito de interesses locais entre as
entidades intermunicipais e os presidentes de camara que, geralmente, tentam defender
os interesses territoriais. Por fim, ressalva-se ainda o facto destas entidades
intermunicipais ndo terem uma ligacdo direta com os eleitores afetando a democracia

local.

Ancorando as ideias de Teles (2021), OCDE (2020), Silva, (2012), Ribeiro (2018)
e Nico (2013), € percetivel a relevancia historica das municipios e freguesias na estrutura
administrativa portuguesa. Em relagdo aos municipios, Portugal foi sempre um pais que
resistiu a sua extingdo, mesmo quando pressionado por entidades europeias, o que de certa
forma reflete a dificuldade de adaptacdo tendo em conta as mudangas estruturais do pais,
e também as duvidas em optar por um modelo que fosse realmente descentralizador.

Noutra 6tica, percebe-se a importancia da autarquia para o cidadao portugués, sendo esta
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uma das entidades a que a populacdo recorre € que ao longo do tempo viu as suas
competéncias serem reforcadas de forma significativa, traduzindo-se numa maior

autonomia do poder local.

As freguesias tém também uma dimensdo histéria em Portugal, tendo aspetos
diferenciadores dos municipios, uma vez que o seu raio de agdo ¢ muito menor, servindo
como ponte de ligagdo com os municipios ¢ a administracao central. Apesar da tentativa
de mudanga em 2012, com a extingdo de varias freguesias e a criagdo de unides de
freguesias, esta medida teve pouca aceitagao por parte do poder local, traduzindo-se num
impacto diminuto nas atividades econdmicas e sociais. Por fim, o aparecimento do nivel
intermediario entre a administragdo central e as autarquias reformou a coordenacao de
competéncias importantes no poder local, mas também deixou algumas duvidas no que

diz respeito a sua classificagao.

Esta anélise a estrutura administrativa portuguesa retrata as dificuldades do poder
central em adotar mudangas no poder local. Nos diferentes periodos ¢ possivel identificar
que ocorreram mudangas e que foi concedida maior autonomia aos municipios, mas
também que o poder central assume sempre uma posi¢do de destaque perante as
competéncias exercidas pelo poder local. Neste sentido, no proximo capitulo ird ser
detalhado um importante fator no processo de descentralizacdo, nomeadamente a
autonomia financeira das autarquias e os acontecimentos que levaram até a ultima

reforma da Lei das Finangas Locais em 2013.
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Capitulo 5 — Leis das Financas Locais: o impacto na descentralizacio

No inicio do regime democratico e com a aprovagdo da Constituicdo portuguesa
em 1976, o poder local passou a ter um regime juridico definido. Contudo, a primeira lei
das finangas locais s6 foi aprovada em 1979, tendo até entdo vigorado o Codigo
Administrativo de 1940, conhecido por ser totalmente centralizador. A lei 1/79 que, de
certa forma, foi marcante para conceder autonomia financeira as autarquias tinha como
base trés objetivos: garantir estabilidade ao poder local, reduzir a dependéncia das
transferéncias relativamente ao Or¢camento do Estado ¢ a distribuicao de recursos entre
poder central e local, mas também entre municipios e freguesias. Neste sentido, foi criado
o Fundo de Equilibrio Financeiro (FEF), passando este a ser o principal instrumento de
transferéncia de montantes da Administragao Central para as autarquias (Camdes, 2005).
Com isto, as autarquias passavam a ter um grau de autonomia financeira em certas
matérias, o que também se traduziu no ganho de um conjunto de poderes, nomeadamente,
a elaboracdo e aprovacao de planos de atividade e orgamentos, balangos de contas, e ainda
o facto de terem receitas proprias, mas também o facto de ordenarem e processarem as
despesas e receitas que sdo destinadas as proprias autarquias. De realgar, que os
municipios, a época, ndo tinham poder de decisdo sobre a criagdo de impostos ou para

langar taxas (Teixeira, Rocha, & Miranda, 2015).

Mais tarde, em 1984, surge a segunda Lei das Finangas Locais com o objetivo de
rever a anterior € com intuito de melhorar a sua sistematizagdo e articulagcdo (Teixeira,
Rocha, & Miranda, 2015). Em 1987, no governo de Anibal Cavaco Silva, ¢ implementada
uma nova reforma na Lei das Financas, a terceira na altura, aquela que esteve em vigor
durante mais tempo e que veio oferecer maior estabilidade ao poder local. Contudo, as
constantes alteracdes no valor a transferir para as autarquias a partir do FEF geraram
alguma contestag¢ao no poder local, isto porque inicialmente tinham sido tomadas medidas
que foram aprovadas e que foram revertidas mais tarde, como a duplicacdo de valor
distribuido igualmente entre os municipios de 5% para 10%, o levou a que os montantes

a transferir tivessem um valor inferior face ao que estava previsto (Camdes, 2005).

Em 1998, a Lei 42/98 reorganiza o sistema financeiro das autarquias. A principal
mudanga prendeu-se com o facto de os montantes transferidos terem como base a média
do Imposto sobre o Rendimento de Pessoas Singulares e Coletivas (IRS e IRC,
respetivamente) e também do IVA, o que na pratica se traduziu na transferéncia de cerca

de 33% de média de cobranca desses impostos para as autarquias (Camdes, 2005). Por
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outro lado, o FEF também sofreu alteracdes, sendo parcialmente substituido por trés
fundos: o Fundo Geral Municipal (FGM), que tinha como objetivo dar resposta as
necessidades no imediato, o Fundo de Coesdo Municipal (FCM) e o Fundo de
Financiamento das Freguesias. Nao obstante, o FGM passou a ser o substituto direto do

Fundo de Financiamento Municipal (FFM) (Rocha & Pinto, 2014).

Nove anos depois, em 2007, com uma crise financeira muito proéxima da eclosao,
anova Lei das Finangas Locais surge para reestruturar a reparticao de recursos publicos
entre a administragdo central e o poder local, mas também para definir de uma forma mais
clara as obrigacdes dos municipios em relagdo as competéncias que tinham de exercer. A
Lei 2/2007 estabeleceu o principio da coeréncia em que os municipios tinham de garantir
o financiamento das novas competéncias que lhes eram atribuidas, nomeadamente no
setor da educagdo, da saude e da agdo social. Para isto, foi criado o Fundo Social
Municipal (FSM) que tinha como intuito dar resposta a estas novas responsabilidades dos
municipios. Este diploma trouxe também novidades no que diz respeito ao endividamento
municipal, uma das mais importantes na historia recente. Assim, ficou definido que o
endividamento liquido de cada municipio ndo poderia exceder 125% do montante das
receitas provenientes dos impostos municipais, das participagdes do Municipio no FEF,
da participagdo no IRS, da derrama e da participagao nos resultados do setor empresarial
em relacdo ao periodo homologo (Rocha & Pinto, 2014). Numa andlise a evolugdo da
descentralizacdo fiscal de 1979 até 2011 em Portugal, Serra (2011) refere que o indicador
de Descentralizagdo de Impostos foi algo inconstante até 1992, mas que a partir dessa
data se verificou estabilidade, uma tendéncia de subida, e também um maior peso da
administracao local na atividade econdmica, em relacdo as despesas e receitas. A autora
concluiu que no periodo em andlise existiu uma tendéncia de aumento no grau de

descentralizacao fiscal (Serra, 2011).

A ultima reforma da Lei das Finangas Locais, em 2013, surge num periodo em
que Portugal se encontrava numa grave crise econdmica e financeira e também na
sequéncia do Programa de Assisténcia Econdmica e Financeira, que estabelecia que o
governo tinha de reformular a Lei de 2007, com o objetivo de garantir sustentabilidade
das finangas publicas. Este novo documento, denominado “Regime Financeiro das
Autarquias Locais e das Entidades Intermunicipais”, que vigora até aos dias de hoje, tem
como base alguns aspetos, tais como o ajuste das receitas autarquicas, o aumento da

exigéncia e transparéncia ao nivel da prestacdo de contas, € melhor coordenacdo entre a
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administracao central e local, que deverd garantir maior estabilidade orcamental e
prevengao de situagdes de instabilidade. Este plano, no campo das autarquias locais, tinha
também como intuito que as receitas tivessem mais transparéncia € uma menor

dependéncia do mercado imobilidrio (Teixeira, Rocha, & Miranda, 2015).

Tavares (2015) aponta que com este novo regime e o alargamento das
competéncias das autarquias, era necessario melhorar a resposta do poder local,
defendendo que a fusdo de municipios com menos de 20 mil habitantes deveria ser
adotada, pois estes sdao incapazes de exercer as fun¢des que lhes foram atribuidas com
esta nova lei. Para além disso, e como forma de promover a fusdo, o governo deveria dar
incentivos econdémicos para que este processo fosse vantajoso. A situacdo de
endividamento das autarquias, com a criagdo do Fundo de Apoio Municipal, ¢ uma
matéria que tem vindo a sofrer alteragcdes desde 2013, com o ultimo Or¢gamento do Estado

a manter o limite de 40% de capacidade de endividamento das autarquias.

Recentemente, foi anunciado pela administragdao central que a Lei das Finangas
Locais em vigor ird ser revista a partir de 2024, com o objetivo de reduzir as assimetrias
literal/interior, através da criagdo de um mecanismo financeiro. Em suma, os factos
identificados por (Camdes, 2005), (Teixeira, Rocha, & Miranda, 2015), (Serra, 2011) e
(Tavares, 2015) sobre os recentes desenvolvimentos que concederam maior autonomia
financeira as autarquias com as sucessivas alteragdes da lei das financas locais, revelam
que existiu vontade de proceder a uma politica fiscal descentralizadora, mas sempre com
alguma contencao. As sucessivas alteracdes surgem para responder as novas necessidades
dos municipios com o aumento das competéncias garantindo uma maior estabilidade
neste dominio as autarquias portuguesas, o que se refletiu num aumento do grau de

descentralizagao fiscal.

Correlacionando o capitulo 4 com o que foi mencionado no capitulo 1 -
conceptualizagdo da descentralizagdo -, € possivel verificar que o parametro da
descentralizagdo fiscal ¢ dos mais importantes neste processo, na medida em que sem
recursos financeiros as autarquias ndo conseguem responder aos pedidos dos municipes.
Nesta l6gica, se ndo existir uma politica fiscal da administragdo central que conceda
autonomia ao poder local, em que este ultimo tenha um grau de responsabilidade no que
diz respeito as despesas e receitas e também na gestdo das transferéncias
intergovernamentais, sera muito dificil determinado pais enveredar por um processo
totalmente descentralizador.
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No capitulo seguinte sera detalhado o processo legislativo que conduziu ao
processo de descentralizacdo, com o objetivo de clarificar as posi¢des dos partidos
envolvidos e ainda a andlise aos recentes relatorios do Tribunal de Contas sobre a

evolucgdo da descentralizagao em Portugal.
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Capitulo 6 — Processo legislativo e transicio de competéncias para as

autarquias

1. Reconstruc¢io do processo legislativo da Lei n.° 50/2018

O processo legislativo relativo a descentralizacdo de competéncias para as
autarquias locais iniciou-se em 2016, com o governo do PS em fung¢des e Antonio Costa
como primeiro-ministro, a aprovar o texto “Documento Orientador Decentralizagdo —
Aprofundar a Democracia Local”. Neste documento sao identificadas as areas que viriam
a sofrer uma transi¢ao de competéncias para o poder local, nomeadamente, a educacao, a
saude, a acdo social, os transportes, a cultura, a habitagdo, a protecdo civil, a seguranga
publica e as areas portudrias e maritimas. Basicamente, este documento serviu como
esbocgo para a Proposta de Lei que estabeleceu o quadro de transferéncia de competéncias
para as autarquias locais e para as entidades intermunicipais, concretizando os principios
da subsidiariedade, da descentralizacdo administrativa e da autonomia do poder local

(Borges, 2021).

Esta Proposta de Lei n.° 62/XXI (GOV)? do governo deu entrada no dia um de
mar¢o de 2017, na Assembleia da Republica, sendo que dois dias depois desceu a
Comissao competente de Ambiente, Ordenamento do Territorio, Descentralizagao, Poder
Local e Habitagdo, que indicou a necessidade de se realizarem audigdes, tendo sido
ouvidas cerca 30 de entidades, como a Comissdo Nacional de Eleitores, ANMP, Instituto
da Habitagdo e da Reabilitacio Urbana, as Assembleias Legislativas das Regides
Autoénomas dos Acores e da Madeira, entre outras (Borges, 2021). Para elaboracao desta
Proposta Lei n.° 62 por parte do Governo, foram tidos em conta um conjunto de Projetos
Lei por parte de outros Grupos Parlamentares. No caso do PSD, que tinha apresentado o
seu projeto de lei em janeiro de 2017, com a pretensdo da descentralizacdo de
competéncias para os municipios e entidades intermunicipais e nas freguesias no ambito
da educacdo, saude, a¢ao social, gestdo territorial, gestdo florestal, gestdo da orla costeira,
medicina veterinaria, saide animal e seguranga alimentar. Para além disso, foram ainda
apresentados projetos de lei por parte do PCP ® e do CDS-PP* (Assembleia da Reptiblica,
2017).

2 Pode consultar aqui.
3 Pode consultar aqui.
4 Pode consultar aqui.
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Dada a complexidade da Lei e o facto de esta carecer de uma maioria para ser
aprovada, foram entregues na Assembleia da Republica cinco projetos de resolugio®,
sendo que trés deles por parte do PSD em janeiro de 2017, um do Bloco de Esquerda e
ainda outro do PAN que foram entregues apods a proposta de lei do governo. Na votagao
na generalidade, a 16 de margo, foi requerido um adiamento da vota¢dao, com votos a
favor do PS, BE, PCP, PEV e PAN e votos contra do PSD e CDS-PP, ¢ os diplomas

voltaram para apreciagdo da Comissdo competente (Assembleia da Republica, 2017).

ApoOs a realizagdo do parecer foi enviado um texto final ao Presidente da
Assembleia da Republica, a 17 de julho de 2018, que, posteriormente, foi submetido a
votagdes na generalidade, especialidade e final global do Plendrio da Assembleia da
Reptblica. Neste caso, cabia ao governo avaliar se retirava a proposta lei a favor do texto
de substituicio da Comissdo competente, 0 que veio a acontecer na votagdo na
generalidade, com os votos a favor do PS e do PSD, a abstengdo do CDS-PP ¢ os votos
contra do BE, PCP, PEV e PAN Neste plenario, o documento foi aprovado por
unanimidade na especialidade, seguindo-se a vota¢do final global e a respetiva aprovacao
com votos a favor do PSD ¢ PS, absten¢ao do CDS-PP e votos contra do BE, PCP, PEV
e PAN, sendo que pelo meio o PCP apresentou um requerimento de avocagao dos artigos
4.°,5.°¢ 7.° da Proposta de Lei n.°62 (GOV) , que acabou por ser rejeitado com os votos
contra do PSD e do PS (Assembleia da Republica, 2018). No debate entre os partidos na
generalidade, em relagdo a este requerimento de avocacdo pelo PCP, ¢ visivel a
insatisfacdo do partido com o texto de substitui¢do aprovado, com a deputada Paula
Santos a referir que este seria um processo que iria penalizar a populacao por ndo garantir
auniversalidade da educag¢ao, satide e cultura, criticando ainda o PS e o PSD que, segundo
a deputada, impuseram ao Parlamento uma votagdo sem estarem reunidas as condi¢des
para a sua concretizacao. Ainda neste seguimento, o deputado do PS, Paulo Trigo Pereira,
mostrou-se contra a aprovagdo do documento exigindo que o texto tivesse a votacao
individual de cada deputado sobre os artigos em causa, acabando este deputado votado

contro o artigo submetido a votacdo (Assembleia da Republica, 2017).

Esta foi sem duvida uma jogada politica entre o PS e o PSD que, apds a
apresentacao do texto de substituicdo, se uniram para que fosse possivel avancar com o

processo de descentralizagdo. Este documento, depois da discuss@o no plendrio e

% Pode consultar os respetivos Projetos de Resolugio aqui.
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consequente aprovacao por maioria com os votos a favor do PS e PSD, desceu a Comissao
para a fixacdo da Redacdo Final. Apos a publicacdo do decreto e da sua promulgagdo, a
Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto, Lei-quadro da transferéncia de competéncias para as
autarquias locais e para as entidades intermunicipais, com origem na Proposta de Lei n.°
62/X111/2.* (GOV) e no Projeto de Lei n.° 383/XI11/2.* (PSD), foi publicada no Didrio do
Republica.

Em relagdo ao contetido estipulado na Lei n.° 50/2018%, no que diz respeito a
transi¢do de competéncias na area da saude, educagdo e agdo social, os municipios
passaram entdo a ter uma maior abrangéncia e acao nestes setores, sendo que até 2022 os
municipios tinham a possibilidade de aceitar ou ndo as competéncias. Este processo
transitorio gerou alguma instabilidade com muitas das autarquias a considerarem que nao
tinham os recursos necessarios para assumirem as competéncias, resultando no atraso de
processo (Melo, 2022). Atualmente, o setor que regista maior atraso ¢ o da satde, sendo
este de maior exigéncia, em que decorrem processos negociais entre o poder local e

central.

y e

Assim, ¢ importante identificar as competéncias que passaram agora para o
dominio local, em que na educagdo, os Orgdos municipais passaram a participar no
planeamento, gestdo e realizagdo de investimentos nos estabelecimentos publicos dos 2.°
e 3.° ciclos de ensino basico e secundario e profissional, por exemplo na construgdo,
equipamento e manutencao. Para além disso, as autarquias t€ém também a funcdo de
assegurar as refeicdes escolares e a gestao dos refeitdrios; apoiar as criancas e os alunos
no dominio da agao social escolar; participar na gestdo dos recursos educativos; participar
na aquisicdo de bens e servicos e também para atividades educativas, de ensino e
desportivas; recrutar, selecionar e gerir pessoal ndo docente inserido nas carreiras de
assistente operacional e de assistente técnico; e ainda garantir o alojamento aos alunos
que frequentam o ensino bdsico e secunddrio, como alternativa ao transporte escolar;
assegurar atividades de enriquecimento curricular; promog¢ao da escolaridade obrigatoria

e participagdo na organizagao da seguranga escolar (Assembleia da Republica, 2018).

Na acdo social, os municipios passaram a ter competéncias adicionais como o
servigo de atendimento e acompanhamento municipal; elaboragdo de cartas sociais

municipais e articulagdo entre estas e as prioridades a nivel nacional e regional;

® Pode consultar aqui a Lei n.° 50/2018
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implementagdo de atividades de animag¢do e apoio a familia na componente de apoio a
familia; relatorios de diagndstico técnico; acompanhamento de contratos de inser¢do dos
beneficiario do rendimento social de inser¢do; desenvolvimento de programas nas areas
de conforto habitacional para pessoas idosas; coordenagao e execu¢do do Programa de
Contratos Locais de Desenvolvimento Social e por fim a emitir parecer, vinculativos
desfavoravel, sobre a criagdo de servigos e equipamentos social com apoios publicos. Ja
na area da Saude, o poder local teve como competéncias adicionais gerir e conservar
outros equipamentos para cuidados de satide primarios, gestao de trabalhadores inseridos
na carreira de assistentes operacionais, das unidades funcionais dos Agrupamentos de
Centros de Saude (ACES) que integram o Servigo Nacional de Saude; gerir os servigos
de apoio logistico das unidades funcionais dos ACES e participar em programas de
promocao de saude publica, comunitaria, vida saudavel e de envelhecimento ativo

(Assembleia da Republica, 2018).

2. Relatorio do Tribunal de Contas sobre a transferéncia de
competéncias

Em 2023, o Tribunal de Contas (TdC), com base no processo que decorreu da Lei
n.° 50/2018 — quadro da transferéncia de competéncias, desenvolveu uma analise sobre a
conceg¢do, implementagdo e acompanhamento do processo de transicdo de competéncias
para as autarquias portuguesas. A acdo incidiu num espago temporal de analise de dados
do dia 1 de janeiro de 2019 até ao dia 30 de setembro de 2022, contudo a institui¢ao refere
que o relatério tem uma génese atual do processo de transferéncia de competéncias, bem

como o seu estado de evolugao.

Assim, uma das referéncias do relatorio ¢é relativa ao modelo de transferéncia de
competéncias, em que o Estado seria responsavel pela realizagdo de estudos que
avaliassem se os objetivos do processo, tais como a reducdo da despesa publica, o
aumento de eficiéncia da gestdo dos recursos, os ganhos de eficicia, a promog¢do da
coesdo territorial, articulagdo entre os varios niveis da administragdo publica e a
estabilidade de financiamento no exercicio das atribuicdes cometidas e a garantia da
transferéncia para as autarquias locais dos recursos financeiros, humanos e patrimoniais
adequados, estavam efetivamente a ter um impacto positivo. Apds andlise, o TdC
verificou que este processo de avaliagdo teve alguma falhas, isto porque nao foi possivel
através da documentag¢do fornecida pelas autarquias perceber se pelo menos houve

aumento da eficiéncia da gestdo dos recursos.
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Ja na vertente financeira, existe uma analise sobre os riscos de subor¢camentagao
dos servigos prestados pela administracdo central. De uma forma resumida, o Estado
central tem um conjunto de ferramentas para transferir recursos financeiros para os
municipios, como o Fundo de Equilibrio Financeiro ou a participacao no IRS e IVA,
estando estes inseridos numa aplicacao com finalidade geral. Por outro lado, tem também
o Fundo de Financiamento da Descentraliza¢do (FFD), que ¢ gerido pela Dire¢ao-Geral
das Autarquias Locais (DGAL) e ¢ um dos principais recursos financeiros da
administracao central neste ambito, que tem ainda disponivel o Fundo Social Municipal
(FSM), criado com a aprovacao da Lei das Finangas Locais em 2007 - estes ultimos dois
com finalidades especificas. Ou seja, o FFD juntou-se ao FSM, que ja tinha a intengo de
fornecer recursos financeiros as autarquias no dominio da educagdo, saude e acdo social.
No entanto, se forem verificadas as competéncias do FFD e FSM na area da educagao, ¢

possivel identificar uma sobreposi¢dao, como mostra o Quadro 4.

Quadro 4: Competéncias elegiveis pelo FSM e FFD na area da educacéo

FSM (Art.° 30.° do RFALEI)

FFD (Art.° 11.° da Lei n.° 50/2018)

Funcionamento corrente do pré-escolar
publico, nomeadamente as remuneragdes de
pessoal ndo docente, os servicos de
alimentacdo, o prolongamento de horario, o
transporte escolar e a acdo social escolar;

Funcionamento corrente com os trés ciclos
de ensino basico publico, nomeadamente as
remuneracdes de pessoal ndo docente, os
servicos de alimentagdo, as atividades de
enriquecimento  curricular, o transporte
escolar e a agdo social escolar;

Encargos com professores, monitores e
outros técnicos com funcées educativas de
enriquecimento curricular, nomeadamente
nas areas de iniciacdo ao desporto e as artes,
bem como de orientacdo escolar, de apoio a
saude escolar e de acompanhamento
socioeducativo do ensino basico publico.

Rede publica de educagao pré-escolar e de
ensino basico no que diz respeito as refeigcdes
escolares e a gestdo dos refeitorios escolares;
ao apoio de criangas ¢ alunos no dominio da
agao social escolar; ao recrutamento, selegao
e gestdo do pessoal ndo docente inserido nas
carreiras de assistente operacional e de
assistente  técnico; as atividades de
enriquecimento curricular; a aquisi¢ao de bens
e servigos relacionados com o funcionamento
dos estabelecimentos e com as atividades
educativas, de ensino e desportivas de ambito
escolar, e ainda no que diz respeito as
atividades de animagao e apoio a familia para
as criancas que frequentam o ensino pré-
escolar, que correspondam a componente de
apoio a familia

Fonte: (Tribunal de Contas, 2023)

Com isto, ¢ possivel verificar que, durante este periodo de transicdo de
competéncias, existiam dois fundos com o mesmo ambito e competéncias da mesma
natureza, o que se reflete numa sobreposicao de verbas fornecidas as autarquias. Segundo
o TdC, isto deve-se ao desfasamento do objetivo inicial do FSM, em que a sua aplicagdo
¢ revista anualmente pela Lei do Orcamento do Estado, referindo que ¢ importante que as

competéncias nao sejam financiadas duplamente, isto porque muitas das despesas
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elegiveis sao idénticas ao FFD. Em resposta a esta analise, o Gabinete da Ministra da
Coesao Territorial indicava que
Nao se justifica a existéncia dos dois fundos e pretende-se, brevemente, no ambito
da revisdio do Regime financeiro das autarquias locais e das entidades
intermunicipais — estando ja constituido para o efeito um Grupo de Trabalho -,

propor a fusdo estes fundos de forma que exista apenas uma fonte de financiamento
na area da educagao (Tribunal de Contas, 2023).

Como ja referido, o Fundo de Financiamento da Descentralizacdo ¢ um dos
importantes instrumentos neste processo €, por esse mesmo motivo, deve-se analisar
minuciosamente a sua operacionalizagdo desde o inicio da transferéncia de competéncias

para os municipios até a situagao atual.

O artigo 5.° da Lei-quadro indica que os montantes do FFD deviam estar previstos
na Orcamento do Estado (OE) de 2019, 2020 e 2021, contudo tal ndo aconteceu, uma vez
que em 2019 o OE nao continha a execugao do FFD, tendo-se apenas aprovado o Decreto-
Lei de Execucdo Orgamental, para se transferirem montantes financeiros para os
municipios. Isto significa que a transferéncia era realizada pelo ministério de determinada
area setorial, sem que fosse feito um reporte a DGAL, que informou que este
procedimento de apresentacao de relatorios s6 comecou a ser implementado em 2020.
Resumidamente, o Tribunal de Contas aponta que também no Or¢camento do Estado de
2020 e 2021 as referéncias ao FFD ndo eram claras, e apenas em 2022, e
consequentemente em 2023, ¢ que foi regularizada a situag¢do para os setores da satde,
educagdo, cultura e agdo social, em que estavam previstos montantes do FFD, assim como

as condicdes de reporte inicialmente previstas nos diplomas legais.

Posto isto, o facto de a DGAL nao ter um papel ativo até que o FFD tenha sido
aprovado em 2022, obrigou a que fosse a administracdo central a assegurar as
competéncias, o que, neste caso, segundo o Tribunal de Contas (2023), necessitava de
atenc¢do redobrada para que ndo acontecesse uma duplicacdo de despesa com os fluxos

financeiros fornecidos.

A execugdo financeira da transferéncia de competéncias para os municipios ¢
responsabilidade da DGO (Dire¢do-Geral do Org¢amento) e da DGAL. Um dos
contratempos deste processo ¢ que efetivamente o FFD apenas passou a ser previsto no
OE em 2022. Nesta fase de transi¢ao em relagdo a execucao das competéncias, apontam-

se alguns aspetos a melhorar como as diferencas nos valores revelados entre as diferentes
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entidades, divergéncias nos dados de reporte, discrepancias nos fluxos apresentados pelas
autarquias com referéncia a montantes de contratos de execugao de antigos decretos lei e,
por fim, as falhas no reporte dos municipios e entidades da administracdo central a
DGAL, com numeros bastante expressivos (27% dos municipios em 2020, 33% em 2021

e 19% nos primeiros trés trimestres de 2022) (Tribunal de Contas, 2023).

Para além disso, quando o FFD entrou em vigor em 2022 passou a ser obrigatorio
que os municipios reportassem trimestralmente a DGAL, através de uma plataforma
eletronica, informacao sobre as transferéncias financeiras, receitas € encargos com as
novas competéncias exercidas. Nao obstante, tal ndo aconteceu e ¢ visivel a falta de dados
fornecidos neste periodo. Ainda sobre este tema, o Tribunal de Contas (2023) refere que
a taxa de execugdo dos montantes financeiros tem vindo a aumentar, com 28% em 2019
ainda na fase transitoria, verificando-se um aumento para 40% em 2020, assim como em
2021 com 51%, e finalmente em 2022 atingiriam-se os 54%, ressalvando que neste

periodo os processos na area de satde e acdo social tinham um relativo atraso.

Na avaliagdo ao processo de transferéncia de competéncias, concluiu-se que a
publicagdo dos diplomas setoriais ndo ocorreu dentro do prazo estabelecido, o que
provocou um atraso na transferéncia de competéncias, especialmente a aprovagao do FFD
que s veio a acontecer em 2022 no OE. Esta situagdo obrigou ao recurso através do
financiamento direto para as autarquias, o que levou ao dificil acesso a informagao
credivel e comparavel. Para além disso, a complexidade na implementacdo da
transferéncia de competéncias, a falta de estudos prévios e da monitorizagao nao ter sido
eficaz, sdo as principais razdes apontadas para o atraso deste processo em relacdo ao que

estava inicialmente previsto (Tribunal de Contas, 2023).

J& relativamente ao modelo aplicado, de forma a perceber se o processo da
descentralizacdo estava a ter o efeito positivo desejado, com maior eficiéncia de recursos,
ganhos de eficdcia, impacto na coesdo territorial, qualidade dos servicos prestados a
populagdo, e impacto na despesa publica, o Tribunal de Contas indica que a falta de
estudos com atualidade sobre todos estes topicos, prejudica a avaliacdo do processo —
apontando que a administragdo central deveria ter antecipado este procedimentos de
avalia¢do, devido aos niveis de complexidade na transicdo deste processo, tanto para o

poder central como o local.
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A avaliacdo incide essencialmente no impacto orcamental, onde estd abrangida
esta falta de estudos e também a credibilidade dos dados financeiros, muito devido ao
FFD s6 ter sido aprovado no OE de 2022, o que retirou transparéncia e estabilidade ao
financiamento das competéncias. Acresce o facto de o FSM e o FFD terem dominios
idénticos nas competéncias do setor da educagao, levando a uma duplicacdo de verbas

para a mesma competéncia.

Relativamente a implementagdo, na area da educagdo, e segundo os dados da
DGAL, o processo de transferéncia de competéncias estd completo para os 278
municipios, sendo que a competéncia relativa ao transporte escolar ainda nao esta a ser
cumprida pelas autarquias. Numa perspetiva geral, o financiamento tem tido um
crescimento significativo, devido aos acordos setoriais com Associagdo Nacional de
Municipios Portugueses (ANMP) j4 numa fase inicial transitdria, o que realga a falta de
planeamento do processo € um aumento na despesa global. No que diz respeito a
monotorizacdo ¢ acompanhamento, o TdC aponta que a informagdo divulgada pela
DGAL e a DGO sobre a execu¢do financeira do processo ¢ inconsistente e que os
relatorios que deveriam ser apresentados trimestralmente pela DGAL revelam falta de
transparéncia, uma vez que sao considerados determinados dominios e omitidos outros.
Ja a Comissao de Acompanhamento da Descentralizagdo (CAD) € criticada neste relatério
pela falta de disponibilizagdo de informacao financeira adequada, sendo que o Grupo de
Trabalho para a Execu¢do da Descentralizagdo (GTED), responsavel por disponibilizar
informacao a CAD, reuniu apenas cinco vezes entre 2018 e 2021, o que levou a sua
extincdo. Esta falta de planeamento no acompanhamento, conduziu a auséncia do
tratamento de informacdo de forma agregada, o que dificulta o processo para obter uma

visdo global da transicao de competéncias (Tribunal de Contas, 2023).

Para concluir ¢ apresentado um conjunto de reflexdes gerais sobre a transi¢do de
competéncias para as autarquias, com base nas andlises descritas nos paragrafos
anteriores. Um dos tdpicos referidos € que o processo foi afetado pela Covid-19, com as
autarquias a centrarem as suas atengoes na pandemia em detrimento da implementagao
das competéncias, juntando também as insuficiéncias na fundamentagao e planeamento
do processo. Outro dos fatores apontados foi o facto de os prazos de implementagdo
estipulados se terem prolongando, tais como a aprovacao diplomas setoriais, a aceitagao
de competéncias que inicialmente estava prevista para 01 de janeiro de 2021 e a

aprovacao do FFD que s0 se veio a realizar em 2022. Estes atrasos tiveram repercussoes
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na estrutura de monotorizagao com o prolongar das comissdes de acompanhamento até
2026, na area da saude e¢ educagdo, ¢ da CAD até 2024. Assim, o Tribunal de Contas
(2023) refere que o acompanhamento e a monitorizag¢ao do processo de descentralizacao

tém revelado muitas fragilidades.

Por fim, devido aos contratempos mencionados acima que atrasaram o processo,

o governo realizou acordos com a ANMP de forma a ir ao encontro das pretensdes dos

municipios, relativamente ao financiamento, partilha de responsabilidades e
operacionalizacao das transferéncias, aos quais o TdC alertou nas suas conclusoes.

O Tribunal constatou que os ajustamentos introduzidos no processo, com base em

acordos com a ANMP, visaram satisfazer alegadas insuficiéncias no financiamento

e na operacionalizagdo das transferéncias ou na partilha de responsabilidades, nao

se encontrando consolidados mecanismos estaveis e transparentes de financiamento
das competéncias a descentralizar (Tribunal de Contas, 2023).

Noutra auditoria, realizada pelo Tribunal de Contas, com foco na dimensao
financeira do processo de descentralizagdo em 2022, ¢ com especial énfase no setor da
educagao devido ao facto de todos os municipios estarem a exercer as novas competéncias
nesta area, foram apontadas algumas falhas, nomeadamente a falta de financiamento por
parte do governo central em relagdo as competéncias que passaram a estar sob al¢ada dos
municipios. Para a obten¢do de resultados, o TdC desenvolveu um trabalho de anélise a
seis municipios tendo em conta a distribuicao territorial, dimensdo e composicdo politica
do o6rgdo executivo: Guimaraes, Marinha Grande, Amadora, Coimbra, Albufeira e

Meértola.

Nestes municipios, no ambito da passagem de competéncias do setor da educagao
foram detetados alguns aspetos que merecem ser alvo de analise. Os municipios de
Guimaraes, Marinha Grande, Amadora, Coimbra e Albufeira decidiram realizar contratos
interadministrativos com os Agrupamentos de Escolas (AE) ou escolas ndo agrupadas de
forma que o processo fosse mais eficiente na passagem de determinadas competéncias,
como aquisicdo de alimentos, leite escolar, atividades de enriquecimento escolar,
conservacao e manutencao das escolas, entre outras. Na pratica, estes contratos com o0s
AE resultam numa maior burocratizagdo do sistema educativo e complexidade nos
circuitos financeiros e administrativos, visto que, apos as transferéncias dos valores por
parte dos municipios as escolas, estas t€ém de os requisitar novamente a AC (Tribunal de

Contas, 2024, p. 54).
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No campo do acompanhamento, coordenagdo e monitorizagdo - elementos
essenciais para o sucesso do processo de descentralizagdo - é referido no relatorio a
importancia da clareza das responsabilidades tanto da administragdo central como local.
No ano em anélise, a DGAL solicitou ao municipios os valores globais em relacao as
transferéncias recebidas, receitas e a despesa realizada, sendo que, em meados de 2023,
faltavam ainda 106 respostas e algumas das informagdes ja reportadas suscitaram

questdes de fiabilidade no que diz respeito a receita e despesa.

O Tribunal de Contas (2024) refere com isto que, devido as falhas na recolha de
informacao que também resultam na limitagdos dos municipios em organizar e reportar,
as condi¢des para monitorizar o processo foram comprometidas. A partir disto, concluiu-
se que durante o ano de 2022 ¢ uma boa parte de 2023, a transi¢ao de competéncias para
0s municipios e os respetivos recursos financeiros, especialmente no setor da educacao,
nao foram alvo de monitorizagdo permanente, completa e consistente (Tribunal de

Contas, 2024).

Nas consideragdes finais e conclusdes do presente relatorio, identificadas e
sintetizadas no Quadro 5, sdo mencionados alguns aspetos que a administragdo central e
os municipios devem ter em conta, com o objetivo de garantir uma reforma com base na

estabilidade e na transparéncia financeira.
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Quadro 5: Conclusoes e consideragdes finais sobre competéncias descentralizados nos municipios

Aspetos analisados em 2022/2023 Conclusoes

e Falta de evidéncias que o processo tenha
Fundamentagdo do processo como base estudos técnico,
independentes e cientificos;

e  Mecanismos insuficientes que permitam
analisar as transferéncias relacionadas

Monitorizacao com as competéncias descentralizadas;

e Inexisténcia de um registo universal e
criterioso dos montantes transferidos;

e Financiamento insuficiente face as
competéncias e ao aumento das
despesas;

Financiamento e  Existéncia de instrumentos financeiros

paralelos das mesmas areas e

competéncias o que prejudica a

transparéncia;

e Dificuldades dos municipios na gestao
contabilistica que dificultam a realizagio
de uma avaliag¢@o de desempenho do
processo;

Avaliagdo

e Falta de ferramentas informaticas para
que 0s municipios consigam exercer

Coordenagdo certas competéncias;

e Problemas de gestdo, controlo e partilha

de informacéo entre entidades da AC;

e A descentralizagdo de competéncias ndo
Burocratizagdo promoveu a simplificagdo administrativa

e financeira em certas matérias;

e  Os municipios analisados ndo
Orgamento dos municipios apresentaram desequilibrios orgamentais

e financeiros.

Fonte: Tribunal de Contas, 2024

Em suma, de acordo o Tribunal de Contas (2023) e Tribunal de Contas (2024), e
com os objetivos estipulados com este processo de descentralizagdo que pretende a
reducdo da despesa publica, o aumento da eficiéncia da gestao dos recursos, os ganhos da
eficacia, a promocdo da coesdo territorial e a articulagdo entre os véarios niveis da
administracao publica, os relatorios analisados acima revelam que a falta de informagao
agregada das competéncias executadas impossibilita uma avaliagdo eficaz deste processo,

em que o acompanhamento e monitorizagao da AC tém revelado muitas fragilidades.

Estas conclusdes do TdC devem-se a identificacdo de alguns problemas ao longo
do processo, como a duplicagdo de verbas que dificulta o registo de dados das autarquias,

havendo, segundo o governo, uma proposta de fusdo do FFD e do FSM. O facto do FFD
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s0 ter sido previsto no OF em 2022, apos trés anos desde o inicio do processo, em que o
financiamento era feito pelas areas setoriais dos ministérios, provocou disparidades nos
valores revelados pelas diferentes entidades e causou falta de transparéncia. Estas falhas
indicam a falta de antecipacao do AC nos procedimentos de avaliagdo e leva a que devido
a falta de organizagao sejam omitidos dominios relevantes para o acompanhamento do

Pprocesso.

O fator positivo no segundo relatorio apresentado ¢ que efetivamente os
municipios analisados ndo apresentaram desequilibrios or¢amentais e financeiros, de
acordo com a andlise dos dados fornecidos, contudo as consideragdes finais do Quadro 5
mostram essencialmente muitos problemas no acompanhamento, monitorizagao,
coordenacdo, financiamento e ainda o elevado nivel de burocratizacdo com a passagem
de competéncias para o poder local no setor da educacdo. Para além disso, o TdC aponta
que alguns valores dos reportes dos municipios suscitaram questdes de fiabilidade na
receita e despesa, um aspeto que deve gerar preocupacdo a AC por estar em causa a

sustentabilidade financeira e a falta de transparéncia dos dados apresentados.

No capitulo seguinte, e tendo como base os relatérios do TdC analisados, sera
desenvolvido um estudo, a partir de um inquérito por questiondrio aos municipios
portugueses, que tem como objetivo avaliar o estado atual do processo de
descentralizacdo e os principais aspetos e negativos a retirar do mesmo. O inquérito foi
enviado as 278 autarquias de Portugal Continental, elaborado através do Google Forms,
tendo-se obtido um total de 91 respostas. Este nimero de repostas representa uma amostra

representativa com um nivel de confianca de 90% e um erro amostral de 7,06%".

" Usada a calculadora amostral do site Comentto, em https://comentto.com/calculadora-amostral/
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Capitulo 7 — Inquérito as autarquias e entrevistas

1. Inquérito aos municipios portugueses
Com o objetivo de medir a satisfagdo dos municipios em relagao a transi¢ao de
competéncias e compreender os desafios e oportunidades enfrentados pelas autarquias
durante este processo de descentralizagdo, surge este estudo exploratdrio, através de um
inquérito por questionario aos 278 municipios de Portugal Continental. Para isto, foi
elaborado um guia de questdes com base nos mais recentes relatorios que identificaram
aspetos positivos e a melhorar neste processo, € também as tendéncias descentralizadoras

que se tém verificado em Portugal e em muitos paises europeus.

A sequéncia de perguntas no inquérito ¢ maioritariamente fechada, com recurso a
utilizagdo de escolha multipla, juntando algumas questdes de escala, mas também abertas
de forma a identificar os diferentes pontos de vista dos municipios. Por motivos de
anonimato e de maior facilidade em obter resposta por parte das autarquias, o inquérito
teve como pergunta introdutéria a identificacdo de cada municipio de acordo a
Nomenclatura das Unidades Territoriais para Fins Estatisticos II (NUTS II), constituida
por sete unidades - Regido Norte, Regido Centro, Grande Lisboa, Peninsula de Settbal,
Oeste e Vale do Tejo, Alentejo e Algarve. Seguiram-se algumas questdes acerca da
satisfacdo das autarquias com a transicao de competéncias no setor da saude, educacgdo e
acdo social, em pergunta fechada, aberta e de escala. Numa segunda fase, questionou-se
sobre a eficacia dos montantes transferidos da AC nas diferentes areas, passando depois
para uma outra sec¢do com foco no reporte dos municipios a8 DGAL, e terminando com
perguntas de resposta aberta ndo obrigatdria, para identificar os aspetos a melhorar neste
processo segundo a perspetiva dos municipios. No total, foram obtidas 91 respostas das
autarquias, que abrangem todas as NUTS II, tendo uma representacdo bastante
semelhante ao mapa dos 278 municipios de Portugal Continental, de acordo com as
NUTS II, como ¢ possivel verificar na Figura 4. O municipio do Porto respondeu via
email de forma personalizada e desenvolvida, o que justificou a andlise individual deste
inquérito, tendo em conta a importancia politica desta autarquia, nomeadamente pelo

facto de ser uma das maiores do pais e integrante da area metropolitana do Porto.

Como se pode observar pela Figura 3, a regido mais responsiva ao questiondrio

foi a Centro, com 28 respostas, seguindo-se a regido Norte com 23 respostas, o Alentejo
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com 14, o Algarve com 12, o Oeste e Vale do Tejo com sete, a Grande Lisboa com cinco

e, por fim, a Pensinsula de Setibal com duas respostas.

Figura 3: representacdo dos municipios inquiridos de acordo com a NUTS II

® Regido Norte
® Algarve
Regido Centro
@ Peninsula de Setubal
A @ Grande Lishoa

@ Alentejo
@ Oeste e Vale do Tejo
Figura 4: representacao dos 278 municipios de Portugal Continental de acordo com a NUTS II

@

Fonte: Elaboragdo propria

Fonte: Elaboracao propria

= Norte
m Algarve
Centro
m Peninsula de Settbal

m Grande Lisbhoa

= Alentejo

m QOeste e Vale do Tejo

Na segunda questao, visivel na Figura 5, indo ao encontro de um dos objetivos do
inquérito, de forma a medir a satisfacdo dos municipios portugueses neste processo de
descentralizagdo, foi possivel verificar um equilibrio nas respostas. Neste sentido, 40
muncipios responderam que nao estdo satisfeitos, ou seja 44% dos inquiridos, e 51
autarquias indicaram que estdo satisfeitas, representando 56% do total da amostra.
Analisando as repostas pelas NUTS II, pode observar-se que no caso dos 13 concelhos
do do Alentejo, seis responderam afirmativamente, e os restantes de forma negativa; na
Grande Lisboa, trés responderam “Sim” e as outras duas respostas “Nao”; no Algarve,
das 12 repostas, cinco municipios mostraram-se insatisfeitos; na unidade Oeste e Vale do
Tejo, dos sete inquiridos, apenas um indicou que esta insatisfeito; na Peninsula de Setubal
os dois munipios mostram-se insatisfeitos com o processo; no que diz respeito a regido

Centro, que tem a maior representacdo na amostra, 14 autarquias responderam que “Sim”,
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2,

e 12 que “Nao”; por fim, na regido Norte, 13 autarquias manifestaram insatisfagdo, e 10

municipios responderam que estao satisfeitos com o processo.

Os dados indicam que existe um equilibrio entre os muncipios que estdo satisfeitos
e os que revelam insatisfacdo com o processo de transicdo de competéncias, existindo
essa mesma homogeneidade entre as autarquias da mesma NUTS II. Estes resultados
revelam que apos sete anos desde o inicio do processo, ainda existem aspetos a melhorar
relativamente as competéncias que ja estdo a ser executadas pelas autarquias, e também
que a opinido sobre o estado de evolugao do processo nao ¢ unanime segundo a amostra
do estudo. Contudo, os dados mostram que hd uma tendéncia positiva em relagdao a

satisfagdo dos municipios.

Figura 5: satisfagao dos municipios inquiridos em relagdo ao processo de descentraliza¢do

® sim
® Nao

Fonte: Elaboragao propria

Na terceira questdo € possivel identificar os aspetos positivos e negativos do
processo de descentraliazacao, segundo a perspetiva dos municipios inquiridos, a partir
de uma resposta aberta ndo obrigatdria. Neste caso, foi possivel obter 68 respostas das
autarquias e, para se conseguir analisar os resultados de forma detalhada foram criadas
12 categorias, tais como a maior proximidade com os cidadaos, escassez de recursos
financeiros e humanos, falta de apoio da AC, falta de autonomia e de acesso aos célculos
do FFD ou por exemplo duvidas sobe a execugdo de competéncias. Na analise conseguem
indentificar-se algumas semelhancas de respostas, como ¢ possivel verificar na Figura 6.
No que diz respeito aos aspetos positivos destacados nesta transi¢do de competéncias, 36
autarquias destacam a “Maior proximidade com os cidadaos” e 10 a maior eficiéncia e

celeridade na resulagdo de problemas e utiliza¢do dos recursos existentes.

A partir da Figura 6 ¢ também possivel observar que os municipios identificaram
mais aspetos negativos do que positivos, sendo que o topico mais vezes mencionado

negativamente, 34 vezes, foi a escassez de recursos financeiros face as competéncias
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executadas. Para além disso, os dados obtidos revelam que oito autarquias manifestaram
falta de apoio na transi¢ao, uma vez que existem regras diferentes do poder local e central
e dificuldades no contacto com a DGAL. A falta de recursos humanos surge como terceiro
aspeto negativo mais vezes referenciado e, logo de seguida, seis municipios revelam que
tinham dtvidas sobre a execugdo de competéncas. Surpreendentemente, cinco autarquias
indicaram que um dos aspetos negativos foi a pouca autonomia para executarem as
competéncias livremente, assim como as condi¢des precarias em certos setores para a sua
execugao eficaz (quatro respostas). Além disso, houve outras mengdes como a “falta de
acesso aos calculos do FFD” (trés respostas), “maior encargo burocratico” (duas
respostas), desiguldade entre municipios e dificuldade no reporte, ambas com uma

resposta.

Os dados explicitos sugerem que um grande nimero de municipios estd em
concordancia com o principal beneficio do processo de descentralizacdo, neste caso a
maior proximidade com os cidaddos e eficiéncia na resolu¢do de problemas, mas também
que existe uma tendéncia negativa com a escassez de recursos financeiros. A diversidade
de topicos negativos referidos alertam para as dificuldades enfrentadas neste processo que
exigiu uma reforma estrutural das autarquias. Apesar de existir uma homogeneidade nas
respostas consoante as diferentes NUTS II, devem ser tidos em consideragao os topicos
como a falta de apoio e falhas de comunicacdo com a DGAL, o maior encargo
burocréatico, a escassez de recursos financeiros € humanos, de forma a que este processo

complexo e exigente ndo seja comprometido.

Figura 6: aspetos positivos e negativos mencionados pelos municipios no estudo em resposta aberta

Maior proximidade com os cidaddos
Eficiéncia na resolugéo de problemas
Escassez de recursos financeiros

Falta de apoio / Falhas na...

Recursos humanos insuficientes. ..

Duvidas sobre a execucao de...

Pouca autonomia -

Condig0es precarias para a... -
Falta de acesso aos calculos do FFD -
Maior encargo burocratico -
Desigualdade entre municipios l
Dificuldade no reporte

Fonte: Elaboragdo propria
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As respostas a questdo sobre como ¢ que os muncipios classificam o processo de
transicao de competéncias na area da saude (numa escalade 0 a 5, em que 0 € fracoe 5 ¢
muito bom), que pode ser obervado na Figura 7, é possivel determinar uma tendéncia para
respostas de 2 e 3, a meio da escala, sendo que a resposta de satisfacdo média, ou seja 3,
¢ a classificagao mais alta escolhida por 31 municipios. Ha ainda a sublinhar que a nota
mais baixa, 0, foi respondido por 14 autarquias, que classificaram a transicdo como
“fraca”, seguindo-se a pontuagdo 1 com 10 votos. Contudo, a pontuacdo 4 foi atribuida
por 10 inquiridos, sendo que a classificagdo mais alta, 5, foi selecionada apenas uma vez
por um municipio do Algarve. No setor da saude, uma vez que a transicdo de
competéncias atrasou significativamente, muitos dos municipios ainda ndo t€ém uma

avaliagdo so6lida do processo.

Figura 7: classificagao do processo de transicdo de competéncias na area da saude
40

30 31 (34,1%)

25 (27,5%)

20

14 (15,4%)
10 (11%) 10 (11%)
1(1,1%)

Fonte: Elaboragdo propria

Os resultados da Figura 8 indicam que cerca de 36% (33 respostas) das autarquias
inquiridas classificam o processo de transi¢do de competéncias no setor da educagao com
a nota 3, seguindo-se a pontuagdao 4 com cerca de 29% das respostas (27 municipios) e a
classificagdo maxima com 5% das respostas (5). Em comparagao com o grafico anterior
em que 53% dos municipios classificaram a transi¢cdo na saide com uma nota entre 0 e 2,
¢ possivel observar na Figura 7 que existe uma maior concordancia e satisfacdo no setor
da educacao, com 68% dos inquiridos a dar uma pontuacao entre 3 e 5, considerada uma
avaliagdo satisfatoria, boa e muito boa, respetivamente. Relativamente as notas entre 0 e
2, apenas quatro municipios indicaram total insatisfagdo, classificando o processo de
transicdo de competéncias na educagdo como fraco, 8 participantes que abrangem todas

as Nuts II, exceto Oeste e Vale do Tejo, escolheram a nota 1, e 14 a nota 2.
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Figura 8: classificagdo do processo de transicdo de competéncias na area da educagao

40

30 33 (36,3%)

27 (29,7%)

20

14 (15,4%
10 (15:4%)

8 (8,8%)
4 (4,4%) 5 (5,5%)

Fonte: Elaboracéo propria

Ainda na sequéncia de classificacdo do processo de transi¢do de competéncias, os
resultados mostram que o setor da agdo social é aquele que as autarquias classificam com
as notas mais altas, com 73 (79%) a darem a pontuacdo entre 3 e 5, como se verifica na
Figura 9. Em campara¢do com os dois graficos anteriores, este ¢ o setor que revela a
pontuacdo mais alta com a nota 4 a ser escolhida 35 vezes, e também na nota 5 com 7
municipios a classificarem a transigdo como muito boa. Em relacdo as restantes
pontuacdes, na Figura 8 ¢ possivel verificar que se registou a percentagem mais baixa de
respostas entre a nota 0 e 2, com apenas 20% dos inquiridos, distribuidos por nove

respostas na nota 2, oito na nota 1, e apenas uma resposta na pontuagdo minima.

Mais uma vez, tendo em conta que a transi¢do de competéncias ja se encontra
finalizada neste setor, este facto pode justificar as pontua¢des mais altas dos inquiridos,
0 que podera revelar uma tendéncia de melhoria na satisfacdo com a solidificagdo do
processo.

Figura 9: classificacdo do processo de transi¢do de competéncias na area da agao social

40

35 (38,5%)

30 31 (34,1%)
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10

9,9%
1 (1.I1%) 8(8,8%) 9(9.9%) 7 (7,7%)

0 1 2 3 4 5

Fonte: Elaboragdo propria
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Na mesma légica de analise setorial em relagdo as competéncias executadas pelo
poder local no setor da saude educagao e agdo social, os inquiridos foram questionados
se consideravam que os montantes transferidos pela DGAL foram suficientes face ao
aumento de competéncias e ao aumento das despesas. Especificando na area da satde, a
a Figura 10 mostra que 80 dos municipios inquiridos consideram que os montantes
recebidos ndo foram suficientes e apenas 11 autarquias mostram estar satisfeitas com as
quantias transferidas. Na educac¢ao, os resultados sdo idénticos, com 78 dos inquiridos a
referir que nao estao satisfeitos com as verbas atribuidas e 13 municipios responderam
“Sim” a questdo colocada. J& na area da agdo social, os resultados diferem dos outros
setores analisados, com um numero elevado de autarquias (37) a revelarem que os
montantes transferidos pela DGAL foram suficientes, ainda a maioria das respostas (54)

indicam insatisfagdo neste parametro.

A partir da Figura 10, pode interpretar-se que existe um descontentamento
generalizado em relacdo aos montantes transferidos pela DGAL, especialmente no setor
da saude e educacdo. Os resultados mais positivos nas respostas na area da agdo social
sugere uma mudanga neste pardmetro dos montantes transferidos pela DGAL, que se pode
justificar pelo facto da transi¢do de competéncias ja estar finalizada e pelo tipo de
competéncias que sdo executadas nesta area, que podem ndo exigir tanto esfor¢o

financeiro por parte das autarquias.

Estas trés questdes colocadas aos municipios sao de extrema importancia para que
o processo de descentralizacao seja concluido com sucesso, uma vez que sem 0s recursos
financeiros necessarios para a execu¢ao de competéncias podera surgir um desequilibrio
orcamental no poder local e a uma fraca resposta das autarquias as necessidades dos

municipes.

75



Figura 10: analise a satisfagdo das autarquias em relagao as verbas da DGAL
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Fonte: Elaboracao propria

Os municipios foram questionados se tiveram dificuldades para apresentar dados
trimestralmente 8 DGAL relativamente as transferéncias, receitas e encargos relacionados
com as competéncias. Os dados na Figura 11 que resultaram desta questdo revelam um
equilibrio nas repostas dos inquiridos, com 51 a indicarem que ndo tiveram problemas no
reporte das competéncias executadas e 40 a evidenciarem dificuldades na apresentagdo

de dados trimestrais a DGAL.

Figura 11: apresentacdo de dados trimestrais das autarquias 8 DGAL

® sim
@ Nzo

Fonte: Elaboragao propria

Com o objetivo de determinar quais as razdes que levaram os 40 municipios a
responder que tiveram dificuldades na apresentacdo de dados trimestrais 8 DGAL, foram
questionados abertamente os aspetos que condicionam a apresentagdo do reporte sobre as

transferéncias, receitas e encargos com as competéncias executadas. Tratando-se de uma
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resposta de carater ndo obrigatorio, obtiveram-se cerca de 30 respostas, sendo a mais
frequente entre os municipios, num total de seis, o excesso de informagdo e a
complexidade do ficheiro solicitado pela DGAL no reporte trimestral, bem como a

elevada carga burocratica no registo do reporte.

Para além disso, cinco respostas referem a falta de transparéncia nas transferéncias
da administragao central, ou seja, através do FSM sdo transferidas algumas verbas, através
do FFD outras, e nao ¢ discriminado a que competéncia se destina. Esta duplicacdo de

verbas gera dificuldades na interpretacao dos montantes transferidos e valores a reportar.

Outras das dificuldades mencionadas apontam para os constrangimentos no
registo de dados na plataforma da DGAL, falta de esclarecimentos e apoio desta
instituicdo, o facto de ser um processo bastante moroso, a falta de plataforma informatica
e a incompatibilidade de aplicagdes informaticas. Nesta mesma sequéncia de resposta
aberta, um municipio da regido centro analisa detalhadamente as dificuldades enfrentadas

no processo de reporte 8 DGAL, referindo que

a informagdo pretendida ndo é de obtengdo direta das aplicagdes informaticas em
uso pelo municipio, sobretudo no que concerne a despesa (base de caixa). Isto
implicard sempre o trabalho manual de andlise na contabilidade de gestdo, com
recurso a mapas ¢ tabelas paralelas, em formato excel ou outros, de modo que a
informacao possa ser carregada, o que poderd representar um risco de erro
acrescido. Reitera-se a impossibilidade técnica de dar resposta ao solicitado, pois
verifica-se que existe um conjunto alargado de questdes que tornam a elaboracao
deste reporte bastante morosa e com necessidade de alocar um conjunto de recursos
humanos bastante alargado. A sobrecarga e o “pesado” trabalho administrativo que
os aspetos ja identificados implica ¢ bastante elevado, sem garantias que os dados
reportados e a peca de relato possa ter um elevado grau de fiabilidade, de forma que
os valores apurados e a imputar a cada area permitam um efetivo apuramento dos
custos relativos a descentralizagdo de competéncias. Por tltimo referir que, quer
nos gastos, quer nos rendimentos, os valores t€ém vindo a ser tratados no global, ou
seja, ndo identificando os valores referentes ao Fundo Social Municipal e os
referentes a descentralizacao.

Neste seguimento, com o objetivo de identificar mais aspetos que levaram as
dificuldades de reporte do poder local, foi questionado aos municipios, sem
obrigatoriedade de resposta, se a existéncia de instrumentos financeiros paralelos nas
mesmas areas descentralizadas com a duplicacdo de verbas, como o FSM e o FFD,
prejudicaram o reporte das autarquias 8 DGAL. No gréfico 9, os resultados indicam que
“Sim”, com 59 municipios a referir que o facto de certas competéncias serem financiadas

pelos dois fundos dificulta a andlise dos valores a enviar para a entidade competente. As
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restantes respostas (30) afirmam que a duplicagdo de verbas ndo tem interferéncia no

reporte a DGAL.

Os dados da Figura 12 reforcam o contetido analisado na anterior resposta aberta,
refletindo sobre os constrangimentos sentidos pelos municipios no reporte trimestral a
DGAL, devido a falta de clareza da administragdo central na atribui¢ao das diferentes
verbas. Este foi também um dos aspetos mencionados pelo TdC nos dois relatérios
analisados no presente trabalho, com o Gabinete da Ministra da Coesao Territorial a
referir que o problema foi identificado, contudo até ao momento os dois fundos continuam
operacionais. Esta situacdo surge devido ao atraso da inclusdo do FFD no Or¢amento do
Estado, s6 aprovado em 2022, e a consequente gestdo da AC no financiamento das
competéncias descentralizadas, mas revela também falta de preparagdo do governo
central para o inicio de um processo desta dimensao, resultando em falhas que prejudicam
a sua monitorizacao.

Figura 12: opinido dos municipios em relacdo a duplicagdo de verbas e implicagdes no reporte

® sim
® Nao

Fonte: Elaboragao propria

Ainda nesta 6tica de andlise as dificuldades apresentadas pelos inquiridos no reporte
a DGAL, com recurso a utilizagao de uma questao de escolha multipla, tentou especificar-
se os obstaculos enfrentados pelo poder local no campo informatico. Observa-se que das
91 respostas, 32 dos inquiridos referem que ndo tém as ferramentas informaéticas
necessarias para conseguir efetuar um reporte eficaz a DGAL, ja os restantes responderam
positivamente. Estes resultados, na Figura 13, corroboram as respostas de alguns
municipios sobre a falta de plataforma informéatica para a gestdo de novas competéncias

e incompatibilidade de aplicagdes nos reportes.
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Figura 13: analise as necessidades informaticas das autarquias para efetuarem o reporte eficazmente

® Sim
® Nao

Fonte: Elaboracao propria
Um dos grandes objetivos do processo de descentralizagdo ¢ desburocratizar o
sistema administrativo e financeiro portugués, neste sentido, foi questionado aos
municipios se este processo promoveu a simplificagdo administrativa e financeira. Os
dados da Figura 14 mostram uma forte concordancia entre os inquiridos, com 65
autarquias a responderem que o processo de transicdo de competéncias ndo promoveu a
simplificacdo administrativa e financeira. Os restantes inquiridos mostram-se satisfeitos

neste campo.

A tultima questao de escolha multipla deste inquérito direcionou-se para o papel da
administracdo central na realiza¢do dos reportes dos municipios. Assim, a questdo sobre
se 0 governo central deve fornecer mecanismos ou apoiar os municipios na realizagao dos
reportes que tém de ser apresentados a DGAL, a esmagadora maioria dos inquiridos (87)
responderam que “Sim”, e quatro municipios selecionaram a op¢do “Nao”. Estas
respostas refletem as dificuldades das autarquias na realizagao dos relatdrios e a falta de
preparagdo da administra¢do central para avangar com um processo tdo complexo, sem
que o poder local tivesse as ferramentas necessarias para se conseguir proceder a uma
avaliacdo trimestral das competéncias executadas. Esta falta de controlo, segundo a

OCDE (2019), pode originar a eventuais disparidades entre as regides portuguesas.
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Figura 14: dados sobre a opinido dos inquiridos na desburocratiza¢@o do processo de descentralizagao

® Sim
@ Nao

Fonte: Elaboracéo propria

Para finalizar o inquérito desta pesquisa, os municipios tiveram de desenvolver
em resposta aberta, ndo obrigatoria, o que deverd ser mudado no processo de
descentralizacdo de competéncias na area saude, educagdo e agdo social. Muitos dos
municipios que responderam reforgaram aquilo que ja tinham mencionado anteriormente,
contudo retiram-se algumas evidéncias que permitem ter uma visdo mais ampla daquilo
que deve ser retificado no futuro entre o poder local e central, para que exista uma gestao
eficaz deste processo. Na pergunta relativa ao setor da saiude, que teve 62 respostas, 0s
aspetos mais vezes mencionados pelas autarquias foram a simplificacdo administrativa
nos reportes € as novas competéncias que exigem mais pessoal € meios técnicos que nao
foram tidas em conta pela AC, para além do destaque relativo ao reforgo de equipamentos
e viaturas que foram vastas vezes identificados, assim como a reparagdo e gestdo de
edificios que estdo em mau estado e que dificultam a execuc¢do das competéncias.
Adicionalmente, os inquiridos queixam-se da falta de plataforma informatica e verbas

insuficientes para a gestdo de competéncias.

Na area da educagdo, com 66 respostas, foi novamente mencionada a clarificacao
quanto as despesas elegiveis no FFD e FSM. Os municipios destacaram mais do que uma
vez que ¢ preciso uma melhor articulacdo entre o poder local e AC, tal como a falta de
recursos humanos e plataforma informatica devido a exigéncia do processo e ainda o facto
da DGAL ter de apresentar de forma clara as rubricas e despesas a que se referem para
simplificar o preenchimento dos reportes. Ainda neste seguimento, trés respostas
incidiram na necessidade de autonomia dos municipios na gestdo de professores € nas

politicas educativas.
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Com 60 respostas, foram também identificados alguns aspetos que deverao sofrer
alteragdes na a¢do social, nomeadamente, a simplificagdo do reporte, refor¢o de verbas,
maior celeridade na resposta ao pedido de transferéncia de verbas entre rubricas e refor¢o
no apoio por parte da DGAL. No conjunto de respostas foi ainda referida a atualizacao
de verbas, reestruturagao da plataforma informatica atualmente utilizada a nivel nacional,
esclarecimento dos municipios sobre a aplicabilidade de algumas das competéncias

transferidas e o agendamento de reunides regulares da comissdo de acompanhamento.

2. Entrevista a Camara Municipal do Porto
No ambito do estudo apresentado no anterior subcapitulo, a Camara Municipal do
Porto (CMP) decidiu responder de forma personalizada as questdes apresentadas, o que
permitiu retirar conteudo relevante para a presente investigagdo de uma das autarquias
com maior importancia e dimensdo em Portugal Continental. A autarquia do Porto
comegou por referir que esta satisfeita com o processo de transicdo de competéncias na
area da educagdo e agdo social, referindo que o processo no setor da saide produziu

efeitos a 1 de janeiro do corrente ano, pelo que se considera prematura a andlise solicitada.

No que diz respeito aos aspetos positivos e negativos da descentralizagdo no
municipio, a Divisdo Municipal de Gestdo Financeira e Or¢gamental da CMP destacou
positivamente no setor da educag@o a maior articulacdo na gestdo das varias areas junto
das escolas, realcando de forma negativa as verbas insuficientes para cumprir com as
competéncias atribuidas; falta de informacao detalhada/descriminada sobre as verbas;
falta de envolvimento por parte do ministério de Educagdo e, por fim, a falta de
compromisso efetivo das escolas transferidas no que concerne a requalificagcdo. No campo
da acdo social, segundo a CMP, o processo de descentralizacdo fez com que existisse uma
maior proximidade com os municipes e conhecimento mais aprofundado da realidade e
das suas necessidades, permitindo uma maior articulacdo e coordenacdo das diversas
medidas, programas e respostas publicas, autarquicas e da rede solidaria. No que se refere
aos aspetos negativos, o maior destaque ¢ a incompatibilidade entre os sistemas
informaticos da Seguranc¢a Social € do municipio; inacessibilidade a informagao essencial
da plataforma da Seguranca Social; acessos restritivos € muito limitados aos processos.
Relativamente a parte financeira, o municipio refere que o financiamento ndo acompanha
as despesas efetivas, referindo-se a titulo de exemplo a falta de financiamento para cerca
de 3000 processos de Rendimento Social de Insercdo (RSI) e para despesas de

funcionamento e ajudantes de agdo direta. Por fim, no setor da saude, a transi¢cao permitiu
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a autarquia um acompanhamento em maior proximidade das respostas em cuidados de
saude primarios; gestdo mais proxima, eficiente e adaptada as necessidades da populacao
local; potencial contributo para uma abordagem mais integrada e eficaz ao bem-estar e a
saude da populagdao. Nesta vertente, a autarquia considera como aspetos negativos o
estado do edificado e da frota automodvel (no caso do edificado, por exemplo, verificam-
se, entre outros problemas patologias de conservacdo consideraveis que obrigam a uma
multiplicidade de intervengdes no imediato); o facto da descentralizacdo ter uma acao
muito maior do que uma mera transferéncia de atos e tarefas administrativas e ainda

transmissao demorada e incompleta de informagao e documentagao.

Em relagdo a classifica¢do da transicdo de competéncias nos diferentes setores, a
CMP atribui um nivel satisfatorio na area da saude, com a pontuagdo de trés. Ja na
educacdo indicou uma pontuacao negativa (2), mencionado que os montantes transferidos
pela DGAL ndo foram suficientes face ao aumento de competéncias e ao aumento das
despesas. A acdo social foi o setor com a classificagdo mais alta (4), considerada boa,
contudo o municipio refere também que os montantes nao foram suficientes para as novas

competéncias executadas.

No ambito de uma das questdes de partida da presente investigagao, relativamente
aos dados apresentados pelo poder local a AC, o municipio do Porto afirma que teve
dificuldades em apresentar os relatérios a DGAL, designadamente, no que respeita a
educagdo, pela falta de informagdo das verbas comparticipadas para cada uma das areas
de competéncias transferidas, considerando ainda que ndo tem as ferramentas
informaticas necessarias para a execugdo das competéncias e efeitos de reporte. Assim, a
CMP reforca que a administracdo central deve apoiar as autarquias na realizacdo dos
reportes, mencionando ainda que a duplicagdo de verbas tem prejudicado a apresentagao

de resultados das competéncias executadas.

Para finalizar a sequéncia de questdes, o municipio em questdo indica alguns
aspetos a ter em conta para melhorar o processo de descentralizacao, referindo que no
setor da educacdo deve ser prestado financiamento para a designada escola a tempo
inteiro, um refor¢o das competéncias dos municipios na area curricular e o alargar o
processo das infraestruturas de todas as escolas do municipio. Na saude, ¢ mencionado
que devem ser introduzidas melhorias no processo de transmissdo e partilha de
informacao pela ARS (informacdo completa e mais célere) e maior autonomia no
processo de decisdo aos municipios. Como ultimo apontamento, a CMP critica o processo
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de descentralizagdo na agdo social referindo que a Seguranca Social deve assumir
efetivamente as competéncias que ndo foram descentralizadas no que respeita as respostas
sociais, nomeadamente ao nivel da emergéncia social, de estruturas residenciais para

idosos e centros de alojamento temporarios.

3. Entrevista ao Tribunal de Contas

No ambito dos relatdrios do Tribunal de Contas apresentados e analisados nesta
investigacao, foi solicitado um pedido de entrevista a um membro da equipa responsavel
pelas auditorias, que foi prontamente aceite, com a especificidade de ser uma entrevista
escrita. Assim, o auditor Luis Teiga Barros, respondeu a um conjunto de questdes que
correlacionaram os dados do inquérito e os relatorios apresentados pela instituicdo. A
entrevista teve como principal objetivo identificar as principais consequéncias das falhas
identificadas no processo de descentralizagdo, com foco no reporte das autarquias, a
desburocratizacdo, falta de verbas e estudos para avancar com o processo, a duplicacao

de verbas e sustentabilidade financeira do poder local.

Na primeira questdo, que incidiu sobre o segundo relatorio publicado pelo TdC e
que aponta para a inexisténcia de um registo universal e criterioso dos montantes
transferidos associados ao processo, o entrevistado foi questionado sobre as
consequéncias desta falta de monitorizacdo. O auditor Luis Teiga Barros refere que “sem
uma informacao fidvel, completa e consistente, o processo de descentralizacdo ndo podera
ser corretamente avaliado como politica publica dirigida a prossecucdo do interesse
publico”, designadamente quanto aos seus resultados e impactos. Por outro lado,
menciona ainda que a informagdo dos reportes torna-se necessdria para justificar a
adequagdo (e revisdo) dos meios financeiros que neste contexto sdo colocados a
disposi¢cdo dos municipios. Esta primeira resposta relativa a monitorizagdo do processo
revela a necessidade de revisdo destes mecanismos de reporte com vista a obter

informagao credivel, para que se consiga realizar uma avaliagdo eficaz por parte da AC e

0s consequentes ajustes caso sejam necessarios.

A segunda questdo teve como objetivo correlacionar uma das conclusdes do
relatério do TdC e o inquérito desta investigagdo sobre o facto do processo de
descentralizacdo ndo ter promovido a simplificagdo administrativa e financeira. Neste
caso, a institui¢ao indica que toda a politica publica deve ser definida com a preocupagao

de minimizar a carga burocratica, uma vez que a organizacao e atividade da administragao
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publica se deve pautar por critérios de eficiéncia, economicidade e celeridade. Assim, o
entrevistado explica que a incapacidade dos municipios para gerir informagao financeira
relacionada com este processo, obrigou as autarquias a efetuar procedimentos minuciosos
adicionais para autonomizar as despesas e receitas, apontando que, em 2022, “havia
aspetos a melhor quanto a racionalizagdo dos procedimentos administrativos e
financeiros”. Estas dificuldades descritas acima estdo em concordancia com o inquérito
da presente investigacdao, mostrando que apds cerca de dois anos da avaliagdo do TdC a
transi¢dao de competéncias em 2022 em que foram identificadas falhas neste parametro da
simplificagdo administrativa e financeira, os municipios sdo ainda confrontados com

exigéncias que prejudicam o processo de descentralizagao.

O TdC foi questionado sobre as repercussdes que os municipios poderdo enfrentar
caso os montantes da AC ndo acompanhem o aumento de competéncias e despesas, tendo
em conta que o inquérito realizado revela insatisfagdo dos municipios que consideram
que os montantes transferidos pela DGAL no setor da saude (88%), educagdo (87%) e
acdo social (59%) ndo foram suficientes. Neste cendrio, o entrevistado aponta que a
questdo da adequabilidade do financiamento “¢ complexa num contexto em que se
verifica dificuldade em produzir, organizar e prestar informacgdo financeira fiavel e
complexa”, reforcando que se os recursos financeiros transferidos ndo acompanharem as
despesas incorridas com as competéncias descentralizadas, os municipios incorporam os
défices nas suas contas. Apesar do relatorio do TdC concluir que as contas dos municipios
analisados ndo apresentaram sinais de desequilibrio orcamental e financeiro em 2022, a
fraca monitorizacao e as dificuldades das autarquias em prestar informagao transparente

poderd dar origem a contextos de desequilibrios financeiros.

Em relagdo a uma das conclusdes do TdC que aponta para a falta de evidéncias
que o processo de descentralizagcdo tenha como base estudos técnicos, independentes e
cientificos, foi questionado se a fraca fundamentacdo cientifica podera ter dado origem
as falhas mencionadas anteriormente. O Tribunal de Contas reforca que um processo com
esta envergadura que descentraliza de forma definitiva competéncias em multiplas areas
¢ necessariamente complexo, implicando estudo ao nivel da conce¢do do modelo de
financiamento, da organizacdo, da coordenagdo, da monitorizagdo, da capacitacdo
organica e funcional, para além de outras questdes, ainda mais complexas, como a de
saber, para cada competéncia, qual o nivel de administragdo capaz de a exercer de forma

mais eficiente. Posto isto, a incapacidade da AC de antecipar e projetar o processo de
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descentralizacdo podera ser um dos fatores que provocaram os constrangimentos
verificados ao longo do presente estudo, com o auditor Luis Teiga Barros a indicar que
“estudos preparatorios ou a criagdo de projetos piloto poderiam ter acautelado algumas

falhas que, pelo menos até 2022, o processo patenteou”.

Por ultimo, foi questionado ao TdC se as falhas de reporte por parte dos
municipios podem comprometer a sustentabilidade financeira do poder local. Aqui,
obteve-se uma resposta que demonstra a importancia da partilha de informacao entre o
poder central e local. Com referéncia ao artigo 3.° do Regime das Autarquias Locais que
defende a transparéncia e a estabilidade or¢amental, assim com a coordenacdo entre o
Estado central e o local, o TdC conclui que a capacidade de organizar, gerir e partilhar
informacao financeira ¢ determinante para uma decisdo que respeite estes principios,
sendo também essencial para responder as exigéncias da accountability. Adicionalmente,
foi ainda feita uma referéncia a duplicagdo de verbas no financiamento de competéncias
em que ¢ mencionado que o

o processo de descentralizacdo pressupde a adequabilidade dos recursos financeiros
colocados a disposicdo dos municipios. Para aferir esta exigéncia torna-se
necessario que haja transparéncia na ligagdo ‘competéncia - financiamento’. A
existéncia paralela de instrumentos financiadores das competéncias
descentralizadas — o Fundo de Financiamento da Descentralizagao (FFD) e o Fundo
Social Municipal (FSM) — e a auséncia de normas e orientagdes que compaginem
ambos os fundos ndo contribui para a transparente concretizagdo financeira do
processo de descentralizagdo, pelo que o Relatorio n.® 1/2024 — Audit — 2°S do TdC
conclui pela necessidade de aperfeicoamento ou revisao das regras, designadamente
das constantes do Regime Financeiro das Autarquias Locais (Barros, 2024,
Entrevista Pessoal).
4. Discussio de resultados

Com os resultados do inquérito sdo reforcadas algumas fragilidades do processo
de transicdo de competéncias. Em relacdo a satisfacdo das autarquias, os dados indicam
uma divisao dos inquiridos que, segundo analise de todas as questdes colocadas, pode
justificar-se pelas falhas apontadas durante o processo, nomeadamente sobre escassez de

recursos humanos e financeiros, dificuldades na execucao das competéncias, condigdes

precarias em alguns setores, maior encargo burocratico e as dificuldades no reporte.

Com o objetivo de detalhar o ponto de situagdo nos diferentes setores, as
pontuacdes indicadas pelos municipios nas Figura 7, 8 e 9 mostram que a transi¢do de
competéncias na educacao e agdo social sdo vistas de uma forma mais positiva por parte
dos municipios inquiridos. Esta andlise pode ter como explicacdo o facto de a transi¢ao
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competéncias nestes setores estar concluida. Apesar disto, os resultados revelam que o
nivel de satisfagdo ndo € unanime entre as autarquias e que ainda existe uma discrepancia
significativa nas pontuacdes, que eventualmente surgem devido as dificuldades

encontradas para a execugao das competéncias.

O inquérito aponta também para as dificuldades dos municipios em reportar a
DGAL como ¢ possivel verificar na Figura 11, em que muitos das resposta das autarquias
na resposta aberta seguinte espelham os aspetos abordados nos capitulos anteriores,
nomeadamente as tendéncias no processo de descentralizacdo e as conclusdes dos
relatorios do Tribunal de Contas, em que devido a falta de uma estratégia bem delineada
para proceder ao processo de descentralizacdo, os municipios tém dificuldades na
capacidade de resposta no reporte, o que impossibilita 0 monitorizagao e avaliacdo do
processo. Relacionando a resposta citada na apresentacao de resultados do municipio da
regido Centro com a conclusdo do relatorio do TdC, em que se menciona a falta de
evidéncias que o processo tem como base em estudos técnicos, independentes e
cientificos, ¢ percetivel a falta de preparacao da administragdo central para conseguir uma

monitorizagdo eficaz das competéncias executadas pelo poder local.

No que concerne aos montantes transferidos pela DGAL aos municipios, apesar
do TdC alertar no seu relatdrio, que incide sobre o ano de 2022 e também 2023, que os
montantes foram atualizados face ao aumento de competéncias e despesas das autarquias,
¢ possivel verificar que a data do inicio deste inquérito, 20 de maio de 2024 (com término
a 15 de junho de 2024), a insatisfagdo dos municipios portugueses persiste neste
parametro. Esta situag¢do pode ter origem devido a uma sucessao de acontecimentos, uma
vez que as competéncias executadas ndo estdo a ser alvo de monitorizagdo por parte da
DGAL, e por essa mesma razao os servicos centrais estdo impossibilitados de discriminar
as necessidades dos municipios e a respetivos montantes a transferir. Na entrevista ao
TdC, Barros, 2024 reforga esta visao referindo que “sem uma informacao fiavel, completa
e consistente, o processo de descentralizagdo nao podera ser corretamente avaliado como
politica publica”. Para além disso, consegue perceber-se a partir do inquérito realizado
que existe uma relacao entre a satisfacdo dos municipios e a transferéncias de montantes

da AC para a execu¢do dos municipios.

O nivel de burocratizacdo com a elevada quantidade de informagao requisitada
pela administragdo central, juntando-se em muitos dos casos a falta de recursos humanos,
plataforma informatica e discriminagcdo das rubricas transferidas para proceder ao
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preenchimento de todos os campos e a duplicagdo de verbas levam a um processo de
grande exigéncia para os municipios para estes apresentarem os relatorios. Estas falham
originam falta de transparéncia no processo de descentralizagdo em Portugal e,
consequentemente, mas praticas pelo governo central na monitorizagao das competéncias
executadas pelo poder local, um fator muito importante na descentralizacdo, como
mencionado na literatura explorada no presente trabalho. Assim, é necessario que estas
falhas sejam revistas para que as autarquias tenham os recursos necessarios, de modo que
seja possivel apresentarem todos os dados de forma simplificada sobre as competéncias

executadas.

Por ultimo, os aspetos mencionados pelos municipios sobre as alteragdes
necessarias no processo nos diferentes setores indicam uma consisténcia de resposta por
parte do poder local relativamente aos desafios encontrados para a execugdo de
competéncia e aos relatdrios que t€m de ser apresentados regularmente as entidades que
monitorizam o processo. Em suma, com o conjunto das 18 questdes, entre perguntas
fechadas, de escala e abertas, ¢ possivel identificar pontos menos positivos no processo
de descentralizacdo no que respeita as respostas abertas, com grande parte a focarem na
falta de verbas para exercer as competéncias, poucos recursos humanos, falta de apoios
da administragdo central, condigdes precarias em alguns casos dos diferentes setores. No
espectro oposto, a tendéncia mais positiva destacada pelos municipios ¢ sem duvida a
maior proximidade com cidaddos, conseguindo o poder local corresponder as suas
diferentes necessidades. De uma forma bastante ampla, estes dados do inquérito e as
entrevistas estdo de acordo com os relatorios do Tribunal de Contas (2023) e Tribunal de
Contas (2024), o que reforca a necessidade de alteragdes na monitorizagdo do processo
de descentralizagdo para existir um acompanhamento com base num registo universal e

criterioso dos montantes transferidos e da sua aplicabilidade.

A entrevista a CMP mostra concordancia com os resultados do inquérito exposto
no presente capitulo, o que uma vez mais aponta para falhas sistémicas no processo de
descentralizacdo em Portugal. Verifica-se também que mesmo que as respostas do
inquérito tenham uma grande presenga de municipios da Regido Centro, Alentejo,
Algarve, Lisboa, Oeste e Vale do Tejo e Norte, em grande parte de menor dimensdo e com
maior dificuldade em terem acesso a recursos financeiros e humanos quando comparados
com a autarquia do Porto, os problemas apresentados incidem em fatores que foram

muitas vezes mencionados ao longo do estudo, como falta de verbas e plataforma
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informatica, dificuldades de interpretagdo relativamente a documenta¢ao enviada pela
DGAL, infraestruturas e viaturas em mau estado que passaram para competéncias do
poder local, a duplicagdo de verbas e falta de comunicacdo e apoio por parte da AC para

articular conjuntamente as competéncias nos setores em analise.

Assim, refletindo sobre os dados apresentados, verifica-se que a administracao
central ndo estava preparada para uma mudanga tao significativa nos seus servigos, nem
o poder local detém os recursos necessarios para conseguir dar resposta a um processo
que exige um grande refor¢o financeiro e recursos humanos. Neste sentido, para além da
maior proximidade com os municipes originada pelas competéncias descentralizadas, ¢
também necessario que exista transparéncia nos reportes das autarquias a DGAL, de
forma que exista uma avaliacdo eficaz do processo e seja possivel identificar potenciais

falhas no mesmo.

No que diz respeito a entrevista ao TdC, esta serve para ter uma visao mais clara e
reforcar de forma mais objetiva as conclusdes dos relatdrios apresentados por este 6rgao.
Agregando as respostas que incidem essencialmente nas principais dificuldades do
processo de descentralizagdo, tanto para os municipios como para a AC, torna-se evidente
que, na otica do Tribunal de Contas, a falta de transparéncia, informagao fiavel, completa
e consistente das competéncias executadas, e a burocratizacdo do processo podera ter
implicagdes na revisdo dos meios financeiros adequados para as autarquias, assim como
a sustentabilidade financeira do poder local. Assim, perante as dificuldades em organizar,
gerir e partilhar informagdo financeira sobre as competéncias, a coordenacdo entre o
governo central e local torna-se mais complexa, de forma que exista uma gestdo eficaz
consoante as necessidades das autarquias. Em suma, ¢ também apresentada uma das
possiveis causas para estes constrangimentos no processo de descentralizacado,
nomeadamente a falta de planeamento da AC, que ndo recorreu a projetos piloto e estudos
preparatorios de concegdo do processo, o que originou falhas sistémicas de articulagao

entre os municipios e a DGAL.
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Conclusoes

Tal como Teles (2021) aponta, a descentralizagdo € um processo que assume um
papel fundamental na reinvencao do poder central e local. Dada a relevancia do caso
portugués, em que a Lei-quadro de transi¢do de competéncias para os municipios so6 foi
aprovada em 2018, com um relativo atraso em relacdo aos paises ocidentais, torna-se
essencial que o processo que esta a decorrer seja discriminado e submetido a uma

avaliacdo dos seus impactos.

Através da revisdo da literatura, pode verificar-se que a conceptualizagdo do termo
descentralizacdo ¢ bastante complexa, mas que tem como fundamento a distribui¢do de
poderes entre o governo central e as autarquias, podendo esta variar entre descentralizacao
administrativa, fiscal e politica. Em Portugal, a Lei-quadro concretiza os principios da
subsidiariedade, da descentralizacdo administrativa e da autonomia do poder local, com
0 objetivo que o processo tenha resultados positivos na reducao da despesa publica, o
aumento de eficiéncia da gestdo dos recursos, os ganhos de eficacia, a promog¢do da
coesdo territorial, articulagdo entre os varios niveis da administracdo publica e a
estabilidade de financiamento no exercicio das atribuicdes cometidas ¢ a garantia da
transferéncia para as autarquias locais dos recursos financeiros, humanos e patrimoniais

adequados.

Este estudo confirma a tendéncia de que o processo de descentralizagdo permite
uma resposta mais rapida do poder local perante as necessidades dos cidadaos, criando
também uma ligagdo estreita entre o poder local e os municipes. Estes sdo factos
comprovados a partir do inquérito realizado nesta investigacdo em que, numa resposta
aberta ndo obrigatéria, mais de 35 municipios destacam como aspeto positivo a maior
proximidade com os municipes. Estes dados estdo alinhados com o que Bravo (2023),
Teles (2021) e Faguet (2014) defendem, em que mencionam que esta ¢ uma das principais
vantagens da autonomia local, partindo da andlise a varios paises que adotaram este
modelo. A entrevista com a CMP reforca também esta posicao, essencialmente no setor
da agdo social, permitindo um conhecimento mais aprofundado da realidade e das

necessidades dos cidadaos.

O que se pode retirar do processo de descentralizagdo, com base nos dados
apresentados, ¢ que efetivamente este ¢ um modelo que tem um impacto direto nas

politicas locais, tendo uma repercussao significativa na vida dos cidaddos, com a melhoria
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de servigos nos diferentes setores. No caso portugués, ¢ percetivel o entusiasmo com a
politica de proximidade, contudo existem varios constrangimentos que podem
comprometer a transparéncia e a sustentabilidade das competéncias executadas pelas
autarquias. A dualidade na resposta sobre se os municipios estdo satisfeitos com o
processo de descentralizacdo, em que 56% respondem afirmativamente e os restantes
44% negativamente, juntamente com a resposta aberta seguinte que apenas destaca
positivamente a proximidade com os cidaddos, podem indicar que este ¢ um
procedimento benéfico para autonomia local, contudo os desafios enfrentados dificultam

a gestdo das competéncias transferidas e a consequente avaliagdo do impacto.

A burocracia e o excesso de informacdo, a incompatibilidade das aplicagdes
informaticas ¢ a falta de recursos humanos sdo as principais dificuldades que os
municipios apontam para apresentarem dados transparentes e fidveis a DGAL, em relagdo
as competéncias executadas. Sendo a simplificagdo administrativa e financeira um dos
principais objetivos deste processo, sublinha-se que 65 municipios indicam que o

processo nao promoveu a desburocratizagdo devido ao excesso de informacdo e

o~

complexidade dos ficheiros requisitados pela DGAL. Juntando a estas dificuldades,
também mencionada a incompatibilidade com as aplica¢des informaticas da AC o que
obriga as autarquias a realizar trabalho manual, representando um maior risco na
fiabilidade dos dados. Estas limitacdes tém também repercussdes na falta de pessoal nas
autarquias, surgindo a necessidade de alocar um conjunto de recursos humanos para
responder a elaboracao dos reportes, para além do refor¢o de funciondrios necessario para

a execuc¢ao das competéncias nos diferentes setores.

Outra das dificuldades identificadas neste estudo no dominio da apresentacao de
resultados dos municipios remete para a falta de articulagdo entre o Estado central e o
poder local. Os municipios t€ém de preencher um elevado nimero de requisitos e queixam-
se da falta de apoio da AC e da fraca discriminagdo das rtbricas transferidas para proceder
ao preenchimento de todos os campos, que se reflete, em muitos dos casos, devido a
duplicagdo de verbas do FFD e FSM. Estes aspetos sao também refor¢ados na entrevista
com a CMP, que afirma que ndo tem as ferramentas informaticas necessdrias para
apresentar o reporte e que a AC deve apoiar as autarquias durante este processo de reporte.
Para além disso, ¢ possivel identificar que os relatorios do TdC estdo em linha com os

fatores mencionados pelas autarquias, quer no inquérito, quer na entrevista.
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As conclusdes referenciadas acima sobre as principais dificuldades dos
municipios na apresentacdo de dados a DGAL, resultam na fraca monitorizagdo do
processo € na impossibilidade de os servigos centrais analisarem as necessidades dos
municipios e a respetivos montantes a transferir. Segundo Bravo (2023), Teles (2021),
Faguet (2014) e a OCDE (2019) e outros autores que abordam esta tematica, as lacunas
do processo de descentralizagdo t€ém geralmente inicio nas falhas de regulacdo da
administracdo central e a falta de eficiéncia e pouca clareza das autarquias no reporte das
competéncias, que pode levar a consequéncias como a pouca transparéncia,
favorecimentos politicos, corrup¢do ¢ manutencao de poder. Nesta visao, Teles (2021)
alerta ainda que caso a transi¢do de competéncias seja feita de forma incorreta sem a
devida clareza nos diferentes niveis de governagao, podera originar défice democratico e
falta de controlo das competéncias exercidas. J& o TdC menciona que, sem informagao
fiavel, completa e consistente, o processo de descentralizacdo ndo podera ser
corretamente avaliado como politica publica dirigida a prossecucao do interesse publico,
e que isso tem repercussdes nos resultados do seu impacto, assim como a impossibilidade
de uma revisao eficaz dos de meios financeiros que sdo colocados a disposicdo dos

municipios.

Em suma, as falhas na apresentacdo de dados das autarquias a DGAL revelam
falta de preparacdo tanto da AC como do poder local para assumirem um processo de
grande exigéncia e que, segundo a OCDE (2019), refor¢a necessidade de um papel
renovado do governo central, uma vez que esta reforma exige mudangas profundas ao
nivel da organizagdo, das praticas, da cultura e das proprias competéncias. Caso a
renovacdo do governo central ndo seja posta em pratica, este pode ser um fator prejudicial
para o sucesso do processo de descentralizacdo, levando ao seu atraso como estd a
acontecer no caso portugués. A OCDE (2019) dé4 o exemplo de Franca, em que as acdes
de descentralizagdo ndo foram acompanhadas com uma renovacdo da AC, gerando
duplicacdes de responsabilidades, servigos e pessoal, entre o governo central e os
subnacionais. Complementarmente, o facto de o processo nao ter tido como base estudos
técnicos, independentes e cientificos pode justificar a falta de preparagdo no reporte das
competéncias executadas, uma vez que caso tivessem sido realizados, seriam
identificadas as fragilidades dos governos subnacionais e do poder central, e também que
o ficheiro requisitado pela DGAL ndo poderia contemplar carga burocratica adicional as

autarquias.
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Observando ainda as dificuldades identificadas a partir do relatério do TdC e que
foram reforcadas por este estudo com o inquérito realizado, no caso dos montantes
transferidos pela DGAL aos municipios, conclui-se que as a grande maioria das
autarquias inquiridas considera que os quantias destinadas a execu¢ao das competéncias
nao sao suficientes, com especial enfoque no setor da educagdo e satude, especialmente,
devido a necessidade de renovagdo de infraestruturas degradadas. Estes resultados
reforcam a posi¢do do TdC, que na sua avaliagdo ao ano de 2022, menciona que o
financiamento da DGAL foi insuficiente face as competéncias e ao aumento das despesas,
indicando que as verbas durante a realiza¢ao do relatério tinham sido revistas pelo Estado
central. Contudo, ¢é possivel verificar com este estudo que a insatisfagdo dos municipios
neste aspeto ainda se mantém. Neste parametro, ¢ possivel concluir que a garantia da
transferéncia para as autarquias locais dos recursos financeiros, humanos e patrimoniais
adequados, prevista na Lei-quadro da transferéncia de competéncias para as autarquias
locais, ndo estd a ser assegurada na sua totalidade, tendo esta de ser revista, de acordo

com a avaliacdo que tera de ser realizada pela AC.

Assim, conclui-se com este estudo que existem falhas na capacidade de organizar,
gerir e partilhar informacdo financeira fidvel e completa sobre as competéncias
executadas entre governo central e as autarquias, o que gera incapacidade por parte da
AC para conseguir avaliar o impacto do processo de descentralizagdo e de rever a
atualiza¢do dos meios financeiros para os municipios. Estas limitacdes no processo de
descentralizacdo aumentaram a carga burocratica das autarquias e podem colocar em
causa a questdo da adequabilidade do financiamento uma vez que ndo existe informagao
transparente e fidvel para avaliacdo. Neste contexto, refor¢a-se a necessidade de um apoio
efetivo do governo central aos municipios através da simplificacdo da informagao
requisitada e até no preenchimento da documentacao, com o objetivo de se conseguir uma
monitorizagdo que permita uma avaliacdo rigorosa do impacto da transicdo de

competéncias para o poder local.

Considerando a problematica inicial desta investigacdo, € possivel verificar que
este estudo ndo so reforga o trabalho realizado pelo TdC, como garante uma visao
atualizada e fundamentada sobre a satisfacdo dos municipios em relagdo a transicdo de
competéncias, e tem um contributo significativo para o entendimento do processo de
descentralizacdo no seu estado atual. A partir de uma amostra bastante representativa dos

278 municipios de Portugal Continental, onde sdo identificadas as fragilidades que
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persistem e que sao enfrentadas pelas autarquias, essencialmente na articulagdo com a AC
e na capacidade de reporte as entidades competentes. Assim, conclui-se que o governo
central podera estar em falha com os principios e garantias do Artigo n. °2 da Lei-quadro
da transferéncia de competéncias para as autarquias locais, nomeadamente na eficiéncia
e eficacia da gestdo publica e na garantia dos recursos financeiros € humanos das
competéncias descentralizadas. Este contexto podera colocar em causa a permanéncia da
sustentabilidade democratica e financeira das autarquias, sendo por isso necessario uma
revisdo dos procedimentos adotados que garantam total transparéncia do processo de

descentralizagao.

O estudo pretende ainda promover o avango do conhecimento cientifico nesta
area, servindo como um auxilio para debater as reformas necessarias para o sucesso do
processo em Portugal. Ao mesmo tempo, pretende-se gerar um contributo positivo para a
ciéncia politica, em que a partir das sugestdes de evolucao do processo na simplificagdo
administrativa e financeira e na renovagao da AC, este tema ganhe maior escrutinio no

dominio académico, e promova ¢ tenha influéncia na mudanga de politicas publicas.

Esta investigagdo apresenta algumas limitagdes que devem ser consideradas na
analise de resultados. Em primeiro lugar, o facto de este ser um processo muito recente e
que estd em constante atualizagcdo, carece de fraca literatura sobre a transicdo de
competéncias no processo de descentralizagdo, o que centrou a analise em artigos
cientificos identificados e também nos relatérios do TdC. Para além disso, destaca-se a
necessidade de ter uma visdo mais abrangente com entrevistas aos servigos centrais,
contudo, apesar dos pedidos de entrevistas enderegados, ndo foi possivel obter respostas
por parte da DGAL e a ANMP recusou-se a responder as questdes enviadas. No que diz
respeito ao inquérito realizados, e por aconselhamento de funcionarios do TdC, o
questionario foi realizado sob anonimato das autarquias, o que impediu uma analise mais
detalhada. Adicionalmente, o inquérito poderia ter tido mais participagdes, embora o
nimero obtido seja representativo, podendo um periodo de recolha mais longo permitir
uma amostra mais ampla e mais fidvel cientificamente, com uma menor margem de erro,

reforcando as conclusdes do estudo.

O processo de descentralizagdo ¢ muito recente e estd em constante evolugdo,
sendo necessarias alteragdes para melhorar a articulagdo entre os servigos centrais € o
poder local. Face a escassez de literatura sobre a transi¢do de competéncias para os
governos subnacionais, as conclusdes deste estudo poderdo servir como base para
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investigacdes futuras que abordem a eficacia das politicas de descentralizagdo nas
autarquias e o seu impacto na politica publica. Novas investigacdes sobre esta tematica
poderdo focar-se nas falhas mencionadas neste estudo para identificar se foram
efetivamente revistas pela AC, ou se continuam a existir constrangimentos que dificultam
o reporte e a execucao das competéncias transferidas para o poder local, apontando, por
exemplo, caminhos para a sua resolucao. A falta de fundamentacao cientifica para planear
o processo de descentralizacdo em Portugal, podera ter sido uma das causas que levou
aos desafios enfrentados pelos municipios, pelo que a elaboracdo de contetido cientifico

serd determinante para uma melhor gestao deste processo.
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