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Estado central e descentralizacio:
antecedentes e evolucgio, 1974-84"

INTRODUCAO

Em Portugal, a sociedade e o Estado encontram-se fortemente centra-
lizados em termos tanto econémicos ¢ sociais, como politicos, culturais
¢ administrativos. Esta situagio tem-se reforgado sobretudo desde as pri-
meiras décadas do século xix. Todas as forgas dirigentes, desde entdo
¢ mau grado os frequentes programas politicos descentralizadores, contri-
buiram no mesmo sentido para o fortalecimento do poder central ¢ para
a concentragdo do poder na capital e na Administragio. Assim agiram
os chamados «liberais», mais tarde os republicanos; do mesmo modo
actuou o regime corporativo do Estado Novo; e o regime democratico
instaurado em 1974 ndo alterou o rumo estabelecido em quase nenhum
aspecto. O Estado central ¢ o sector pablico sdo hoje mais amplos e mais
vastos do que hd dez anos. Em multiplos dominios, tém mais poderes ¢
mais competéncias. As duas principais excepgOes nesta evolugdo sdo a
elei¢do livre dos orgdos autarquicos e a criagdo, desde 1976, das regides
autébnomas dos Agores ¢ da Madeira.

Desde 1974, durante o periodo revoluciondrio de governos provisrios
¢ durante o periodo constitucional iniciado em 1976, varias foram as
férmulas governamentais (de coligagiio, de minoria, de maioria, com ou sem
a presenca de militares, de origem parlamentar ou de iniciativa presidencial);
e vérias foram as forcas politicas que nelas participaram (socialistas,
sociais-democratas, democratas cristios, comunistas, militares, «eanis-
tas», independentes diversos). Praticamente sem excepgio, todos defen-
deram a descentraliza¢io e fizeram profissdo de fé no poder local e nas
regides; e a regionaliza¢do foi mesmo considerada como objectivo priori-
tario por um dos governos que tiveram maior duragio (AD). Também
sem excepgdo, todos os governos aumentaram mais ou menos os meca-
nismos de centraliza¢io; ou, noutras palavras, nenhum governo contrariou
a tendéncia centralizadora dominante.

Na primeira parte deste artigo veremos alguns indicadores do centra-
lismo, assim como serdo mencionados alguns aspectos tedricos ou histo-
ricos das relagdes entre Estado, regibes e municipios.

Na segunda parte serdo enumerados os principais factores na origem
da centraliza¢do do Estado e da sociedade em Portugal.

* Comunicagio apresentada, em Junho de 1984, no seminario do «International
Conference Group on Modern Portugaly, realizado na Universidade de New

Hampshire (Durham), EUA.
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A seguir olharemos para a evolugio portuguesa desde a revolugdo
de 1974, na qual sublinharei os principais sucessos do movimento descen-
tralizador e regionalista, assim como os principais casos de reforco das
tendéncias centralizadoras. Veremos também as razoes de uns e de outros.

Na ultima parte serdo abordados os limites e as insuficiéncias actuais
do centralismo, assim como alguns fundamentos da descentralizagdo ¢ da
regionalizag@o.

PRIMEIRA PARTE

Como resultado de um longo processo social, econémico e politico, a
sociedade portuguesa é fortemente centralizada. Esta situagdo é visivel de
varios pontos de vista. Assim, por exemplo, a concentra¢do territorial
e geografica *. Segundo todos os indicadores econdmicos, sociais e demo-
graficos, o litoral do Pais concentra desproporcionadamente recursos,
populagdo, riqueza, oportunidades e equipamentos, em relacio & maior
parte do territério, o chamado «interiory,

Todavia, mesmo nesta regido litoral, duas dreas metropolitanas, a de
Lisboa e a do Porto, se distinguem absolutamente. Acrescente-se que,
entre as duas, Lisboa constitui por si s6 um factor suplementar de con-
centragdo.

Em 1960, nos distritos de Lisboa e Porto residia 31 % da populagao
nacional; em 1980, este indicador subia a 39 %.

Em 1970, 47 % do produto nacional bruto provinha daqueles dois
distritos; em 1977, esse contributo era de 51 %, com tendéncia para subir.
Os mesmos dois distritos concentram quase metade das empresas indus-
triais do Pais, apesar de recentemente se ter verificado uma ligeira evolu-
¢30 no sentido inverso: 47 % em 1971 e 45 % em 1979,

Para o valor acrescentado industrial nacional, Lisboa e Porto coniri-
buem com 48 % (em 1979-80) e com 63 % para o valor acrescentado
dos servigos. Mais de 70 % dos telefones estao 14 instalados, assim como
a maioria das facilidades culturais ¢ dos equipamentos sociais e sanitarios.
Em Lisboa ¢ Porto residem e trabalham 70 % dos médicos portugueses,
49 % e 21 % respectivamente 2.

Finalmente, tém sede em Lisboa as administragdes de praticamente
todas as grandes empresas estatais e servigos publicos. Das 50 maiores
empresas industriais (pablicas ou privadas, portuguesas ou estrangeiras),
40 tém sede em Lisboa. Dos 15 bancos existentes, 14 tém sede em Lisboa
e | no Porto.

' A este propésito, a literatura ¢ abundante. Veja-se, no entanto, um «classico»:
A. Scdes Nunes, Portugal, Sociedade Dualista em Evolugio (1964) e, do mesmo
autor, Sociologia e Ideologia do Desenvolvimento (1968).

* Ver ainda M. Céu Esteves, Report on Regional Disparities and Regional
Problems in Portugal, Instituto de Estudos para o Desenvolvimento, Lisboa, 1982;
assim como: Ministério do Plano, Plano 77-80, Relatério de Politica Regional,
Lisboa, 1977.
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Outros fendmenos de natureza politica e administrativa, combinados
com os factores de ordem econémica, contribuem para a natureza forte-
mente centralizada da sociedade. Assim, o peso significativo do sector
empresarial do Estado, cujo valor acrescentado bruto representa cerca
de 20 % do produto interno. Também a dimensdo do aparelho adminis-
trativo estatal atinge valores considerdveis: o nimero de funcionérios
publicos, em 1983, ultrapassa os 17 % da populagido activa empregada.

2

A tradi¢do administrativa é a da centralizacio crescente desde os
principios do século x1x, Ndo existem 6rgaos regionais ou escaldes inter-
médios de autogoverno. Os distritos sdo divisdes administrativas criadas
pelo poder central e os seus dirigentes sdo por este nomeados. A maioria
dos servicos administrativos locais e dos servigos sociais sio meras exten-
sGes dos ministérios, de cujos titulares dependem estreita ¢ directamente
(ministros, secretarios de Estado e directores-gerais).

A sociedade ¢ a Administragio ndo conhecem tradigbes regionais,
mas tdo-s6 municipalistas. Estas, todavia, tém sido contrariadas por todos
os regimes dos séculos XIX e XX. S6 a partir de 1976 os Orgdos represen-
tativos autdrquicos (cAmaras municipais e freguesias) foram livremente
eleitos ao sufrdgio universal. Anteriormente, ou o sufragio era extrema-
mente restrito (durante a monarquia liberal ¢ a 1.2 Republica), ou as
eleicbes ndo eram livres, ou os dirigentes municipais eram nomeados pelo
poder central.

Mesmo os funciondrios publicos prestando servigo na periferia e nas
comunidades locais, como, por exemplo, professores, médicos, extensio-
nistas rurais, policias, engenheiros civis, enfermeiros, dactilografos, etc.,
sao em grande maoria, cerca de 84 %, funcionirios da administra¢io
central, dependentes das direc¢Oes-gerais e dos ministros.

A fiscalidade, a despesa piblica e a estrutura or¢amental sio também
muito nitidamente marcadas pela centralidade. As finangas locais (sobre-
tudo municipais) sdo estreitamente controladas pelo poder central, mesmo
depois das legislagdes recentes (de 1977 a 1984), que proclamavam cons-
tituir um esforco de descentralizagio e de autonomia autirquica.

3

Nao parece ser possivel detectar regras as quais obedega o carécter
centralizado de uma sociedade.

Nao ha «leis» sobre a relacio entre, por um lado, Estado centralizado
ou descentralizado e, por outro lado, dimensdo, populagio, riqueza, com-
posi¢do nacional, regime politico e sistema sociecon6mico, tomando cada
uma destas varidveis per se. O modo de organizacio do Estado nado
obedece a determinismos universais nem a relagbes permanentes e gene-
realizdveis entre territério, populagio e nacdo. Parece sim obedecer a pro-
cessos histéricos, a um conjunto complexo de situagdes e de contingéncias,
a relagGes sociais de poder no plano interno e a relagdes de poder no plano
externo; sendo também influenciado, mas ndo determinado, por condi-
cionalismos naturais e geograficos.
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Neste conjunto, os factores territoriais e populacionais, embora influen-
ciando as situagbes econdmicas e sociais, niio parecem privilegiar ou pesar
preferencialmente no sentido da centralizacdo ou da descentraliza¢do do
Estado. Assim, conhecem-se Estados centralizados em paises de pe-
quena e grande dimensdo territorial; em nagBes compostas por uma ou
vérias nacionalidades; em paises que utilizam uma s6 ou vérias linguas;
em regimes de monarquia e de repiblica; em sistemas capitalistas e socia-
listas; em regimes democraticos e autoritdrios. Também se conhecem
Estados descentralizados em todas as situagdes mencionadas.

Por outro lado, um avangado desenvolvimento econémico e industrial
tdo-pouco parece ser um factor determinante da descentraliza¢@o, tal como
¢ frequentemente referido, o que pode ser verificado comparando os dez
mais desenvolvidos paises da OCDE, com estadios de desenvolvimento
semelhantes, mas com graus de centralizagdo tdo diversos.

E todavia verdade que alguns factores isolados podem exercer influén.
cias num determinado sentido. Assim, por exemplo (e quase por defini-
¢d0), os regimes de ditadura pessoal ou de poder autoritario favorecem
o centralismo. De igual modo, a «idade» de um Estado também influencia
aparentemente o seu modo de organizacdo: os Estados recentemente inde-
pendentes (na segunda metade do século xx) sdo geralmente centraliza-
dores. Este Gltimo fendmeno é recente, € niio permanente, dado que
Estados houve que, como os Estados Unidos da América, ao acederem
a sua independéncia, logo marcaram a sua natureza descentralizada.

A natureza dos Estados ¢ o seu modo de organizagio repousam assim
em factores de diversa ordem, desde dados naturais e geogréficos até
circunstancias historicas nacionais e internacionais, passando pelas carac-
teristicas dos elementos territoriais e demogrificos constitutivos da nacfio,
mas incluindo também contingéncias tais como a defini¢do de fronteiras,
a organizagdo da paz e da guerra, a conquista de impérios ¢ a organiza-
¢do de mercados.

SEGUNDA PARTE

A revolugdo de 1974 n3o mudou ainda substancialmente a natureza
fortemente centralizada da sociedade e do Estado portugués. Em certo
sentido, esta foi mesmo refor¢ada, mau grado alguns progressos isolados
de descentralizacao.

Antes de analisar esta evolugio recente passemos em revista os ele-
mentos de génese do centralismo em Portugal, que podem ser agrupados
do seguinte modo:

De ordem natural e geogréfica;
De tradigdo histérica;

De natureza politica ¢ social;

De ordem econdmica;

De natureza cultural e ideolodgica.



DE ORDEM NATURAL E GEOGRAFICA

O litoral do Pais, em particular as 4dreas proximas dos estudrios e
embocaduras dos rios (Minho, Douro, Mondego, Tejo, Sado, etc.), foi
relativamente privilegiado, usufruindo nomeadamente de superior riqueza
de condigbes climaticas e naturais para a agricultura, Vastas regides do
interior sio marcadas pela pobreza relativa de recursos minerais e agri-
colas. Também os factores geograficos (vias maritimas de comunicagdo)
foram favoraveis ao litoral, Os recursos econdémicos do mar (pesca ¢ sal),
o regime de chuvas e de dguas dos rios e dos estudrios, a existéncia de
terrenos adequados & agricultura e a superior qualidade dos solos favo-
receram relativamente o povoamento nas zonas litorais, No mesmo sentido
agiram as dificuldades das vias de comunicagido naturais com o interior.
A geopolitica parece também ter favorecido o povoamento litoral. O mar
¢ as vias maritimas foram geralmente fonte de independéncia, de seguranga
e de expansio; enquanto as fronteiras com Espanha, artificiais na maior
parte da sua extensdo e geralmente situadas em oposi¢io ao litoral, cons-
tituiram frequentemente fonte de ameaga e de dependéncia. Do ponto
de vista estratégico, é certo que se criaram defesas avangadas donde
resultaram vérias cidades de fronteira; mas as verdadeiras defesas nacio-
nais estabeleceram-se quase sempre em zonas muito recuadas, proximas
do litoral e das dreas urbanas, em regibes mais densamente povoadas.
Os imperativos de defesa, numa situagio de afinidade dos povos vizinhos
e de homogeneidade das populagbes fronteiricas, terdo também reforcado
a centralizagdo politica ¢ administrativa como antidoto as forgas cen-
trifugas.

DE TRADICAO HISTORICA

A criagdo da Nacionalidade e a sua defesa ao longo dos tempos, actos
dc vontade politica, repousaram mais no papel do monarca do que na
for¢a das comunidades locais e regionais. O Sul foi conquistado sem que
14 tivesse havido revolugdo ou revolta nacional. A fronteira com Espanha
¢ geralmente artificial e resultado da vontade politica ¢ do esfor¢o militar.
A constituicdo da Nacionalidade repousa num principio de separacdo dos
povos galaico-durienses, ¢ ndo no de identidade de «povos portugueses».
A nacionalidade é fundada pela conquista, ndo pela federagao.

A situagdo de Lisboa como capital de império contribuiu para uma
relativizagdo do territério nacional continental e em particular do interior,
A vocagdo de cabeca de império e de centro de decisdo politica transcon-
tinental sobrepds-se a de polo de desenvolvimento interno, A exploragdo
dos recursos coloniais sobrepds-se também ao desenvolvimento dos recur-
sos continentais. O sistema econémico colonial, de vocagio comercial e
sem bases industriais, contribuiu igualmente para o crescimento de uma
capital tipicamente administrativa e politica, mau grado a sua fungio
temporéria de entreposto comercial.

Além de fundador da Nacionalidade, o monarca foi também o orien-
tador da expansio colonial ¢ do comércio, tal como o poder central serd
também o condutor inicial da industrializacfio. Foi muito reduzido o espago
de desenvolvimento de empresas privadas de navegagio, comércio ¢ indis-
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tria. Quase tudo cresceu & sombra do Estado, sob o seu impulso e orien-
tagdo. As burguesias nacionais, de reduzida dimens3o e for¢a econémica,
cresceram tardiamente. TAo tarde que ja interesses estrangeiros se tinham
fortemente implantado em Portugal, & sombra ou em negociagio com o
Estado, em sectores importantes e estratégicos: sector exportador, trans-
portes, comunica¢des, minério, industria, energia, etc.

A tradicio administrativa é o reflexo da tradigio politica: promove
a centralizagBo e a hipertrofia das organizagbes de controlo politico e
administrativo. O Estado portugués comegou por cima, ndo foi o resultado
da unido, da fusdo ou do contrato entre diversos poderes locais ou regio-
nais (principados, cidades-estados, republicas, condados ou cantdes). Tal
como o principio de expansio, continental ou ultramarina, é de conquista,
e ndo federador, também o principio fundador do Estado é unitério, ndo
federador. O caracter original unitario e centralizador manteve-se sempre
ao longo da histéria. As ameagas espanhola e francesa, tendendo uma
para a regionalizacdo ibérica e outra para a regionalizagio europeia de
Portugal, reforgaram o principio centralizador e as forgas centripetas da
sociedade.

O papel do Estado centralizado e a tradi¢gio administrativa foram
criando, ao longo dos séculos, grupos de interesses na sua Orbita, inte-
ressados na sua reprodugdo. Mais do que isso, nas condigbes do desen-
volvimento econémico portugués, o Estado oferece mais seguranca e
eventualmente mais rendimentos do que a iniciativa privada, Esta, para
se desenvolver, necessitou sempre da associagfio politica ou econdémica do
Estado. Mesmo os empresdrios que conseguem fazer crescer e desenvolver
as suas actividades, fazem-no gragas ao Estado, & sua sombra e protec¢ao,
ou mesmo por intermédio de intervenc¢des politicas directas.

DE NATUREZA POLITICA E SOCIAL

A histéria recente das relagbes entre o poder central e as comunidades
locais revela a gradual e quase permanente sobreposi¢io do Governo e
da Administragio nacional aos municipios. Foi essa a realidade, sobretudo
a partir da instauracio da monarquia liberal, mantendo-se mesmo durante
a Primeira Republica. Ao longo do século x1x, vérias reformas municipais
foram decretadas: em 1832, 1835, 1836, 1840, 1842 1853, 1878, etc.
A sua frequéncia demonstra as oscilagdes do poder politico, suas hesita-
¢Oes e sua fragilidade. Foram vérios os Cddigos Administrativos entio
promulgados, assim como diversas as leis de reorganizagio municipal
¢ administrativa. Na falta de poder na sociedade, as classes politicas
lutavam pelo poder do Estado, tentando utilizar este para chegar até as
regides e as comunidades locais.

As sucessivas alteragBes presidiu uma inspiracio marcadamente centra-
lizadora. As reorganizagOes foram geralmente globais, unificadoras e
pouco empiricas. O principio que se impds, mau grado uma ou outra
oscilagdo, foi o da redugdo do nimero de concelhos. Assim se chegou
a situagdo vigente no século xx, em que os concelhos portugueses sdo,



em média, dos mais vastos territorialmente e dos de maiores dimensdes
populacionais da Europa ®.

Evolucdo do namero de concelhos (a)

[QUADRO N.° ]]

Nimero
de concelhos

Finais do século xvii ... ... ... ... ... .. .. 826
1836 ... ... ... 351
1864 ... ... . . 268
1911 ... ... . e 291
1970 ... ... . o e e e 304

(a) Ver Marcelo Caetano, Manual de Direito Administrativo (10.» edi¢do,
actualizada por Diogo Freitas do Amaral), Lisboa, 1973. Ver ainda Miguel
Caetano, J. P. Martins Barata, M. Céu Esteves e Vitor Pessoa, Regionalizacio
¢ Poder Local em Portugal, Lisboa, Instituto de Estudos para o Desenvolvi-
mento, 1983.

Esta evolugfio, feita geralmente em nome da eficdcia ¢ da economia
de recursos, foi bem mais o resultado da procura de meios de controlo
por parte do poder central. Com o que se alargou a distdncia entre os
cidaddos e as suas autarquias, tanto mais que as freguesias nunca tiveram
competéncias ¢ poderes significativos,

Paralelamente, ao longo dos dois dltimos séculos, com uma ou outra
excepgdo pouco significativa, os municipios perderam gradualmente auto-
nomia, poder e atribui¢ces, Longos periodos houve durante os quais os
presidentes das cdmaras eram nomeados pelo Governo; os vereadores
eram eleitos por colégios restritos de homens de fortuna ou de notéveis
locais; e os representantes locais do poder central (magistrados, governa-
dores civis, etc.) tutelavam os municipios. Alids, é s6 a partir de 1976,
pela primeira vez na histéria, que os 6rgdos municipais sfo eleitos por
sufragio universal.

Na sua luta contra o Antigo Regime, o liberalismo do século xIx
centralizou, reduziu as autonomias e pretendeu controlar as comunidades
locais. O distrito, divisdo administrativa directamente dependente do Go-
Verno € que assegura a este um controlo imediato sobre os municipios,
¢ criado pelo regime dito de monarquia liberal (1835), tendo sido geral-
mente aceite pelos regimes que se lhe seguiram. Durante curtos periodos,
entre os quais o da Primeira Repiiblica, o distrito assumiu parcialmente
o cardcter de autarquia local, embora dependente, enquanto no tempo
restante se limitou a ser uma simples circunscri¢io administrativa do
Estado %

Ja no século xx, a Primeira Repiblica, tanto por inclinagio jacobina
como por necessidade de luta politica, reforcou a centralizagio e a tutela
exercida pelo Governo sobre os municipios. A Segunda Repiblica, o

* Ver Helena Torres Marques, «Regionalizagio e finangas regionaisy, in Confe-
réncia sobre Regionalizagdo e Desenvolvimento, Lisboa, Instituto de Estudos para
o Desenvolvimento, 1984,

* Ver Marcelo Caetano, op. cit. Este autor exagera todavia o caricter autarquico
dos distritos durante esses periodos. Tratava-se antes de um regime mlsto legal-
mente, mas, na pratica, de forte dependéncia.
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Estado Novo corporativo, acentuou ainda mais essa tendéncia, até porque
aboliu as elei¢Oes locais em regime livre por sufrdgio universal,

Em conclusio, a evolugio politica e administrativa durante os dois
ltimos séculos foi muitissimo mais favordvel a centralizagio do que as
autonomias locais: aumentou a dependéncia das autarquias, diminuiu o
seu ndimero e desapareceram as autarquias regionais, intermédias entre
0s governos € Oos municipios.

O regime existente nas vésperas de 1974, ndo sé se inscrevia razoavel-
mente nesta tradi¢io, como ele proprio foi inovador em matéria de centra-
lizagdo. Depois de esta ter sido favorecida pelas doutrinas jacobinas da
Primeira Republica, a génese militar e ditatorial do Estado Novo contri-
buiu no mesmo sentido. Estas influéncias foram confirmadas pela ideologia
inspiradora e pela forma autoritiria de governo. Em detrimento do que
poderia ser um corporativismo de associagdo, foi um corporativismo de
Estado que se imp0s, confirmado pela auséncia de liberdades.

O poder local e autdrquico, a representagio profissional ¢ de interesses
¢ até os sistemas mais ou menos informais de patrocinato local estavam
fortemente dependentes do poder central, A sociedade civil, ja de si fragil,
viu as suas manifestagdes auténomas enfraquecidas durante todo o regime
do Estado Novo,

Durante este periodo, além da administrag¢io publica e da organizagdo
corporativa, desenvolveram-se, cresceram ou consolidaram-se as Forgas
Armadas, a igreja catdlica ¢ alguns grandes grupos econémicos, Nos trés
casos, € gracas as suas caracteristicas proprias, os principios organiza-
dores foram os da unificagdo € da centralizacio.

O desenvolvimento do capitalismo, ou o crescimento econémico que
se verificou durante as duas wltimas décadas do regime corporativo, esteve
na origem de algumas manifestagdes de abertura do sistema, Foram todavia
insuficientes e pouco eficazes, por varias razdes, entre as quais a relativa
fraqueza do desenvolvimento econdmico, as politicas de condicionamento,
as guerras em Africa e a propria natureza politica do regime.

A Constituigao de 1976 (revista em 1982) consagra, da maneira mais
ampla de sempre, os principios da regionalizacio e da descentralizagiio,
assim como de autonomia do poder local e das competéncias municipais.
Todavia, sio frequentes as disposi¢hes centralizadoras, nomeadamente
as que definem o sistema eleitoral ¢ a estrutura financeira do Estado,
assim como as que prevéem a organica e as fungdes do Plano,

Apesar das inspiragdes descentralizadoras da Constituigdo, as reali-
dades tém revelado mais fories tendéncias centralizadoras. Tal como,
alids, tinha acontecido durante a Primeira Republica, s3o nitidas as con-
tradicOes entre os programas politicos do novo regime (governos e parti-
dos) e a pratica legislativa ¢ administrativa. Assim, por exemplo, as proé-
prias normas constitucionais sobre a regionaliza¢do e a descentralizagio
nunca foram postas em préatica no territério continental, nem sequer
parcialmente cumpridas.

DE ORDEM ECONOMICA

Sao multiplos os factores econdmicos que favoreceram mais ou menos
o centralismo. A seguinte enumeracio tem apenas em conta os de caracter
mais geral.



Uma relativa fraqueza de recursos agricolas ¢ a quase completa ausén-
cia de matérias-primas proprias da revolugido industrial (carvdo, ferro,
outros minérios e outros recursos energéticos) terdo contribuido para uma
necessiria extroversdo dependente da economia, a qual, nessas condigdes,
revela exigéncias de coordenaciio central.

A politica econdmica e o desenvolvimento econdémico e tecnoldgico
conheceram sucessivamente ciclos de dependéncia ou subalternidade e de
proteccionismo: ambas as situagdes exigiram permanentes intervengdes
do Estado.

No mesmo sentido parece ter agido a dependéncia do comércio ultra-
marino e intercontinental, J4 nos séculos de intensa exploragdo comercial,
o monarca ¢ o Estado desempenhavam papel de relevo na condugio da
actividade, Depois, ao fim dos fluxos de rendimento do Brasil, as crises
do comércio internacional e & concorréncia de outros impérios e poténcias
industriais correspondem em Portugal, desde o século XIX, politicas de
proteccionismo e de condicionamento.

O desenvolvimento industrial recente (durante as ultimas trés a quatro
décadas) acentuou fortemente a concentragdo, pois que se processou terri-
torialmente, ndo em fungdo das matérias-primas (alids inexistentes), mas
na dependéncia dos portos e das vias de comunicagio com o exterior
(casos do ferro, carvao, celuloses, adubos, petréleo, petroquimicas, meta-
lomecinicas, etc.) ¢ em fun¢io do mercado urbano do litoral,

A industrializagdo lenta e tardia e o desenvolvimento econdémico rela-
tivamente reduzido fizeram com que a criagio de empregos industriais
e produtivos fosse sempre insuficiente para as necessidades da populagio
¢ da modernizagdo da agricultura. Paralelamente, a Administragio e o
sector puablico transformaram-se em grandes criadores de empregos.

DE NATUREZA CULTURAL E IDEOLOGICA

Factores desta natureza sio facilmente detectdveis, mas mais dificil-
mente demonstraveis. As influéncias culturais e ideolégicas, incluindo a
tradi¢do ¢ a religido, exercem-se por si proprias, mas também em asso-
ciagdo com outros fenémenos, da politica & economia e da administragio
4 guerra. A titulo de inventdrio, mencionarei:

a) A tradigio mondrquica ¢ imperial, que sempre levou a melhor sobre
as tradi¢Oes feudais, autdrquicas e comunitarias;

b) A proeminéncia absoluta da religido catdlica, cujo principio de
organizagio € unificador e de inspiragdo central, apesar da sua
implantagio territorial descentralizada;

¢) A coincidéncia moderna e contemporinea entre territorio, nag¢io
e Estado, que neutraliza eventuais forcas centrifugas;

d) A inexisténcia de tradi¢Oes regionalistas, nio compensada pelas
tradicdes municipalistas, que, sendo fortes durante os séculos Xiii
a xvi1, se foram perdendo ou cerceando desde entéo;

e) As influéncias predominantes da tradi¢do administrativa napoleénica
nos tempos modernos;

199



200

f) O atraso cultural e educativo, para ndo dizer a ignorincia das
comunidades locais, que torna dificil a auto-organizagdo e o auto-
governo;

&) A reduzida dimensao das élites intelectuais e da classe politica con-
centradas em Lisboa tem também favorecido o centralismo.

CONCLUSOES

Estes terdo sido os multiplos factores responsaveis pela situagéio vigente
em 1974, nas vésperas da revolugdo. A hipertrofia administrativa, & cen-
tralizagio da sociedade, ao intervencionismo estatal e & concentragio eco-
némica acrescentavam-se um regime politico autoritirio e uma ditadura
institucional personalizada °.

As dindmicas autdrquicas, municipalistas ou eventualmente regiona-
listas foram longamente reprimidas, a tal ponto que se tornaram bem
fracas as realidades institucionais ou mesmo culturais em que poderiam
assentar aspira¢des descentralizadoras. De tal maneira que se tornou gra-
dualmente realidade a ideia de que qualquer projecto descentralizador
ou regionalista encontrard grandes dificuldades e de que nfo existem
tradigbes de descentralizagdo. De certo modo, tal como, paralelamente,
sdo reduzidas as tradigbes democréticas.

Mesmo nestas circunstincias, logo a seguir a Abril de 1974, surgiram
aqui e ali, desiguais e desordenadas, reivindicagdes e forcas descentraliza-
doras. Em certos casos deram-se passos importantes. Noutros, a maioria,
ou se mantiveram situa¢ldes ou se reforgou a centralizagao,

TERCEIRA PARTE

Comegarei por enumerar os casos que, desde 1974, constituiram pro-
gressos de descentralizagio ou de regionalizagdo, ou de tendéncias que
se manifestaram nesse sentido. Nao mencionarei a instauragio das liber-
dades publicas, porque tal facto é de outra natureza e porque, apesar
de poderem encorajar a descentraliza¢io, nfo ¢ necessdrio e automdtico
que assim seja.

® A circunstancia da ditadura pessoal aumentava razoavelmente as potenciali-
dades centralizadoras do sistema. Salazar ocupava-se directa e pessoalmente dos
mais variados assuntos, fossem eles pessoais ou locais. Da nomeag¢ido de um gover-
nador civil ou de um presidente de cAmara ao feriado do 1.° de Maio que um
empresario pretendia conceder aos seus operarios, passando pelos mais simples
conflitos entre notaveis locais, quase nada lhe era estranho. Ao contrario de um
rumor que ocorria durante o seu regime (rumor talvez pouco inocente), segundo
o qual «Salazar ndo estava ao corrente de tudow», sobretudo do que corria mal,
vai-se hoje tendo uma nogio mais precisa do modo como chamava a si a resolugéo
de qualquer espécie de problema. Obras recentemente publicadas sio preciosos
testemunhos, como, por exemplo, varios volumes da série Livro Negro do Fascismo;
Franco Nogueira, Salazar, 5 volumes publicados até 1984; M. J. Homem de Melo
(org.), Cartas de Salazar a Craveiro Lopes, Lisboa, 1983, Ver ainda, bem mais antiga,
a obra do seu antigo secretario Assis Gongalves A4 Vida de Salazar.



O DISPOSITIVO CONSTITUCIONAL

A consagragio constitucional dos principios descentralizadores e regio-
nalistas terd sido cronologicamente o primeiro sucesso efectivo, As ideias
de autonomia do poder local, de descentralizacio da Administragdo e de
governo proprio das regides dos Agores ¢ da Madeira estdo desde logo
expressas no capitulo 1, dedicado aos «Principios fundamentais» ¢. Trata-se
do texto mais descentralizador de toda a historia constitucional e legisla-
tiva do Portugal moderno.

Todavia, com excep¢io das autonomias regionais dos Acores ¢ da
Madeira, todos os outros principios constitucionais ficaram até hoje por
concretizar. As regides-plano e as regides administrativas, consideradas
constitucionalmente como autarquias, ndo foram sequer criadas. Os dis-
tritos e respectivos governadores civis, cuja extingdo estd prevista, nao
$6 se mantém, como também se tém reforcado nalguns casos,

AS ELEICOES AUTARQUICAS

Mesmo que seja possivel tornar compativeis as eleigdes livres com
um regime centralizado, a verdade é que aquelas, realizadas por sufrigio
universal pela primeira vez na histéria, podem transformar-se num instru-
mento de descentralizagio. E assim tem sido, pois uma das principais
fontes de reivindicagdo contra o Governo central reside justamente no
poder municipal.

As autonomias municipais sdo, no entanto, muito reduzidas, pois té€m
perante si importantes obsticulos politicos, econémicos, técnicos e legais
além da propria inexperiéncia na condugfio dos assuntos locais.

A CRIACAO DAS REGIOES AUTONOMAS

Sera talvez esta a mais importante e mais inovadora altera¢o insti-
tucional e de organizagdo do Estado. O estabelecimento das regices de
governo auténomo dos Agores ¢ da Madeira é frequentemente citado
como uma histéria de sucesso, Em certo sentido sé-lo-4, dado que vastos
poderes foram transferidos do Governo central sem que tenha havido,
aparentemente, ruptura significativa de fung¢des e de responsabilidades,
Por outro lado, até agora, as autonomias ndo «degeneraram» em pressdes
independentistas, nem surgiram graves conflitos subnacionais, como o0s
que se verificam em multiplas regides europeias de minorias nacionais
(categoria que, alids, ndo se aplica a nenhum dos arquipélagos). Bem pelo
contrario, as forcas centrifugas independentistas, activas em 1975, embora
muito minoritdrias, parece terem consideravelmente diminuido com a ins-
tauragdo da autonomia.

Todavia, nesta evolugdo, por muitos tida como exemplar, uma sombra
existe: os enormes défices financeiros dos governos regionais e os inimeros
subsidios que as regides recebem, uns e outros suportados evidentemente
pelo Governo central através do Org¢amento Geral do Estado. Sdo de tal

® Artigo 6.° Outros artigos aprofundando e desenvolvendo estes principios sdo:
artigos 239.° e 267.°, assim como os titulos vil («Poder local») e viil («Administra-
¢do publicay).
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modo substanciais que, com razio ou sem ela, comecam ji a tomar corpo
criticas e protestos por parte das populagdes do Norte e do interior, que
se sentem desfavorecidas. Aos «custos da insularidade», que os governos
regionais reclamam sejam pagos pelo Governo central, autarcas do Norte
e do interior opdem hoje os «custos da interioridade», como argumento
que pde em evidéncia a diferenca de tratamento dado as regides conti-
nentais subdesenvolvidas.

Por outro lado, se a criagdo de governo préprio nos Agores ¢ na
Madeira é um franco progresso da regionalizagao, tal nao serd o caso
no dominio da descentralizagdo autarquica e local, Nao existem ainda
estudos actualizados, mas as primeiras indicagdes revelam uma tendéncia
para uma completa dependéncia dos municipios em relagio ao governo
regional.

A VITORIA SEMANTICA

A regionalizagio e a descentralizagdo estdo na moda. Tal como a
desburocratizagiio € a reforma administrativa, Ndo ha texto que se lhes
oponha, nem forca que as combata. A Constituicdo; os programas de
Governo, eleitorais e dos partidos; os discursos dos dirigentes; as leis
e os comunicados oficiais; os planos e as intengdes; livros e relatdrios:
a descentralizagio é estudada, desejada e planificada, Mas as realiza¢oes
sdo adiadas, quando niio lhes sdo contrarias. O que é certo é que os seus
adversdrios, activos ou por inércia, nio se exprimem abertamente. A opi-
nido piblica e colectiva parece ser receptiva a descentralizacdo e a retdrica
dos responsaveis politicos, quando mais nao seja, na esperanga de seduzir
clientelas e eleitores, estd atenta a esse facto.

PLANEAMENTO REGIONAL, ADMINISTRACAO E FINANCAS
LOCAIS

Neste dominio, véarios passos significativos foram dados. Desenvolve-
ram-se as comissdes de coordenagdo regional (CCR), cuja origem se situa
todavia, ja4 na década de 1960, em parte das antigas comissdes de planea-
mento regional ’. Criaram-se os GATs, gabinetes de apoio técnico a
grupos de municipios, que t8m desempenhado fun¢des importantes®. Os
CCRs e os GATs sdao directamente dependentes do ministro da Adminis-
tragdo Interna, constituindo oficialmente 6rgdos de contacto, coordenagio
e didlogo entre a administra¢io central e o poder local, Tem todavia sido
considerdvel a sua contribuicio, seja para a experiéncia de métodos de
trabalho e de planeamento regional e local, seja para a resolugdo dos
problemas técnicos das autarquias.

O Ministério da Administragdo Interna tem também procedido a sua
permanente auto-organizagdo, tendo produzido inGmeras leis orgénicas.
Varios organismos foram criados, tanto na periferia como em Lisboa,
vocacionados para as questdes locais. Entre esses destacam-se o Secre-
tariado para a Desconcentragdo, o Centro de Estudos e Formacio Autér-

" As CCRs siio actualmente 5: Norte, Centro, Lisboa e Vale do Tejo, Alentejo
e Algarve.
* Tem havido oscilagdes no seu nfimero, mas sdo actualmente cerca de 50.



quica, a Direcgio-Geral de Desenvolvimento Regional, a Direcgfio-Geral
da Administragio Local, o Gabinete de Apoio as Autarquias Locais, etc.
A contribui¢io de todo este aparelho centralizado para a renovagdo
administrativa e para a descentralizacdo ¢ duvidosa e ndo pode ainda
ser cabalmente avaliada. Traduz, no entanto, uma doutrina de descentra-
lizagdo outorgada, controlada, mais técnica do que politica. O que para
ja é certo é que o numero de organismos e de funciondrios da adminis-
tra¢do central que se ocupam do poder local aumentou substancialmente.

Os GATs surgiram pouco depois de Abril de 1974 e foram inicial-
mente formalizados desde o Decreio-Lei n.° 58/76, de 23 de Janeiro.
Reorganizaram antigos servigos periféricos, mas inovaram no ambito de
trabalho, nas fungdes ¢ no método. Constituem talvez a mais criativa
experiéncia desde a revolugdo, com a vantagem de, nos casos em que 0
seu funcionamento é aceitavel, ajudarem as autarquias a resolver proble-
mas técnicos.

Em matéria de administra¢do autdrquica e de finangas locais, tem a
legislagio sido volumosa, proveniente tanto do Parlamento como do Go-
verno, com relevo para os mais recentes diplomas: lei das finangas locais
(Decreto-Lei n.° 98, de 29 de Margo de 1984), regime legal da associa¢do
de municipios (Decreto-Lei n.° 99, de 29 de Marco de 1984), regime de
competéncias e atribuigbes dos municipios (Decreto-Lei n,° 100, de 29 de
Margo de 1984), o documento-base de politica de desenvolvimento regio-
nal (Resolugio do Conselho de Ministros n.° 21, de 29 de Margo de
1984), regime de delimitagiio e de coordenagio das actuagdes da adminis-
tragio central e local em matéria de investimentos publicos (Decreto-Lei
n.° 77, de 8 de Margo de 1984), a criacio da Comissao Interministerial para
o Planeamento e Desenvolvimento Regionais (Resolugdo n.° 18, de 19 de
Mar¢o de 1984), o novo regime de organizagdo e funcionamento dos
servigos técnico-administrativos das autarquias locais (Decreto-Lei n.° 116,
de 6 de Abril de 1984) e a criagdo de um gabinete coordenador para o
acompanhamento da execu¢lo e controlo da gestdo de cada programa
integrado de desenvolvimento regional incluido no Plano (Decreto-Lei
n° 86, de 19 de Margo de 1984).

Toda esta legislagdo, que vem no seguimento de outras produzidas
por quase todos os governos anteriores, denota sem divida o esforgo da
administragdo central, preocupada com as questdes locais e regionais e
eventualmente com a racionalizagio dos métodos de trabalho, Traduz,
no entanto, uma doutrina ¢ um espirito essencialmente juridistas, formais
¢ de uma substancial complexidade burocritica. Uma intencfio evidente
e explicita ¢ a de uniformizar todos os critérios, regras e métodos de
funcionamento. Mais do que descentralizacio, o que estd em curso é uma
integragdo das autarquias no aparelho de Estado. As autarquias locais
tém aparentemente ganho em autonomia politica e eventualmente em
autonomia de execucdo. Mas encontram-se todavia dependentes de uma
forte estrutura central financeira, técnica, administrativa e legal.

PROGRESSOS ISOLADOS

Diversos s@o os exemplos de alteragdes institucionais parciais ou empi-
ricas que parecem orientadas por intengdes ou principios descentraliza-
dores, ou, pelo menos, de desconcentragio de servigos oficiais, Alguns
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servicos publicos e certos ministérios tentaram, uns mais (Agricultura),
outros menos (Saide, Seguranga Social, Educacio e Industria), criar
novas estruturas regionais, ou descentralizadas, ou desconcentradas, se-
gundo a terminologia técnica. Se é verdade que, por vezes, estas trans-
formagdes sao menos inspiradas por uma nova filosofia descentralizadora
do que pela preocupagdo de racionalizar e de aligeirar o trabalho da
administragio central, também é certo que representam de qualquer modo
alteragBes do sistema. Constituirdo ou ndo aberturas pioneiras para uma
nova organiza¢io do Estado, eis ao que n@o é possivel responder por
enquanto.

Os novos servigos periféricos, regionais no caso da agricultura, distri-
tais nos da salde e da seguranga social, se escapam, parcial ou totalmente,
a tutela das direcgBes-gerais, mantém-se todavia na subordinagio directa
dos secretarios de Estado ¢ dos ministros.

Por outro lado, a auséncia de ac¢des conjuntas e concertadas, por parte
do Governo ou de varios ministérios, acaba por retirar significado ¢ efi-
cacia aos esforcos isolados de um ou outro departamento, E mesmo possi-
vel que, com o tempo, as alteragdes dispersas e avulsas venham a perder
valor e for¢a de exemplo e acabem por constituir mais complexos ¢ mais
perturbadores circuitos administrativos e burocraticos, E sem duvida o
que acontece hoje com o crédito agricola e a extensdio rural.

2

Apesar destes progressos, modestos, mas reais, os reforgos da centra-
lizagido tém sido superiores e bem mais eficientes. Examinemos os mais
significativos.

O CRESCIMENTO DO SECTOR PUBLICO EMPRESARIAL

E este, sem ddvida, um dos factos mais marcantes da evolugdo politica
e social desde 1974. Por via das nacionalizag¢bes, o sector publico empre-
sarial atingiu bruscamente dimensdes consideraveis.

Assim, numericamente ¢ em termos globais, o peso do sector publico
produtivo pode ser medido da seguinte maneira: o seu valor acrescentado
bruto é aproximadamente 20 % do produto interno, contribui com 30 %
para a formacfio bruta do capital fixo e emprega cerca de 6% da popu-
lagio activa assalariada. Se acrescentarmos as empresas controladas pelo
Estado, mas nfio inteiramente sua propriedade, aqueles nimeros passardo
a ser respectivamente 23 %, 34 % ¢ 9 %°.

Das 15 maiores empresas industriais do Pais (em valor acrescentado),
14 sdo totalmente nacionalizadas € numa o Estado participa com 25 %
do capital. Destas 15 empresas, 11 foram nacionalizadas em 1975,

® Valores aproximados e relativos a 1980. Ver A, M. Anténio et al., O Sector
Empresarial do Estado em Portugal e nos Paises da C. E. E., Lisboa, INCM, 1983.

Sectorialmente, a importancia do sector estatal varia consideravelmente, podendo
atingir percentagens situadas entre os 80 % e os 100 % (tabacos, caminhos-de-ferro,
siderurgia, cimentos, banca, etc.), ou ficar-se abaixo dos 50 % (seguros, transportes
rodoviarios, etc.).



Sem duvida, depois de 1975, a centralizagio da sociedade e do Estado
aumentou com as nacionalizagbes dos principais grupos financeiros e
industriais. Alguns sectores importantes foram majoritaria ou totalmente
nacionalizados, como a banca, a electricidade, os adubos, os cimentos,
a siderurgia, a cerveja, a celulose e outros, além de sectores que apenas
o foram parcialmente, como a reparagdo naval, os seguros, a comunicag¢io
social, os transportes rodovidrios, etc. Colocados os sectores € as empresas
na subordinagio directa do Governo, nfo parece contestdvel que a cen-
tralizagdo se reforgou. Tanto mais que, em diversos casos (como nos das
cervejas, dos cimentos, das celuloses, etc.), se optou pela fusdo de empre-
sas, ou mesmo pela constitui¢do de uma s6 empresa, por vezes monopolista.

E certo que estas empresas, quando pertencentes a capitalistas priva-
dos, ndo constituiam propriamente modelos ou exemplos de descentraliza-
¢do, nem eram seguramente mais acessiveis aos poderes autdrquicos ou
aos interesses regionais. Todavia, a multiplicidade de decisao e a diversi-
dade empresarial podiam constituir um factor moderador do poder central.
Embora as comparagBes nio sejam faceis, dada a mudanca de situagdes
politicas, o Ministério das Finangas, por exemplo, concentra hoje um
poder efectivo e pratico superior ao que detinha nos tempos de austeridade
financeira do Estado Novo °.

Tanto ou mais ainda do que o seu peso ou volume, as regras formais
ou praticas de funcionamento do sector empresarial do Estado traduzem
uma forte dependéncia perante o Governo e reforcam eficazmente a
centralizagdo econémica e politica. Assim, a tutela administrativa exer-
cida pelos ministros sobre as empresas é forte e quase quotidiana, sendo
muito restrita a autonomia de gestio das empresas publicas. A livre
nomeagdo de gestores pelo Governo, sem regime de contratagdo e sem
sistema de avaliago de resultados ou de responsabilidade por objectivos,
confere ao poder politico um cardcter arbitrdrio. E muito reduzida, quase
nula, a participacfio de interesses sociais na direc¢o das empresas (regides,
autarquias, comunidades locais, utentes, etc.). Ora, nalguns casos, as autar-
quias t&m interesses directos na actividade dessas empresas, tendo perdido
competéncias desde a revolugdo: sio, por exemplo, os casos da produgdo
e distribuigdo de electricidade e de certos transportes rodovidrios e ferro-
vidrios.

Além das regras econémicas e financeiras de cardcter geral, da politica
econémica e do orgamento publico, o Governo recorre ainda ao quase
monopdlio do crédito 1%, assim como interfere permanentemente através
do sistema de precos. As multiplas tutelas administrativas, segundo a
natureza dos problemas, limitam drasticamente a autonomia da gestdo
empresarial (Ministério do Trabalho, para as questdes laborais; Minis-
tério do Comércio, no que diz respeito aos pregos; Ministério das Finan-
cas, para o crédito e o investimento; Ministérios do Comércio, da Indus-
tria, da Agricultura, ou dos Transportes, segundo o sector produtivo).

Acrescente-se que alguns aspectos politicos e préticos, como o costume
que tém os partidos no Governo de acaparar ou partilhar os cargos de

® Ao contrario, a mera existéncia de partidos politicos ¢ de um regime de
eleicBes livres e periédicas constitui indirectamente um factor de moderagio dos
poderes do Estado central.

A situagio do crédito conhecera em breve algumas altera¢Bes, dado que é
possivel, desde 1983-84, a criacio de novos bancos privados, Anunciam-se os pri-
meiros para o fim do ano corrente.
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dirigentes das empresas publicas, reforcam a tutela centralizada do Estado.
Esta conhece ainda instrumentos especializados na centralizagdo, como o
Instituto de Participagdes do Estado, vocacionado para a «gestdo inte-
grada» das responsabilidades accionistas do Estado nas empresas de que
ndo possui a totalidade do capital 2,

O CRESCIMENTO DO SECTOR PUBLICO ADMINISTRATIVO

Este constitui a mais evidente realidade na organizagio do Estado.
Cresce em fungdes, competéncias, mas também em custos e em efectivos.
Tendo em conta as regras formais da fungio pablica (em particular a da
impossibilidade de demissdo ou despedimento), os sucessivos governos,
partidos e correntes politicas acrescentaram aos precedentes novos con-
tingentes de funcionarios que se foram sedimentando como camadas
geoldgicas. Como as oportunidades de obtengio de emprego estdo muito
aquém das necessidades, como sdo reduzidas as hipdteses de emigragdo
¢ como os partidos politicos pretendem simultaneamente dominar o apa-
retho de Estado e recrutar clientelas, o funcionalismo publico tem crescido
consideravelmente. Entre 1968 ¢ 1979 aumentou a uma taxa de cerca
de 7% . Em 1983, o numero total de funciondrios publicos da admi-
nistragio central e local situa-se entre os 600000 e os 6500004, Eis
que representard cerca de 6,8 % da populacio total e 17 % da populagdo
activa empregada. Ainda em 1983, apesar das dificuldades legais do recru-
tamento de novos funciondrios ¢ mau grado o Governo, tal como os que
o precederam, ter declarado que era sua intencio reduzir o peso do apa-
relho de Estado, 14 000 novos funcionarios vieram acrescentar-se ao sector
publico 2.

Durante o periodo que vai de 1968 a 1980 verificou-se um fenémeno
de relativa desconcentragdo, dado que a parte de funcionarios publicos
sediados em Lisboa passou de 50 % para 36 % do total. Todavia, tal
evolugdo ficou a dever-se a0 aumento de funcionarios da educagio (do-
centes) e da sadde instalados na periferia.

* Recentemente, a 10 de Margo de 1984, o Governo anunciou mesmo a criagio
de um «Grupo de Acompanhamento» da gestdo de todo o sector publico.

*® Dados fornecidos pela Secretaria de Estado da Administracio Regional e
Local.

" Qs levantamentos, mesmo oficials, diferem entre si, pois dependem do conceito
de funcionario pablico que se utiliza, assim como do estatuto (do quadro, contratado,
tarefeiro, etc.). Por exemplo, podem ou ndo ser incluidos os membros das Forgas
Armadas, o pessoal civil das Forgas Armadas, os magistrados, as Policias, etc. Estéio
também em situacio ambigua os funcionarios de certas instituigGes que, tendo
embora o estatuto legal de empresas, desempenham fungdes préprias de adminis-
tragdo, como sd3o os casos da AGAA (Administracio Geral do Alcool e do Ag¢dcar),
da EPAC (Empresa Publica de Abastecimento de Cereais), dos CTT (Correios,
Telégrafos e Telefones), etc. Assim, A. Cavaco e Silva cita, para 1983 650000 fun-
cionarios; o Banco de Portugal menciona, para 1982, 58(:000. Dados da Secretaria
de Estado da Administragio Regional e¢ Local referem, para meados de 1983,
nameros proximos de 470000, excluindo todavia Forgas Armadas, Policias, magis-
trados, pessoal civil das Forg¢as Armadas e outros grupos.

* Fonte: Banco de Portugal, Boletim Mensal.



A evolugdo do namero de funciondrios da administracdo central, numa
série de valores aproximados, mas compardveis, dado que estdo exclui-
dos os mesmos grupos (militares, etc.), fol a seguinte 1°:

[QUADRO N.o 2]

Ano Funciondrios
1968 ... ... . o e 155 200
1976 ... ... . e e 223 000
1979 ... . L 313 800
1983 ... .. 442 000

Obtém-se uma taxa anual de crescimento da ordem de 15 %. Todavia,
tendo em conta apenas os verdadeiros novos recrutamentos, essa taxa ¢
de cerca de 7 %.

Paralelamente, o numero de funciondrios da administracio local seguiu
aproximadamente a seguinte evolugio:

IQUADRO N.° 3]

Ano Funciondrios
1968 ... ... . . e e 41 542
1979 ... .. o o e 58 266
1983 .. .. . 72 562

A evolugdo da relagio entre os dois grupos de funciondrios é elucida-
tiva dos pesos respectivos e do cardcter centralizador dos desenvolvimen-
tos recentes:

[QUADRO N.o 4]

1968 1979 1983
Administragio central .. ... ... .. .. 79 % 84 % 84 %
Administragdo local ... ... ... ... .. 21 % 16 % 16 %

As finangas do sector publico administrativo (central e local) sdo
igualmente sinal revelador dos fenémenos de centralizagio (sabendo-se,
por outro lado, que a administragiio local contribui apenas com menos

" Dados fornecidos pela Secretaria de Estado da Administragio Regional ¢
Local. Os levantamentos sio geralmente incompletos, mas as margens sio compa-
raveis. Estes nGmeros nem sempre representam novos recrutamentos no sentido
pleno da expressio, Com efeito, muitas vezes trata-se da passagem para o quadro
de funcionarios que se encontravam em situagbes diversas: contratados a prazo,
quadros de adidos, funcionirios da Previdéncia, organismos do Estado, mas nio
incluidos na fungdio puablica, etc
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de 10% do consumo publico). Assim, aquele sector era ligeiramente
excedentario em 1973, mas é fortemente deficitario em 1983. Em percen-
tagem do produto interno, o saldo passou de 0,9 % em 1973 para - 12 %
em 1982 ¢ —99% em 1983. Paralelamente, a carga fiscal, que era de
22 % do produto em 1973, atingiu 33 % em 1983. A despesa total do
sector publico administrativo passou de 21,7% do produto em 1973
para 31 % em 1975 ¢ 433 9% em 198317,

A concluir, note-se que o défice do conjunto do sector piblico (admi-
nistrativo e empresarial) atinge, em 1982, cerca de 23 % do produto.
Paralelamente, o mesmo sector publico absorveu perio de 60 % da expan-
sdo do crédito total 8. Noutra optica ainda, a hipertrofia do sector piblico
¢ igualmente detectdvel em termos or¢amentais. Em 1972, o Orgamento
Geral do Estado representava 22 % do PNB; para 1984, a previsdo oficial
¢ a de que o Orcamento atingird 52 % do PNB 19,

TENDENCIAS RECENTES NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Para além do gigantismo e do alastramento, algumas tendéncias se
tém recentemente manifestado, ou confirmado, na filosofia ¢ na organiza-
¢do da Administracio. Em primeiro lugar, a integracdo: corpos, orga-
nismos e instituigdes que tradicionalmente tinham estatutos especiais.
apesar de pertencerem genericamente ao sector pablico, ou que poderiam
ser criados 4 margem da Administracdo no sentido restrito, foram sendo
progressivamente integrados, o que quer simplesmente dizer que passa-
ram para a dependéncia do ministro e que os seus trabalhadores passa-
ram a ser funcionarios publicos (excepcionalmente, funciondrios de empre-
sas publicas), Fol o que aconteceu com parte importante da organizagdo
corporativa, assim como com os organismos de coordenagdo econbémica;
seguiram o mesmo destino importantes organismos regionais de agricul-
tores (como a Federagdo de Produtores de Vinhos do Ddo e a Federagao
dos Vitivinicultores da Regido Demarcada do Douro), assim como insti-
tuigdes culturais locais e regionais, como, por exemplo, diversos museus
¢ fundagbes. Também neste movimento de integragdo se podem incluir
as multiplas categorias de empregados (tarefeiros, contratados a prazo,
consultores, empreiteiros, etc.) que gradualmente passaram & fungdo piblica
e para o quadro. Se para isso houve razdes profissionais e técnicas, tam-
bém ndo deixou de as haver pessoais, politicas, partiddrias, «sociais», etc.

A segunda tendéncia é a da unificacio de regras, critérios ¢ métodos
de acglo. E uma constante da muito volumosa legislagio publicada durante
os ultimos dez anos. Independentemente das necessidades locais e secto-
riais, insensiveis ao cardcter especifico de muitos problemas e situagdes,
os governos tém vindo a equiparar funciondrios e organismos. Na procura
eventual da racionalidade, ou, hipoteticamente, na tentativa de melhorar
o seu funcionamento, o Estado central tem uniformizado tudo o que pode:
regras, estatutos, condigdes e sang¢bes. Procura que todas as cimaras muni-

* Ver A. Cavaco e Silva em Didrio de Noticias de 24 de Abril de 1984 ¢
Relatdrios do Banco de Portugal.

® 1d., op. cit.

* Ver A. Sousa Franco em Didrio de Noticias de 24 de Abril de 1984. Note-se
que o Orgamento de 1972 estava agravado pelas despesas extraordinarias de defesa
que implicavam as operagdes militares em Africa.



cipais sejam geridas da mesma maneira, tenham a mesma organizagdo
¢ paguem os mesmos vencimentos. Tenta que os funciondrios da periferia
usufruam das mesmas condig()es que os da capital. Esforca-se por equi-
parar os funciondrios de niveis semelhantes nas mesmas categorias, sejam
mesmo os de servigos com caracteristicas muito especiais, como o pessoal
de sadde, os extensionistas agrarios e os professores.

Tendo atingido as dimensBes actuais ¢ nfio se concretizando nenhuma
reforma estrutural descentralizadora ou regionalista, parece ser esta a
unica via de organiza¢io do Estado: integrar, alargar e unificar, Para
manterem a fidelidade dos seus funcionarios ¢ a sua prépria tranquili-
dade, os governos parecem condenados a igualizagio. O Estado central
procura eliminar a diferenca, nivelando rendimentos, obrigagGes, direitos

e responsabilidades. Os préprios sindicatos exercem pressdes no mesmo

sentido, Assim pode o aparelho de Estado perder o sentido do real e do
concreto, remetendo-se cada vez mais a um estilo marcado pelo juridismo
formal e pela abstraccdo. A diferenga é considerada, tanto pelo Estado
como pelos sindicatos, como fonte eventual de injustica e de privilégio.
Tem sido esta a razdo ou o pretexto que justificam a uniformizagio em
curso no seio da Administragio.

FISCALIDADE E FINANCAS LOCAIS

A distribui¢do, entre a administra¢do central e a administragdo local,
das despesas do consumo publico mostra, por um lado, um forte desequili-
brio e, por outro, a tendéncia para a estagnacdo constante durante as
tltimas duas décadas. A revolucdo de 1974 ¢ a democratizagio ndo alte-
raram os costumes neste particular dominio.

Consumo piblico (em percentagem)

[QUADRO N.° 5]

1960 1977 1979 1980 1981 1982 1983

Administragdo central ... ... ...] — 76 86 87 88 87 —_
Administragdo local ... ... ...| 10,6 7 9 8 8 9 7
Seguranga social ... ... .. .| — 17 5 5 4 4 —

onte: Relatérios Anuais e Boletins Mensais do Banco de Portugal; para os anos de 1960 ¢
1943 cf Vitor Pessoa em O Jornal de 6 de Janeiro de 1984.

Na despesa corrente, 93 % vdo para a administragdo central ¢ 7 %
para a local (num total de 430 milhdes de contos de 1982). J4 na despesa
de capital, num total de 126 milhdes de 1982, para a administra¢fo local
vdo cerca de 33 %, estando esta taxa em aumento desde 1976.

Virias leis gerais sobre o sistema das finangas locais foram aprovadas,
datando a ultima de Margo de 1984. O sistema vai-se racionalizando, os
varios partidos esfor¢am-se por criar critérios objectivos, rigidos e auto-
madticos, a fim de evitar «favoritismos» ou intervengio politica excessiva.
Mas o certo é que a esséncia do sistema se mantém ¢ refor¢a: competem
ao Estado central quase todas as responsabilidades em matéria fiscal e
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financeira; € sua a tarefa da colecta e da distribuigio. A fiscalidade local
¢ regional e, por conseguinte, a autonomia financeira das comunidades
siio muito relativas. Os actuais projectos e as regras em vigor quanto ao
sistema de empreendimentos intermunicipais consagram também a depen-
déncia dos municipios em relagio ao poder central, reforcando a tutela
e a decisio dos ministros da Administrag¢Bo Interna e das Finangas.
E, uma vez mais, regras rigidas e unificadas para todo o Pais e para
todos os casos.

E todavia verdade que o poder central tem demonstrado uma preo-
cupagiio redistributiva relativamente aos municipios mais pobres e mais
subdesenvolvidos, em contraste com os mais densamente povoados e equi-
pados, Mas essa é matéria que respeita as politicas de desenvolvimento
e que em nada contraria ou favorece a descentralizagdo. Serd apenas
exemplo de uma modalidade de intervengdo central na defesa da «parte
fraca», como politica possivel num quadro geral em que a descentraliza-
¢do pudesse agravar desequilibrios.

O MINISTERIO DA REFORMA ADMINISTRATIVA

Este departamento foi criado, no principio da década de 1970, ainda
pelo Governo de M. Caetano. Desde entfio, os respectivos servicos foram
diversas vezes colocados sob a autoridade de um ministro ou de um secre-
tario de Estado, ou entdo ficaram subordinados a outros ministérios, como
0 da Justica ou o da Administragdo Interna. Neste departamento foram
até hoje criados onze organismos superiores centralizados, entre os quais
um servigo, trés comissBes, um conselho superior e seis direcgbes-gerais.
Muitas centenas de funciondrios foram recrutados por estes organismos,
os quais tém produzido vasta e complexa legislagfio *°. Entre os principais
resultados da sua acgio, além do seu préprio crescimento, mencionam-se
a centralizacio processual ¢ a unificagdo de critérios relativos ao recru-
tamento de funciondrios, regras de funcionamento, normas de concurso
e circuitos de decisdio burocraticos. Se de reforma se pode falar, serd de
modernizagdo tecnolbgica, de reforco de centralizagdo e de unificagio de
regras. A acgio dos diversos ministérios, servigos e autarquias passou a
ser controlada e filtrada pelos funcionarios destes departamentos, cuja
tarefa é a de uniformizar toda a Administragdo.

0OS METODOS DE ACTUACAO NA ADMINISTRACAO

Sistemas ¢ métodos administrativos sdo ainda preferencialmente inspi-
rados pela Constituigio de 1933 e pela tradigio centralista, bem mais do
que pela Constituigdo de 1976. Os principios constitucionais das auto-
nomias autarquicas, da regionalizagio e da descentralizacio administrativa
ndo sdo geralmente praticados, com excep¢do para as regides dos Agores
¢ da Madeira. O caso do Ministério da Educagio, que, s6 ele, emprega
mais de 150 000 funciondérios, ¢ bem revelador 2. Com a «explosdo esco-

» Ver, por exemplo, os Decretos-Leis n.>* 163, 164, 165, 166, 167, 168, 170 e
171, de Maio de 1982; os Decretos 78, de 1979; 72, 73, 75 e 76, de 1982; etc.

 Ver G. Cancio Martins, «Centralizacio e descentralizacdoy, in O Sistema de
Ensino em Portugal, Lisboa, F. C. Gulbenkian, 1981.



lar» dos anos 1960 e 1970, o departamento cresceu quase sem limites,
na tentativa de controlar e coordenar todo o desenvolvimento do sistema
educativo, No sector administrativo central sdo cerca de 25 organismos
superiores hipertrofiados que se ocupam de tudo quanto as escolas diz
respeito, desde os planos gerais e os cursos até as construgdes escolares,
o equipamento, a colocagdo e o recrutamento de pessoal docente. Os
técnicos, os docentes e outros agentes administrativos sdo todos funciona-
rios do Ministério, do poder central, ndo das escolas, nem das autarquias,
nem de quaisquer entidades regionais. Os modelos orginicos sdo 0s
mesmos para todo o Pais. Os organismos periféricos (direcgdes de distrito
escolar) sdo meras extensdes dos organismos do poder central e dedicam-
-se sobretudo as tarefas processuais. Entre este sistema educativo, que
penetra profundamente em toda a sociedade, e os representantes das
comunidades locais e regionais, as ligagGes orginicas sdo praticamente
inexistentes. O controlo social estd ausente do sistema de educagiio; em
sua substituigdo exerce-se o controlo politico e burocritico a partir da
capital.

Esta dltima situacdo repete-se em praticamente todos os departamen-
tos: os organismos locais e periféricos estdo apenas subordinados as
direcgBes centrais ¢ sdo quase inacessiveis aos interesses locais e autdr-
quicos. Em 1977, o Ministério da Agricultura foi reorganizado, tendo-se
criado experimentalmente direc¢des regionais de agricultura (nido depen-
dentes das direcgOes centrais) e, por outro lado, conselhos regionais agré-
rios, através dos quais se esperava que se realizasse a ligagdo entre a
Administracio e os interesses locais, econdémicos, sociais e autdrquicos.
A experiéncia estd hoje em grande parte abandonada. Os conselhos regio-
nais nunca foram instalados; as direc¢Bes regionais perderam ji grande
parte das suas competéncias.

Nestes dois ministérios, como nos outros, a centralizagdo ¢ a uniformi-
zagdo tem sido defendida por vdrios sectores e diversas forgas: pelos
governantes, pelos funciondrios superiores da administragio central, pelos
corpos profissionais e seus sindicatos (por exemplo, veterindrios, silvicul-
tores, professores, etc.) e pelo peso dos técnicos de planeamento.

A hipertrofia da Administragdo e¢ o crescimento constante das suas
responsabilidades e competéncias tém vindo a criar fenémenos do tipo
de «engarrafamento»: problemas que nfo encontram solugiio, projectos
que sdo abandonados e actuagBes que sdo adiadas. A colocagdo anual
dos professores em todo o Pafs ¢ a abertura das escolas sdo geralmente
operagOes controversas e conflituosas, nas quais as performances da admi-
nistragdo central deixam muito a desejar. No Ministério da Agricultura,
grandes projectos regionais foram confiados exclusivamente & adminis-
tragdo central, tida frequentemente como mais eficiente ¢ com superior
capacidade técnica, mas o panorama actual é bem mais revelador da sua
ineficiéncia, O projecto de crédito agricola ¢ de investimento do Alentejo
foi abandonado sem sequer se ter iniciado; o projecto de desenvolvimento
integrado de Tréas-os-Montes vai-se realizando lentamente nos dominios
da educagiio e da saide, mas com enormes atrasos e desperdicios na
sua mais importante componente, a agricola; o projecto de regadio da
Cova da Beira concretiza-se também com dispendiosos atrasos. SO o
projecto de desenvolvimento do Algarve parece avancar a ritmos satis-
fatdrios, tal se ficando a dever talvez ao facto de a sua responsabilidade
de execucdo ser entregue a entidades regionais.
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O DEBATE NACIONAL SOBRE A REGIONALIZACAO

Este debate foi promovido e conduzido pelo Governo de 1981 a 1983.
Estudos e documentos foram divulgados, comissGes e organismos foram
criados, legislacio foi preparada, o Governo considerou a regionalizagio
como prioridade e centenas de reunibes tiveram lugar em todo o Pais.
Pareceu, durante algum tempo, que algo se passaria. Todavia, o élan foi
perdido ¢ nada se concretizou. O Governo (o terceiro da AD) tinha lan-
g¢ado uma operagdo politica, mas ndo deu nenhum passo, nada criou de
irreversivel. A oposi¢io (PC e PS) ndo quis colaborar e agravou a politi-
zagdo da operagio. Chegado as elei¢des, o Governo AD dissolveu-se, o
novo Governo, dito de «bloco centraly (PS e PSD), abandonou pura e
simplesmente qualquer projecto de regionalizagdo, apesar de ter mantido
algumas das suas ideias no programa de Governo ¢ de um dos partidos
no poder, o PSD, ser 0 mesmo que, meses antes, considerava a regiona-
lizagdo como principal prioridade.

E possivel que, de todo este debate, algo tenha permanecido ou resul-
tado, nomeadamente no que toca a realizagio de estudos, recolha de
informagGes e opinibes, sensibilizacio de alguns grupos, etc. E dificil
avaliar. Mas também é certo que o «fiasco» da operagio parece ter criado
algum descrédito na ideia de regionalizagdo.

O SISTEMA ELEITORAL E DE PARTIDOS

Teoricamente, o sistema politico criado em 1974-76 tinha todas as
potencialidades e poderia favorecer tanto a centraliza¢gdo como a descen-
tralizacdo. Esta ultima parece ter tido os favores ideolégicos, retéricos
e da opinidio publica logo apds a revolugdo, o que se compreende, dado
o forte centralismo do regime anterior.

Na verdade, o sistema politico acabou por favorecer a componente
centralizadora, o que se ficou a dever, por um lado, a forga das tradi¢Ges
e do sistema socieconémico e, por outro, as circunstincias polificas da
revolugdo e as caracteristicas genéticas dos partidos e do novo sistema
politico.

O sistema eleitoral (por listas partidrias distritais eleitas pelo método
proporcional de Hondt) favorece os partidos fundadores. S6 os partidos
nacionalmente constituidos podem concorrer as eleigdbes para o Parla-
mento € para as cdmaras municipais: grupos locais e de interesses regio-
nais, assim como independentes, estdo afastados dos processos eleitorais,
apenas se podendo apresentar para as cleicdes das freguesias, Os pro-
cessos de reeleicio e de substituigio parciais sdo regulados por mecanismos
partidérios, sobre eles ndo competindo ao eleitorado manifestar-se. Ele-
gem-se partidos, ndo se elegem pessoas ou representantes. Todas as regras
do sistema eleitoral, reforgadas alids pelos aspectos priticos e politicos
da organizagio dos partidos, conduzem a um quase monopdlio de decisio
nas maos das direc¢bes partidarias centrais: sdo estas que decidem dos
programas ¢ dos candidatos. Os eleitos locais devem quase tudo as direc-
¢Oes partidarias da capital e quase nada as comunidades locais ou ao
eleitorado.



BREVE AVALIACAO

Dada a mudanga fundamental de regime operada em 1974 e a conse-
quente democratiza¢io da vida politica, é evidentemente dificil fazer com-
paraghes lineares entre os graus de centralizagio dos dois regimes corpo-
rativo e democratico. Com efeito, inimeras dimensoes deste ultimo podem
parecer, nelas mesmas, progressos de descentralizagdo.

Todavia, com esta ressalva, ¢ admitindo que descentralizagdo ¢ demo-
cratizagdo sdo fenémenos de diferente natureza, é possivel afirmar que
a centraliza¢do da sociedade ¢ do Estado em Portugal aumentaram depois
da revolug¢do de 1974. O Estado aumentou, as autonomias locais dimi-
nuiram relativamente e as autarquias regionais continuam ineXistentes,
com as notorias excepgdes dos Acgores ¢ da Madeira.

A classe politica alargou-se consideravelmente, incluindo na periferia,
mas na subordinagio do poder central e dos 6rgdos centrais dos partidos.
Gragas aos mecanismos partiddrios e eleitorais, assim como & intervengo
acrescida do Estado na vida social e econdémica, a classe politica cooptou
0s seus representantes locais. Estes, em grande parte, tiveram a percepgdo
de que a fonte das suas carreiras est4d no poder central, e ndo nas comu-
nidades locais.

Esta situacfio nfo estd isenta de contradi¢des e de conflitos potenciais.
A administragiio central atinge altos niveis de ineficdcia provocados pelo
gigantismo e pela complexidade crescente dos problemas e projectos,
o que cria atritos graves com as comunidades locais, Por outro lado,
os possiveis mecanismos de controlo social e local entram em conflito
com os exclusivos controlos burocraticos e politicos. As aspiragdes e
superiores autonomias locais e regionais parecem desenvolver-se, numa
preocupagdo de maiores eficdcia e responsabilidade, ou até como concor-
réncia entre os dirigentes locais e a classe politica da capital.

A organizagdo do Estado, a sua relagio com as regides e os muni-
cipios, incluindo o sistema ecleitoral e o processo administrativo, sio
talvez a maior fonte de conflitos sociais e politicos no futuro, O poder
politico tem alguns anos para resolver este problema...

3

A titulo de inventdrio, tentarei seguidamente enumerar algumas das
razbes que explicam os relativos sucessos descentralizadores e as supe-
riores performances do esfor¢o centralizador.

A criacdo das regides auténomas, promovida por dirigentes locais,
com grande sentido das oportunidades, entre 1974 e 1975, ficou a dever-se
em grande parte as circunstincias politicas. As forgas locais e a opinifio
publica hostilizaram fortemente o poder central revolucionario, Uma
pressdo «independentista», eventualmente encorajada por interesses estran-
geiros, criou graves dificuldades e tensdes. Os partidos democraticos, nos
quais ocuparam posigbes de relevo varios dirigentes naturais das duas
regides, encontraram na autonomia a resposta aos problemas criados,
mas também a maneira de extrair as regides s influéncias revolucionérias
entao dominantes.
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A realizagdo de cleigbes autarquicas em todo o Pais por sufragio
universal, desde 1976, inscreve-se na naturalidade democrética. Resulta
imediatamente da instauragio do novo regime ¢ é bem aceite por todos
os partidos, por convic¢do e por interesse, ndo correspondendo a qualquer
pulsdo particularmente descentralizadora, apesar de a conter,

Ja a consagragiio constitucional dos principios descentralizadores e
regionalistas constitui fendmeno mais complexo e mais ambiguo. Terad
tanta sinceridade quanto oportunismo ou demagogia politica. Alguns
constituintes acreditavam seguramentie e lutaram pela descentralizagdo.
Outros terdo visto nela excelente meio de recrutamento eleitoral, de
sedugdo da opinido publica e de conquista dos candidatos a notéveis
locais. As «modas» e ideologias modernas, de inspiragio liberal, terdo
tido também alguma influéncia, mas tdo-s6 na redacgio da Constitui¢io.
Consolidados os partidos, assegurado o funcionamento dos mecanismos
de base da democracia representativa, quase nido voltou ao espirito dos
partidos e dos Governos a ideia de concretizar o que a Constituicdo pre-
coniza. Aquando da revisdo de 1982, um certo cinismo se manteve: apesar
da consciéncia do ndo cumprimento das regras constitucionais, estas per-
maneceram, A «conquista semdintica» perdura, tal como a auséncia de
acgio.

Quanto aos progressos isolados de desconcentragio e de descentrali-
zagdo de servigos de alguns ministérios, parece corresponderem sobretudo
a uma preocupagdo de eficicia e de modernizagio tecnolégica, e s6
marginalmente a4 pressdo de interesses autdrquicos ou & sinceridade de
alguns dirigentes politicos.

Os sucessos centralizadores tém obviamente uma multiplicidade de
razbes ¢ devem ser detectados singularmente, tanto como nas suas rela-
¢bes, isto €, na evolugdo geral da sociedade e do sistema politico. Tentarei
no entanto enumerar simplesmente os factores que podem ser isolados
para maior clareza de exposi¢do.

Na génese da revolugio e da instauragdo do regime democratico estd
um golpe de Estado militar que em certo sentido cria o vazio de poder,
ou, antes, torna o poder disponivel. Classes sociais e forgas politicas lan-
gam-se a sua conquista. Os partidos obtém o poder politico antes do
poder social ¢ econémico; conquistam o centro antes da periferia. Depois,
serd a partir do Estado que irio & conquista da sociedade. Se descen-
tralizacio tivesse havido desde a revolugdo, em oposi¢io ao anterior re-
gime, aquela teria exigido um poder outorgador. Ora este era inexistente.
A instituigdo militar, que poderia ter desempenhado esse papel, acabou
por se envolver directamente na luta politica como parceiro ou inter-
locutor dos partidos.

Estes nasceram no centro do poder politico, a sua génese estd ligada
ao aparetho de Estado. Mesmo os que existiam previamente (0 PC ha
cinquenta anos, o PS ha um) cresceram e consolidaram-se a partir das
posi¢des ocupadas no poder logo apds o golpe de Estado, Como a demo-
cracia, os partidos nasceram bruscamente, por cima, junto ao Estado.

Desde a instauragdo do regime constitucional, a fragilidade e a insta-
bilidade do poder tém contribuido para perpetuar estas caracteristicas
genéticas, A todo o momento, perante qualquer crise de média enverga-
dura, tudo parece estar em causa: o poder politico, as institui¢des, por
vezes mesmo o regime. A dualidade do poder entre o presidente da



Reptblica, por um lado, e o Parlamento ¢ o Governo, por outro, contri-
bui para a instabilidade 22. A realidade ou o sentimento desta fragilidade
conduzem os partidos a privilegiar o poder central, receando que a des-
centralizagdo e a regionalizagdo desenvolvam movimentos centrifugos ou
representem perdas de poder efectivo.

A luta contra o poder econdmico, um dos suportes do regime corpora-
tivo, foi uma das primeiras preocupagbes dos principais partidos politicos,
nomeadamente os de esquerda. A sua convicgdo era a de que, deixando
o poder econémico intacto, pouco ou nada conseguiriam como transfor-
magio da sociedade e que a sua propria ascensdo ao poder seria dificul-
tada. As nacionalizaghes, as normas constitucionais sobre o sistema eco-
némico ¢ a multiplicacdo de regras, mecanismos e leis consagrando o
intervencionismo do Estado constituiram assim o instrumento privilegiado
de luta do poder politico contra o poder econdmico.

Acresce que programas ¢ ideologias socialistas e de cardcter jacobino
foram predominantes no seio dos partidos de esquerda e de grupos diri-
gentes militares, tanto, alids, como, pelo menos temporariamente, na
opinido colectiva. Classes médias, trabalhadores, intelectuais e sindicatos
olharam para o Estado como o possivel garante de empregos, a seguranga
dos rendimentos ¢ mesmo o distribuidor de privilégios, Curiosamente,
mesmo nos periodos em que estiveram no poder partidos de direita e de
centro-direita se assistiu a fendmenos idénticos de utilizagio do Estado.

Serdo alias tanto de esquerda como de direita grupos e interesses em
ascensdo, ligados ao estudo ¢ ao plancamento «global ¢ integrado». Desen-
volve-se a ideologia respectiva, tanto como os gabinetes, institutos e orga-
nismos que se multiplicam nos ministérios.

Com ou sem razao, ¢ de qualquer modo como pretexto, também a
crise econdmica da ultima década reforgou as tendéncias centralistas. As
economias de escala s@o privilegiadas, a uniformizacdo e a centralizagido
sdo consideradas como instrumento de racionalidade e de poupanca, Pelo
contrario, 4 descentralizagio atribuem-se custos elevados, sendo até quali-
ficada como «luxo de paises ricos», o que estd por demonstrar,

Parecem ser estes os factores novos que, depois da revolugo, tém
mantido a sociedade e o Estado no caminho do centralismo e tém con-
trariado tentativas ou tendéncias de descentralizagdo, Sem esquecer, evi-
dentemente, todos os factores estruturais e histéricos, mencionados na
segunda parte, que fazem de Portugal um pais essencialmente de tradicio
centralista,

QUARTA PARTE

Na parte final deste trabalho pretendo apenas discutir alguns limites
actuais do centralismo e os fundamentos da regionalizagio e da descen-
tralizagdo,

™ Presidente e Parlamento sfio ambos eleitos por sufrigio universal, o que lhes
confere legitimidade e graus de soberania semelhantes. Talvez por isso mesmo,
sio também concorrentes, Divergem alidis em miltiplas questdes, nomeadamente
em matéria de descentralizagio e de competéncias do poder local, aparentemente
favorecidas pelo presidente e nfio contempladas pelo Parlamento nem pelo Governo.
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Certos condicionalismos histéricos da centralizagio parecem hoje
razoavelmente ultrapassados. Assim, a unidade nacional nfo estd amea-
cada por significativas for¢as centrifugas de cardcter nacional, linguistico
ou cultural. Também a direccdo do império deixou de ser uma funcio
do Estado central ou da capital. Por outro lado, o panorama geestraté-
gico, a situagio internacional e a organizagio da guerra moderna colocam
em termos totalmente novos as questdes tradicionais de defesa civil e de
proteccdo das fronteiras,

Dando por adquirido que certas matérias ndio s3o susceptiveis de
descentralizagdo ou de regionalizagdo (tal como a representa¢do externa
do Estado, a moeda, a direc¢do da defesa militar, e bem assim os direitos,
deveres e garantias dos cidaddos), é hoje questiondvel que a centraliza-
¢ao coloque todos os portugueses em nivel de igualdade perante o Estado,
sobretudo nas suas dimensdes sociais, econémicas e culturais, Tal como
ndo parece certo que o Estado central seja sempre o melhor defensor
da «parte fraca do contrato socialy. O espago, o territério e a regido
introduzem novas dimensGes de desigualdades, que ndo sdo apenas de
cariz classista. O acesso a informacfo, aos bens econdémicos ¢ aos equi-
pamentos sociais é regionalmente diverso e desigual. Mesmo as possibili-
dades de influenciar as decisbes e pressionar os Orgdos de poder sio
regionalmente muito diferentes.

Também é controverso que a centralizacio apenas reforga as liber-
dades, colocando grupos de cidaddos ao abrigo dos despotismos locais
(caciquismos). O crescimento imoderado do aparelho de Estado acaba
por criar novos despotismos, eventualmente mais fortes e inacessiveis do
que os autoritarismos de «campandrio», Se a centralidade parece necessd-
ria no estabelecimento dos direitos e garantias fundamentais ¢ de um
regime constitucional, o excesso de centralismo pode gerar opressio e
desigualdade. A histéria mostra, alids, que, em regra, os regimes opressi-
vos e totalitdrios sdo centralizados e centralizadores, Por outro lado, na
sociedade portuguesa do regime corporativo, os «caciques» locais eram
frequentemente «criaturas» do regime e do poder central 22, A sua influén-
cia sera tanto mais forte quanto mais «vazia» for a sociedade local, isto
é, sem instituicbes de autogoverno.

A propria seguranca do Estado pode diminuir com o excesso de
centralismo. O Estado central parece bem mais vulnerdvel perante certo
tipo de empreendimentos, como sejam golpes de Estado: um s6 acto bas-
tard para consumar um assalto ao poder, A facilidade técnica e o sucesso
do golpe de 25 de Abril de 1974 terdo certamente parte da sua razio
de ser na hipertrofia do Estado corporativo.

Outro argumento tradicional favordvel ao centralismo defende que este
¢ menos vulnerdvel a corrupgio ¢ ao favoritismo. Também este ponto de
vista parece ndo receber confirmagio na sociedade moderna. O centra-
lismo administrativo acaba geralmente por substituir o controlo social por
mecdanismos politicos e burocrdticos bem mais herméticos e, em certo
sentido, menos «democraticos». A opinido publica e o controlo autarquico
das decisdes podem ter, em muito casos, maior eficacia do que os pro-
cessos formais, aparentemente neutros, «cegosy e «sem odor». Por outro
lado, mesmo o jogo dos grupos de pressdo e dos lobbies pode criar desi-

* Ver, por exemplo, José Cutileiro, Pobres e Ricos no Alentejo, Lisboa, 1976,



gualdades em regime fortemente centralizado: sé os grupos dispondo de
grandes meios t&m acesso aos processos de decisdo.

O gigantismo estatal vem ainda contrariar outro argumento frequente,
segundo o qual a organizagfio centralizada traz mais eficiéncia, o planea-
mento central é mais féacil e eficaz e o Estado central assegura melhor
o desenvolvimento econdémico. As recentes décadas da economia portu-
guesa tém de facto demonstrado que, a ser verdade, tal papel desempe-
nhado pelo Estado central beneficia sobretudo o préprio centro politico
e econdmico da sociedade. O subdesenvolvimento e a «desertificagdo» do
interior do Pais s@o uma evidéncia flagrante dessa tendéncia, Por outro
lado, o planeamento central escapa ao controlo social, como corre o risco
de perder de vista as realidades locais, alargando assim as distincias que
separam a classe politica ¢ a burocracia das comunidades locais.

Finalmente, na extensdo do intervencionismo estatal e no refor¢o do
centralismo reside a origem de desigualdades sociais e de privilégios dos
proprios agentes do Estado. Estdo criados grupos de interesses, sociopro-
fissionais e quase de cariz classista, que véem na administragido central
um meio eficaz de manutengdo e desenvolvimento dos seus préprios privi-
légios e que combatem geralmente as transformagdes eventuais das estru-
turas administrativas ¢ do Estado.

Quase tudo, da tradi¢iio a revolugio e da economia aos partidos poli-
ticos, tem favorecido e perpetuado o centralismo. Este, reflexo da orga-
nizagio do Estado e das estruturas sociecondmicas, é hoje posto em causa
por aspiragdes de grupos ¢ de cidaddos, por necessidades de desenvolvi-
mento ¢ de evolugio do regime democrético, De varios pontos de vista,
a questdo do Estado estard, nos préximos anos, no centro dos principais
conflitos sociais e politicos. Resta saber se tal questdo pode ser resolvida
por evolugdo do regime ¢ do sistema politico, por ruptura do sistema com
manuten¢do do regime, ou por ruptura de ambos,
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