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NOTA REDACTORIAL

A circunstdncia de se encontrar disponivel para publicagdo um
conjunto de trabalhos dos Auditores do CDN/96, relacionados com a
temditica da regionalizagdo, permitiu ensuiar, neste nimero, o eshogo
duma modalidade que se pretende ver repetida com regularidade no
futuro: o «dossier» temdtico.

Deve-se todavia esclarecer gue a inclusdo destes trabathos no n.° 81
da Nacaov e Defesa responde apenas a consideragdes de oportunidade,
ndo tendo qualquer correspondéncia com uma intengdo pré-existente.
Ndo se busque, pois, no assim chamado «dossier», a coeréncia ¢ a
amplitude de informuagdo que sé uma abordugem sistemdtica poderia
proporcionar.

Pensou-se, ndo obstante, que a actualidade do tema justificava, por
si 58, este ensaio. E, rratundo-se de pomtos de vista ndo concertados e
oriundos de sectores sociais diversos, sobre uma quesido que divide
transversalmente a sociedade portuguesa, ficam asseguradas outras
condigdes fundamentais, como sejam a pluralidade ¢ a independéncia,
atributos tradicionais das publicacdes do Instituto da Defesa Nacional.

A importincia do tema e a extensdo da fractura introduzida na
comunidade pela sua discussdo, justificavam por certo um outro rigor
na andlise e uma reflexdo mais aprofundada — caracteristicas que se
pretende ver presentes em «dossier» futuros. Para tanto, estd a ser
preparada uma significativa reestruturagdo da Revista, a qual visa ndo
56 melhorar a qualidade das respostas dadas daos problemas do mundo
moderno, como também ampliar a Universidade — e em especial @ sua
Juventude — o universo tradicional de leitores e colaboradores. Mas na
falta dela, pensou-se que o agrupamento dos artigos, ainda que ndo
alinhados por qualquer orientagdo disciplinadora, seria preferivel a
sua publicagdo de forma desgarrada e dilatada no tempo.
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Uma questio de espagos

Eduardo Ziguete

Reswmo

Na primeira parte do trabalho evoca-se, muito rapidamente. a Segunda Guerra Mundial
para recordar alguns momentos e actuagdes decisivas que se considera terem produzido
protundas modificagdes do espago, numa acepgfo alargada do vonceito: e enuncia-se uma
conjectura, como proposta de modelo de raciocinio; em geral, as grandes modificagGes do curso
da guerra e que produziram alteragdes irreversiveis — as tais modificagdes de «espago» — foram
limitadas em tempo, em espago, em efectivos, em recursos ¢ em perdas mas tiveram
consequéncias mutto importantes no decurso do conflito ¢ até no apds-guerra — pelas alteragdes
de conceitos, de doutrina ¢ de procedimentos que criaram ou promoveram.

Na segunela parte do trabalho transpe-se esta conjectura para a vida actual e procura-
se, por analogia, aplicar este método de reflexdo a quatro problemas da actualidade, referidos
a (ftulo de exemplo: a circulagio, a administragfio, a conservagiio e u telecomunicagio.

Conclui-se sugerindo que a Defesa Nucional também se pode considerar um espago de
natureza particular, analisdvel de um modo semelhante a0 que se usa na Geometria Descritiva
~ onde o espago se define e se avalia pelo recurse a elementos mais simples, come o ponto,
a recta e © plane.






Una questdo de espagos

A rodos aqueles
que dedicaram a sua vida

a descoberta de novos espagos

Sun Tzu disse;

«... 16 - Os elementos da arte da guerra sfio: primeiro, a
nogiio de espage; segundo, u apreciagio das quantidades;
terceiro, os caleulos; quarto, as comparagoes;

e quinto, as possibilidades de vitéria..»

Sun Tzu, A Arte da Guerra

1. FALANDO DE ESPACOS

A Il Guerra Mundial foi uma grande li¢io sobre espagos.

De inicio, pela sua prépria eclosdo. A poténcia central requeria espago
para a sua expansio, uma vez que a anexagio do Territério dos Sudetas, da
Boémia e da Mordvia néo lhe teriam trazido o espago requerido — porque era
menor e porque era outro; era, fundamentalmente, um espago finito. Dai, o
arranque para Leste, para a Polénia, ante-cimara de um espago quase-
-infinito — tomado, por acordo diplomitico, finito quando houve que acautelar
a existéncia de um conflito na drea, que ndo interessava na altura,

A entrada da Franga em cena foi uma transigdo de espago fora da
oportunidade prépria. O conflito existe quando o espago de solugdes € menor
que o espago de inten¢des e do lado poente da Europa, nio havendo
intengdes, ndo poderia haver conflito. Mas a arte diplomdtica, pelo sistema
de aliangas, reduziu o espago de solugdes — e o conflito nasceu, tdo artificial
e deslocado que logo ganhou, dos franceses, o cognome de fa drile de
guerre — cuja tradugio, do outro lado do canal era the phony war

1



Eduardo Ziquete

2. 0 CASO MAGINOT

A linha Maginot é um exemplo inesquecivel nestas questdes de espago.
Era, no essencial, uma pega notdvel no espago de solugdes de uma estratégia
rigorosamente defensiva; e era também um monumento assinaldvel da arte
de fortificagio militar — uma instalagdo prodigiosa, complexa, dispendiosa,
gigantesca('). Mas a linha Maginot, que marcou uma época, estava criando,
fora do tempo préprio, a consolidagdo solene de um modelo ultrapassado —
a guerra das trincheiras. O espago de batalha linear, regulamentado em
ordem unida, estava associado & espingarda de recarga demorada; foi
ameagado pela arma de repetig@io e definitivamente liquidado pela metralha-
dora(®). Quando a phony war acabou ¢ comegou a batalha de Franga, os
blindados de Guderian, formatados em nova arma, portanto com novissima
concepgdo de espago — especial valor acrescentado que, segundo o préprio
Guderian, ndo foi ficil implantar(*} — passaram & volia e atacaram um espago
ndo defendido; a linha Maginot quedou-se a defender um espago nio
atacado. A diferenga que decidiu a batalha foi que o primeiro espago era
eldstico e ignorado, o segundo era rigido e conhecido de toda a gente.

Um novo material gera sempre uma nova estética, uma nova gerago
tem sempre uma nova linguagem, uma nova arma gera sempre uma nova
doutrina de emprego. Pouco importava que a Franga tivesse, na altura, o
exército mais poderoso do mundo; os espagos de intervengiio nio eram os
mesmos, tinham datas diferentes e o adversirio pudera escolher o que lhe era
mais vantajoso.

Outro ensinamento se colhe deste desastre: o erro mais facil de ocorrer
em processos de investimento, comum a ricos e a pobres e a todos os tempos,
€ gastar no modo certo mas na época errada; com a aceleragio prodigiosa
da vida actual, este erro corre o risco, por desatengiio ou lapso de cultura, de
se tornar quase trivial.

(") CARTIER, R., A Segundu Guerra Mundia!, 1 vol., p. 29
(*) GALBRAITH, J. K. A Era dua Incerteza, p. 126,
(") GUDERIAN, H., Panzer Liden p. 21
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Uma questdv de espagos

3. «(NUNCA, NA HISTORIA DOS CONFLITOS HUMANOS...»

Consumado o conflito possivel, porque se consumira o espago plausivel,
a guerra parou outra vez. Para que pudesse aparecer um novo quadro de
interven¢do, era necessdrio um espago que a prolongasse, porque ao
contrdrio do que acontecera com os franceses, Wiston Churchill ird negar o
armisticio, reduzir a nada o espago de atendimento, e recortar, no mapa da
sua ilha, os espagos de confronto(*):

«(...) we shall not flag or fail. We shall go on to the end. We
shall fight in France, we shall fight in the seas and oceans, we
shall fight with growing confidence and growing strength in the
air; we shall defend our Island, whatever the cost may be. We shall
fight in the beaches, we shall fight on the landing grounds, we
shall fight in the fields and in the streets, we shall fight in the hills;
we shall never surrender; (... }»

O exército alemiio atingiu a orla costeira ¢ ndo tinha experiéncia nem
doutrina para operagdes anfibias; a forga principal da Gri-Bretanha residia
na sua histérica marinha de guerra, porque o exército, em recuperagio,
deixara a maior parte do seu material em Dunquerque. S6 restavam, para
continuar o conflito, 0 espago aéreo, tinico espago comum, ¢ o Atldntico, onde
a arma submarina vai manter um enorme e prolongado espago de conflito
com o poder aeronaval da Gra-Bretanha e mais tarde, das poténcias aliadas.
Winston Churchill anunciou a abertura do novo teatro de operagdes, da
maneira que s6 ele sabia fazer(®):

«(...) the battle of France is over. | expect the Battle of Britain
is about to begin. (... )»

Na batalha de Inglaterra, os espagos de cada lado siio desiguais e uma
vez mais a diferenga vai ser determinante: para os ingleses e gragas ao radar
o espago de conflito € muito menor e garante-lhes, pela redugio, a suprema-
cia aérea. Além da bravura, da qualidade do matenial, da superior organiza-
¢io ¢ da vantagem de combaterem sobre o territério nucional, para os

(*y EYEWITNESS, History of Wortd Wer I 1 vol. p. 198,
(*y EYEWITNESS, History of Workl War {11 vol. p. 10
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ingleses foi decisiva a redugiio ao extremo do espago-tempo de intervencio.
Na circunstincia, o radar foi muito mais que um instrumento cientifico ao
servigo da guerra; foi uma arma indirecta que modificou o espago de
confronto em beneficio de um dos contendores ~ que dele soube tirar real
partido(*). Tal como sucedera um sécuio antes com o caminho de ferro, uma
descoberta cientifica, associada a uma linha de produgdo industrial e a uma
vontade politica, modificaram em conjunto o espago subjacente.

No imenso Atlantico Norte, a administragdo do espaco também era
fundamental. A iniciativa do almirante Deenitz de mudar a téctica de emprego
dos submarinos, que passaram a atacar em «alcateia», reduziu muitissimo o
espago de liberdade dos comboios mercantes aliados, comboios esses que ja
eram uma particular organizagio do espago que visava a maior capacidade
de defesa. O grupo de submarinos reunia & chamada da primeira unidade que
avistasse o comboio e acompanhava-o durante varios dias, atacando de noite
a superficie ¢ mergulhando de dia, para retemperar forgas e ocultar-se(?), O
mesmo almirante Deenitz promoveu, por sua vez, uma interessante alteragio
de espago quando mudou o comando da arma submarina de Lorient para
Angers e, mais tarde, para Paris; nesta iltima cidade estava mais bem
colocado no espago das radio-comunicagdes ¢, para o comando remoto da
sua armada, o bom acesso a este 1iltimo era mais importante que a presenga
fisica no litoral(*).

Na Inglaterra das horas amargas mas de moral elevado, pessoas com um
assinaldvel sentido de oportunidade ¢ uma capacidade de discermento fora
do comum descobriram um novo espago cientifico de intervengiio — ramo
fecundo do pensamento e da ac¢do que permitiu apoiar as operagdes
militares com os resultados do labor de equipas de cientistas de formagdes
variadas. Essa nova arte ou técnica ou ramo de ciéncia foi logo baptizado de
Operational Research, talvez para mostrar a sua natureza intercalar entre
a investigagéio pura e a operagdo militar; o seguimento iria mostrar que era
também um novo, imenso e fértil espago que se abria, Dois dos primeiros
problemas que lhes foram apresentados diziam respeito justamente i distri-
buigio 6ptima dos postos de radar ¢ A determinagio dos modelos de

("} PRICE, A., A Baulha do Rudar.
(") PEILLARD, L, A Batatha do Atldmtico, | vol., p. 149
("} MORDAL, 1., 25 Siécles de Guerre sar Mer, p. 184,
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Uma questdo de espagos

protec¢do mais adequados para os comboios que atravessavam o Atlinti-
co(?).

Os novos espagos do pensamento e da investigagio iam ao encontro dos
novos espagos de conflito.

4. A GUERRA NO DESERTO

Terminada a batalha de Inglaterra, o conflito desloca-se novamente; o
novo teatro de operagdes vai situar-se agora no Mediterrineo e no Norte de
Africa, onde irdo ocorrer duas novas licdes de espago — no deserto e no mar
adjacente.

No deserto, a posse do terreno e a estabilizaciio da frente eram virtual-
mente irrelevantes - porque ndo havia, quase, populagdes nem era significa-
tiva a ocupagio do territério. O blindado funcionava como um navio no
imenso ¢ drido areal e a quadricula de ocupagdo reduzia-se i faixa costeira,
acompanhando a importante via de comunicagio longitudinal. Ambos os
lados ignoraram quase totalmente o interior, onde a dispersdo de forgas seria
absurda e dispendiosa; apenas algumas operagdes audaciosas e rominticas
do Long Range Desert Group, aprecidveis mas sem significativo efeito de
escala, foram excepgiio assinaldvel a este quadro. Havia, sim, que garantir
as fundamentalissimas tomadas logisticas — como o porto de Tobruque, que
foi disputado a palmo — porque tudo vinha de fora. E por esta raziao simples,
0s aspectos ticticos cederam prioridade aos aspectos logisticos — porque
mais do que da bravura dos combatentes, da qualidade do material ou da
genialidade da manobra, a batalha do deserto iria depender das linhas de
reabastecimento, no Mediterrineo.

5.0 ESPACO AERONAVAL

Os reduzidos efectivos aéreos e navais e a distincia a base de operagio
constitufam, no seu conjunto. um gquadro muito desfavordvel aos ingleses.

(*) FAURE, R., Précis de Reckerche Opéragionnelle, p. V. e WADDINGTON. C. H.. OR in
Worki Wuar 2.
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Basta lembrar que a sacrificada e heréica ilha de Maita, pega fundamental
em qualquer estratégia de interrup¢io do fluxo de reabastecimentos das
tropas italo-alemds no norte de Africa, dispunha apenas, no inicio do conflito,
de trés avides Gladiator crismados, pelos locais, de Fé, Esperanca e
Caridade...(""). Mas o génio do almirante Cunningham soube modificar
radicalmente o quadro ¢ em Tarento abriu-se uma nova espécie de espago
de combate — o acronaval — numa experiéncia memordvel que seria mais
tarde consolidada na batalha do cabo Matap@o, onde a combinag@o «espago
aeronaval — espago de radar» foi usada de forma exemplar('').

Esta extraordindria invengio do espaco aeronaval foi retomada mais
tarde, com notavel desenvolvimento, nas batalhas do mar do Coral e de
Midway. O almirante Nimitz, confrontado com o aniquilamento da frota de
couracados em Pearl Harbor, criou por seu turno uma nova versao: 0 espago
aeronaval por medida, com as Forgas Tarefa, que dispensavam os extintos
couragados. Para trds, ficava o tempo, o espago ¢ a doutrina das grandes
batalhas exclusivamente navais, com gigantescas esquadras em confronto,
agora definitivamente encerrado em Maio de 1916, nas dguas da Jutlandia('?).
Nas novas batalhas navais as forgas adversdrias ndo se avistavam, por vezes
nem sequer trocavam um tiro e funcionavam mais como plataformas mdéveis
armadas, sedes de poder aeronaval, ofensivo e defensivo, de comando, de
informagdo e de reaprovisionamento.

Em Midway, a utilizagdo optimizada por parte dos norte-americanos dos
espagos que lhes eram possiveis — espago de informagdo, espago de decisio,
espago de intervengdo — e os enormes erros de administragdo de espago do
lado japonés — excessiva dispersio no espago estratégico, excessiva concen-
tragio no espago tdctico e diminuto espago de informagdo - inverteu a
relagio de forcas em presenga de tal sorte que determinon uma indiscutivel
e definitiva vitoria norte-americana('"). A este respeito, o historiador Henri
Bernard comenta("y. «Midway constitue un exemple rarement rencontré
dans 1'Histoire d’une victoire & caractére decisif remportée avec des

{") MORDAL, J., 25 Siécles de Guerre sur Mern p. 155.

(*y MORDAL, 1, 25 Siécles de Guerre sur Mer, p. 164,

(*y HARPER, A Baralhu da Jutlindia, e MORDAL, 1., 25 Sidcles de Guerres sur Mer p. 90,

(") Além das outras referncias, ver ainda BOSCHES), B., As Grundes Butalhus Navais da
Il Guerra Mundinl. p. 119,

('Yy BERNARD, H.. CHEVALLAZ, G. A, GHEYSENS, R. & LAUNAY, 1. de, Les Dossiers
de la Seconde Guerre Maondiale, p. 74,
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Uma guestdo de espagos

movens nettement inférieurs a ceux de [’adversaires. Cartier, por seu
lado, conclui a sua minuciosa descrigio da batalha de Midway em termos
ainda mais dramaticos: «A 4 de Junho, de manha, o Jupdo era inveacivel.
A 4 de Junho a noite, o Japdo é [estd] vencido. Nunca a longa histdria
movimentada das guerras registou uma alteracao muis brutal e mais
toral. »{'?)

Toda a campanha do Pacifico se desenrolou sob o signo de uma
prodigiosa concepgiio de espago, que ditou a estratégia do salto de ra,
administrada com refinada coordenagio: o espago de conflito era sobriamente
limitado &s ithas cuja posse fosse necessdria e suficiente para garantir o apoio
aéreo na caminhada descontinua para o arquipélago nipénico. Esta estratégia
de reduciio do espago ao minimo indispensdvel ao cumprimento da missio
traduziu-se numa grande economia de intervengdes, de baixas, de recursos
mobilizados e de tempo de combate, além de constituir wma extraordinaria
licao metodolégica. Meses depois da guerra acabar, ainda existiam guarnigdes
japonesas vivendo num espago imagindrio — preparados para defender a sua
ilha de um invasor que jamais pensara ocupd-la.

6. ESPACO DE SEGURANCA

Mais do que um factor objectivo, a seguranga — ou melhor, a sua
presumivel inexisténcia, portanto, a inseguranga — é um factor subjectivo,
quantas vezes criado, aumentado ou fantasiado para instalar o desinimo ou
o temor no adversirio, argumento militarmente muito poderoso. Os mestres
da guerra sabiam disso e sabiam o poder que a opinifio piblica tem nesse
dominio. Quando, numa guinada estratégica muito criticada, a aviagio alema
deixou de atacar o dispositivo aéreo britinico, com o objectivo de o aniquilar
para permitir o suposto desembarque, e deu inicio aos bombardeamentos
sobre Londres, a resposta dos ingleses foi imediata e localizada: oitenta avides
descolaram da itha para atacar Berlim de noite. Pouco importou que metade
dos aparelhos nio tivesse alcangado o objectivo e que os estragos na capital
alema tivessem sido insignificantes; os berlinenses, apavorados, concluiram
que a magnifica declaragio do Marechal Geering, chefe todo poderoso da

(") CARTIER, R.. A Segunda Guerva Mundial, |1 vol., p. |35,
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Luftwaffe ~ «Estou disposto a que me chamem Hermann Meier se um s6
avido inglés conseguir voar sobre territério alemdo» — era apenas uma
arrogincia de mau gosto('®),

No Pacifico e na altura prépria, a cena repetiu-se — com o presidente
Roosevelt a sugerir que, como represilia do bombardeamento de Pearl
Harbor, se atacasse Téquio pelo ar. Com os constrangimentos que existiam
ao tempo, a operagdo era quase impossivel e sé a determinagiio e o
entendimento entre dois extraordindrios chefes — o tenente-coronel aviador
Doolittle e o almirante William Halsey — permitiram, conjugando esforgos ¢
audéicias, que 16 bombardeiros B-25, que descolaram de noite de um porta-
-avides a que ndo voltariam, fizessem uma passagem metedrica mas psico-
logicamente arrasadora sobre a capital nipénica('?).

7.ESPACO PARA A VITORIA E PARA A DERROTA

Enfim, duas iltimas histérias sobre os espacos da II Guerra Mundial -
das muitas que ela sugere e que ficam por lembrar: a prioridade de
intervengio e a rendigio incondicional. No principio de 1942, pouco depois da
entrada dos Estados Unidos na guerra, o presidente Roosevelt tomou uma
corajosa atitude quando definiu, sem ambiguidade, que a prioridade em todo
o conflito deveria ser dada & destrui¢io e derrota da Alemanha, sé depois
vindo o Japio. Esta escolha estratégica valeu-lhe inimeros opositores no seu
proprio pais, onde o cidaddo comum estava infinitamente mais irritado com a
trai¢do japonesa de Pear] Harbor do que com a formal declaragiio de guerra
que a Alemanha apresentara aos Estados Unidos — gesto politico do qual ndo
decorrera qualquer significativa actividade bélica e que tinha apenas um
cardcter de solidariedade com o seu aliado do outro lado do mundo.
Solidariedade que, o futuro viria em breve a demonstra-lo, se traduziu, para
a Alemanha, por um desnecessdrio ¢ contraproducente alargamento do
espago de conflito.

A decisdo acabou revelando-se acertada, porque o império japonés «era

(") As transcrigbes desta famosa frase diferem com o5 autores. A escolhida estd referida na
Grande Cronica da Segunda Guerra Mundial, vol. 1, p. 213.
(') CARTIER, R., A Segunda Guerra Mundial, 1 vol, p. L8
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um gigante com os pés de barro» e a verdadeira ameaga vinha do lado da
Europa; e foi cumprida a risca, nio obstante o desagrado de alguns chefes
militares, como Douglas MacArthur, que contestavam a subalternidade
conferida ao teatro de operag¢bes do Pacifico. A redugiio do espago de
conflito, torado ajustado a capacidade de intervengio, constituiu uma notdvel
decisiio politica(™).

Em Casablanca, em Janeiro de 1943, o mesmo presidente Roosevelt e o
premier Churchill anunciaram, com uma certa surpresa, a sua intengdo de
obrigar o inimigo a uma rendi¢do incondicional, atitude que, limitando drasti-
camente o espago de decisdo do inimigo, teve uma influencia nitida, ndo sé
no seguimento das operagdes, mas tamhém nas modificagdes posteriormente
verificadas no plano psicolégico — enfraquecimento da resisténcia interna
alemd, radicalizagio da luta terminal em solo alemio, endurecimento ¢
frustagdo das negociagdes no final da guerra(').

8. 0S8 ESPACOS DO QUOTIBIANO

Os exemplos sumariamente transcritos da Segunda Guerra Mundial,
permitem imaginar que a evolugho do conflito poderia ser modelada por uma
sucess@o animada de espagos, como se de um gigantesco teatro se tratasse.
O pano levanta com uns actores em palco, outros vao entrando e ficando em
cena, assumindo protagonismo e desempenho, enquanto os anteriores se
retiram, ultrapassados pelo enredo ou com os papéis esgotados. No final da
tragédia, o elenco € outro e a renovagio prevaleceu; s6 por este espantoso
mecanismo se poderd explicar o que ndo é explicdvel por nenhuma outra
razio — a fiiria, 0 entusiasmo, a competéncia com que os pafses destruidos se
entregaram a reconstrugiio das suas pdtrias depois da mais devastadora de
todas as guerras, da mais sangrenta de todas as hecatombes.

Podemos entdo retirar a seguinte conjectura: as fases mais importantes,
mais significativas e mais decisivas na histéria do conflito corresponderam a
modificagdes profundas no inventario ou na geometria dos respectivos
espagos — por extingdo, criagio ou modificagio da estrutura dos espagos

("y CARTIER, R.. A Segunda Guerva Mundial, | vol., p. 81,
(") LAUNAY, 1. de. Segredos Diploniticos 1939-45. p. {01,
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precedentes. Esses pontos singulares ndo foram em geral muito sangrentos,
nem de complexa ou demorada evolugio, nem foram, pelo nimero de baixas
ou pela drea destruida, os mais relevantes. Ocorreram pela acgio isolada ou
combinada da necessidade, do talento, da oportunidade ou do acaso; tiveram
ou ndo autor conhecido a eles associado; por via de regra, modificaram o
guadro antecedente de forma irreversivel. E foi esse o seu principal atributo,
porque a irreversibilidade é a mais consistente das caracteristicas do desen-
volvirnento.

A guerra é uma forma de evolugio convulsiva, acelerada, turbulenta que
decorre da necessidade de ajustamentos rdpidos nos espagos econémico,
social ou politico. Em geral, esta mesma transformagdo ¢ feita de uma
maneira mais tranquila, mais progressiva e menos gravosa pela via reformista,
que, dentro dos proprios processos e sistemas, cria, gere ¢ anula gradientes
de evolugdo. O quotidiano estd para a guerra como a combustdo lenta para
a explosao.

A vida actual comporta, todavia, tal aceleragiio que quase se poderia
considerar, com patente exagero, um estado de pseudo-guerra, dada a forma
COme ocorrem, se propagam, se entrecruzam e se influenciam reciprocamen-
te todas as transformagdes. De modo ripido, embora ndo turbulento, regis-
tam-se constantemente indmeras modifica¢des de toda a natureza — materiais
e imateriais, controldveis ou ndo controliveis, de Ambito universal ou apenas
local, sauddveis ou indesejdveis, independentes ou relacionadas.

A este ritmo ¢ nestas condigbes, afigura-se impossfvel proceder a uma
leitura universal e analitica desta multiddo de factos, fendmenos, nimeros,
circunstiincias e hipéteses e dai extrair uma opinifio sintética e consistente
sobre o quadro actual e sobre as respectivas linhas de tendéncia. Com este
propésito, a descoberta de analogias ¢ o recurso a modelos poderdo ser vias
mais frutuosas de pesquisa.

Voltando ao exemplo; aceitando como vilida a conjectura proposta, seria
interessante tentar entender a derivada do momento que passa inquirindo
sobre espagos — 0s espagos que temos, 0s €spagos que poderemos vir a ter,
os espagos que devemos ou teremos de encerrar; em que espagos tradicionais
ocorreram ou estdo ocorrendo modificactes significativas ou irreversiveis;
em que espagos estamos, provavelmente, insistindo noutras enormes «linhas
Maginot», dispendiosas, ulirapassadas e pouco Uteis; em que espagos se
podem adivinhar os actuais «Tarentos», diagonais de génio que encurtem
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processos de reequilibrio ¢ actualizagiio; em que espagos poderiamos, com
vantagem, deixar afundar «a frota de couragados».

Sem divida, o assunto ¢ vasto ¢ muito complexo ¢ excede largamente o
ambito regulamentar do presente trabalho. Limitaremos o estudo a este
enunciado e ilustraremos eventuais seguimentos, bordando algumas muito
breves consideragSes sobre quatro exemplos, que temos por relevantes. Fica
a sugestdo para que se retome a ideia com uma andlise mais profunda, mais
demorada e mais consistente, que parece pertinente ¢ poderd ser fecunda.

9, ESPACO URBANO

Na cidade, no conceito tomado no sentido lato, hil dois grupos de espagos
~ 0s espagos de ocupagio e os espagos de circulagiio. Nos primeiros, temos
os focais de residéncia, os locais de trabalho, os locais de ensino, os locais de
cultura e lazer, edificados ou ao ar livre; os segundos ligam entre si os
primeiros, permitindo a conjungio das diversas dreas de actividade que, por
razdes de organizagio compreensiveis, se apresentam geralmente disjuntas
no espago respectivo.

O espago restante nao € urbano: campos, florestas, desertos, montanhas,
oceanos, ravinas, sio locais onde a presenga humana é acidental e ndo-
-continuada. Estes tltimos espagos agrupam-se numa classificagio recente
de reservas — reserva agricola, reserva ecolégica, etc. — que parece ser
designagio avisada, porque limita a presenga humana permanente ¢ desejada
405 espagos anteriores.

Até a0 advento da circulagdo acelerada, nada de especial ocorreu neste
ordenamento que mereca referéncia. O alcance da deslocagio normal da
grande maioria das pessoas era reduzido; poucas eram as pessoas que se
deslocavam, e a frequéncia e extensio das deslocagbes também eram, em
geral, pequenas. Era uma civilizagio predominantemente estdtica e dai o
custo elevadissimo das mercadorias que dependiam do transporte para estar
presentes ne consumo.

A circulagiio acelerada comegou com o caminho de ferro — o qual,
porque tem um espage proprio, deforma o espago real por ele servido sem
nele sem incorporar. Por esta especifica razio, o caminho de ferro vai ser, na
origem, o principal promotor da circulagio rodovidria: ele criou e alimentou a
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necessidade da viagem e do transporte e favoreceu a distribuigiio e o
encaminhamento — portanto a indistria — sem atingir contudo a totalidade do
espago servido, porque a isso a sua tecnologia se opunha.

Assim, porque o novo espago de intengdes ndo era coberto pelo espago
ferrovidrio, tornou-se inevitdvel a expansdo rodovidria(*"), que vai ser, todavia,
mais uma questio de avango conjugado do que uma relevante inovagio, como
fora o caminho de ferro, Neste, verificou-se um facto sem precedentes: pela
primeira vez produziu-se e administrou-se energia de uma forma apenas
dependente da vontade humana, sem sujeiglio a marés, ventos ou correntes,
O vapor permitiu a criagfio da indiistria; em paralelo foi inventado o caminho
de ferro, que ira distribuir o produto industrial e encaminhar para melhores
locais as matérias-primas, consolidando e alargando o campo de intervengao
da actividade industrial. Sem transporte, o processo industrial teria tido uma
evolugdo mais lenta e, provavelmente, muito diferente.

Progressivamente e de uma forma satistatoriamente paralela, foram
aparecendo as inovag¢des técnicas nas viaturas, os aperfeigoamentos do
processo industrial, as cadeias de montagem e as técnicas de fabricagiio
maciga e acelerada, as redes rodovidrias e as melhorias nos revestimentos
das estradas, as cadeias de abastecimento de combustivels e de distribuigio
de sobressalentes, ¢ nove conceito de estagio de servico, o restaurante
rodovidrio, o motel, mais tarde, a drea de servigo e a drea de repouso; enfim,
a formacdo, por todas as vias ¢ em todos os azimutes, de uma nova forma de
cultura — a cultura rodovidria — na utilizagdo, na apreciagio, na reparagio, na
compra, na venda, no desporto, na comunicagio, na arte, etc.

Este enorme esforgo conjugado, que foi interferindo de uma forma cada
vez mais decisiva no espago de circulagio, encontrou uma cidade que nio
alterara o seu padrio tradicional de crescimento e de organizagiio, no que
respeita aos espagos de ocupagiio. O nascimento e o crescimento das cidades
tém continuado a ser feitos da mesma maneira milenar como aconteceu até
aqui — e os poucos exemplos de cidades construidas do nada por voluntarismo

(™) O que permite a seguinte retlexiio: nunga podendo haver correspondéncia integral entre
os espayos do caminho de ferro e dua rodovia. como hoje é bem patente, o espago de relagio entre
os dois modos era, predominantemente, de complementaridade e nio de concorréncia, real ou
adininistrativa Abona esta conjectura a verificagiio que os paises do mundo com muis elevadus
taxas de motorizagio s80 0% que upresentam os melhores sistemas ferrovidrios, o que, em espayo
de concorréncia, afo feria sentido.
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politico ndo deixaram marca de continuidade. As melhorias verificadas nos
instrtumentos de circulagdo foram até interpretadas num sentido inverso —
sugerindo e fomentando a criagio de bairros especializados no alargamento
ordenado da cidade cldssica, onde a mancha correspondente ao crescimento
era sucessiva e desordenadamente acrescentado a cidade anterior. E assim
apareceram os bairros residenciais, os bairros industriais, os bairros comer-
ciais, as cidades universitdrias, os complexos desportivos — consolidando uma
forma de ordenamento urbano que regueria, naturalmente, viagao acclerada
para materializar no terreno as transi¢oes de ocupagdo da vida quotidiana. No
plano mais amplo, a cidade ganhou entretanto uma enorme mobilidade.
Apareceram os fins de semana de longa duraglo, as férias pagas, as
migra¢Oes para a praia, para a sefra, para 0 campo, para o estrangeiro. A
viagio acelerada criava e alimentava o fendmeno turistico que realimentava,
por seu turno e em retorno, os sistemas e meios de transporte. Era um
crescimento ordenado, mondtono, previsivel, conforme.

Todavia, nos dltimos anos algo comegou a ndo funcionar de forma
satisfatéria, pelo menos a luz das ideias convencionais. A evolugdo da
mobilidade foi-se realizando persistentemente no triplo sentido de uma maior
quantidade, de uma melhor qualidade e de uma mais alargada utilizago: muito
mais viaturas, com niveis de desempenho inexistentes algumas décadas atras,
e conduzidas por pessoas de todas as classes sociais, idades e profissdes
comegaram a percorrer em todos 0s sentidos, com grande frequéncia e de um
modo macigo, a cidade. A quantidade e a qualidade de prestagio do
transporte cresceram de tal modo que se alteraram completamente as
caracteristicas primitivas do processo: tinha surgido, assim, e apenas por
efeito de escala no seguimento do desenvolvimento intrinseco e auténomo do
sistema, um novo espago — o espago automovel — que ultrapassou a escala
de mero servigo ou utensilio de apoio para materializar uma nova entidade, um
espago préprio. Esta nova situagdo modificou o quadro urbano por completo;
ndo se pode falar mais da cidade, sim ou ndo, com o automdvel mas da
evolugdo possivel de dois espagos de personalidade e geometria préprias, a -
preservar.

Por esta singela mas fortissima razio, todas as solu¢des de compromisso
gue tentem compatibilizar o automdével e a cidade, continuando todavia a
entendé-lo da antiga maneira puramente instrumental, estardo inevitavelmen-
te condenadas. O automdével e a rede de vias de circulagdo de que ele carece
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mas que ele ocupa e domina sio, no seu conjunto, um espacgo real de especial
cultura e dimensdo que se tem de fazer coexistir com o antigo espago urbano
— na engenharia, no urbanismo, na legislagéo, no ensino, no quotidiano.
Continuar a modificar pesadamente a cidade com novos e custosos empre-
endimentos que a descaracterizam e lhe reduzem a qualidade nuclear - ser
ponto de encontro e de residéncia permanente, sem alternativa — para ensaiar
arremedos de bons espacos de circulagfio, parece ser uma direc¢io errada
para orientar o progresso. A cidade niio &, certamente, o local mais indicado
para 0 outro espago exibir o seu mais dourado atributo — a velocidade —
porque as varidveis de encanto na cidade seriio sempre outras.

Q dnico espago de entendimento que se vislumbra entre uma cidade com
um poder enorme, que decorre do seu valor acrescentado acumulado durante
séculos, enorme construgio insusceptivel de ser profundamente aiterada ou
reinventada, e um espago de circulagido que ganhou autonomia, expressio,
autoridade e volume, com o incremento e o aumento de velocidade da viagio
acelerada, estd numa muito clara e rigorosa estrutura de prioridades, a definir
por via legislativa e sujeita a regras de demarcagio de territérios muito claras,
discretizando o que tende a ser um continuo — devendo toda a gente ter de
vir a saber, sem sombra de divida ou hesitacdo, e desde tenra idade, de
preferéncia, onde a cidade tem prioridade, onde o espagco mdvel tem
prioridade e onde este atributo tem de ser judiciosa e milimetricamente
repartido.

Parece claro que a justificacio para o elevado nivel de sinistralidade, que
infelizmente continuamos a ter, niio estd no tragado das nossas estradas nem
na qualidade das viaturas que nelas anda, como durante tanto tempo se
acreditou; nem meihorou substancialmente com o aumento abrupto das
penas(*'). Provavelmente a muito correcta definigio da fronteira entre estes
dois espacos — de que todos, sem excepcio, somos habitantes em tempos
diferentes — ajudard a melhorar este preocupante estado de coisas. E nio serd
uma quesltiio dificil de resolver, porque nio depende da técnica nem carece
de verba: basta tio somente a assungiio do conceito.

Seria interessante que o préximo Coédigo da Estrada fosse concebido

(") No jormadl APN de 29 de Agosto de 1996 ¢ num arligo du primeira pugina intitulado
«Road deaths pile up: we're now 2 warst in worlds, pode-se ler o seguinte: «[t appears that the
new Highway Code, in which the monetary value of all fines were increased and o points system
introduced, has not had the intended effect of lowering the accident rate.»
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tendo em atengdo estas observagdes; ¢ que, na concepgiio da sinalizagio
radovidria, que do cddigo € face visivel, operacional e importante, estivesse
presente a ideia que ela, a sinalizagao, tem de ser clara, univoca, sébria ¢ fria
— porque 56 deste modo ajudard a concretizar a disjungio que se preconiza.

10. 0 ESPACO DE ADMINISTRACAO

A formula «Menos estado, melhor estado» é moderna, é bem intencio-
nada mas nio corresponde a uma correcta aprectagiio do espago correspon-
dente. O espago ocupado pelo Estado, pelas estruturas administrativas e pelos
respectivos funciondrios tem crescido incessantemente. Esta situagio ndo é
particularidade nossa, nem é conotivel com qualquer tipo de regime ou de
modelo politico. René Rémond, que cita virios exemplos quando se refere ao
tema, escreve: «Todos os paises conheceram uma progressio semelhantes;
e, mais adiante, depois de analisar o aumento do nimero de funciondrios nos
Estados Unidos e em Franga, conclui: «E por toda a parte se regista tal
aumento»(*?).

O espago de administragiio, de gestdo ou de comando é um espago
arborescente, como os populares organigramas indicam, mas o espago que
eles pretendem modelar e enquadrar ¢ matricial — porque o enorme acesso
a cultura e 2 informagdo, e a mobilidade generalizada permitem agora, e cada
vez mais, todas as relagdes possiveis entre os elementos do conjunto.
Entretanto e classicamente articuladas, porque ndo se conhece outra maneira,
muiltiplas estruturas arborescentes enquadram, de uma forma cada vez mais
perfeita, o polivalente cidadio, sujeito de todas as oragdes — tido como
contribuinte para as finangas, como passageiro para 0$ ranspoites, como
aluno para a educagiio, como paciente para a sadde, como espectador para
o desporto, como cliente para o comércio, como consumidor para a indistria,
como inquilino para a habitagio, como turista para o turismo, como peio para
o condutor.

Esta polivaléncia, que envolve também uma multiddo de prazos, todos
diferentes, e que todos temos, por lei, de conhecer de cor, permite ao cidadio
compreender, sem dificuldade, que todas as estruturas, respeitando embora ao

)y REMOND, R, Iwrodugio o Histiria do Nosso Tempo, p. 194,
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mesmo Estado, tem rotinas, processos, culturas e logotipos diferentes, como
se de diferentes pafses ou galdxias se tratasse; que rivalizam entre si na
procura, para elas préprias, de uma maior fatia de atengdo e de tempo por
parte dos utilizadores; e, ainda, que todas as questSes intersticiais — ou seja,
aquelas que dependem de duas ou mais das arborescéncias, que entre si t€m
de estender estruturas auxiliares de coordenagdo, para o efeito — siio sempre
as enteadas do processo ¢ revelam muito menores predicados de desenvolvi-
mento ¢ qualidade. A endémica falta de coordenagdo de que tantos se
gueixam com tanta frequéncia ndo é resultado de inépcia ou de desleixo
inelutdveis mas antes uma deficiéncia intrinseca do espago de administragio
existente.

Este problema deve ser certamente daqueles de mais drdua resolugdo,
mas os valores em jogo justificam uma aproximagio metodolégica, que tarda.
Até 14, ird aumentando — sem qualquer sombra de divida - o nimero de
organismos publicos, de agéncias governamentais, de diplomas publicados, de
agentes e de instalagdes para os poderes central, regional ou local, de prazos
a registar, a decorar e a cumprir — ndo obstante a ocorréncia de alguns votos
piedosos que recordardo a todos, de vez em quando, a necessidade de
desburocratizar, de simplificar ¢ de aligeirar a estrutura, os efectivos e a
despesa da administragdo piblica — que todos pagamos.

11. O ESPACO DA CONSERVACAO

Uma das maneiras pelas quais se revela a complexidade do mundo actual
¢ pelo fenémeno da conservagiio. Os produtos industriais carecem, como
alids também sucede com os produtos naturais ou artesanais, de uma
assisténeia efectiva durante a sua vida vtil. Essa fungio de assisiéncia —
designag@o aqui escolhida — pode tomar vdrios aspectos: observagio, controlo
de funcionamento, manuten¢io preventiva, revisio, pequena reparagio, gran-
de reparacgiio, reconstrucio.

A escolha do escaldo de intervengido depende da idade do equipamento,
do tipo de disfun¢io verificada, do grau de raridade do equipamento de
substituigdo, da sua maior ou menor prontidiio no local requerido, da rotina de
acompanhamento preconizada pelo fabricante, dos custos comparados, do
preco e disponibilidade da mio de obra competente. E uma fungdo profunda-
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mente estudada e as instituigSes ou organizagdes que lidam ou que dependem
do bom desempenho dos equipamentos, como as for¢as armadas ou empresas
de transportes de grande porte, tém uma s6lida experi€éncia neste campo, que
se reflecte na dimensio que as estruturas reservadas a fungio conservagio
1ém relativamente ao total de efectivos e de instalagées.

Mas a fungfo conservagio também se alarga a outros dominios, onde nio
transparecem beneficios econémicos imediatos, como ocorre com as empre-
sas de transportes, nem exigéncias de operacionalidade e de prontidao, que
sdo requeridas as for¢as armadas, as forgas de seguranga ou is corporagdes
de bombeiros. Temos o caso dos equipamentos pesados e nio amoviveis,
como as estradas ou as redes de esgotos; o caso das estruturas naturais
insubstituiveis e de forte valor econdmico, directo, como os fundos da
plataforma continental, ou indirecto, como as praias; o caso das estruturas
naturais cujo mau funcionamento ou natural envelhecimento pode causar
estragos de elevadas proporgdes, inclusivamente com risco de vidas humanas,
como acontece com as ribeiras ndo limpas, com as arribas nio consolidadas
ou com as florestas niio aceiradas; o caso dos espagos intercalares entre o
espago-cidade e o espago-circulagiio, como os jardins ou 0s parques: 0 caso
dos inlimeros monumentos de toda a natureza que documentam o nosso
passado e que ndo sdo susceptiveis de reedicio.

Grande parte das necessidades de conservagio decorre do nosso elevado
e exigente grau de conforto, de consumo e de apetrechamento. Um povo
primitivo que exer¢a uma agricultura de captura ou de baixa tecnologia tem
um periodo de estacionamento num local da ordem dos poucos anos, findos
05 quais a terra esgota ¢ 4 peregrinagio recomega.

Por via disso, a sua habitagio ndo deve durar nem mais nem menos que
o periodo de vida 1til do terreno, o que ndo estimula o desenvolvimento de
habitagdes ou equipamentos sociais duradouros.

A cidade em si mesmo, pela sua natureza fixa e inamovivel, gue se
pretende perene, e pela quantidade de equipamentos e sistemas de toda a
espécie que a guarnecem, € uma férmula avangada de civilizagdo e, portanto,
€, necessariamente, um alto consumidor da fun¢io conservagio.

Para um pais de reduzidos meios financeiros, a fungio de previsio e de
manutengio preventiva nos dominios assinalados € uma enorme fonte de
riqueza, porque permite encaminhar para dreas mais reprodutivas os recursos
considerdveis que sio delapidados sem beneficio nas catdstrofes evitiveis ou
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na reconstrugdo por deficiente e oportuna conservagio. Mas, muitas vezes,
a dificuldade de conservag¢do ndo se pde no plano dos custos mas na
organizagio dos sistemas de manutengdo, questio delicada, ou no preconceito
a remover de que a atitude moderna e correcta ¢ deitar fora e comprar ou
construir novo, questdo ainda mais delicada,

O espago de conservagio é um 6nus de toda a nossa cultura, que tem de
ser assumido colectivamente com voluntarismo e intengdo — porque tem
custos nao dispiciendos, absorve considerdveis recursos humanos, exige
apurada organizagiio, requer formacfo adequada, reduz a competitividade
global e exige dos restantes participantes consideragido e entendimento; é um
espago que tem de ser administrado com ateng¢io € rigor.

Ha que fazer qualquer coisa na drea. Continuar a investir fortemente na
nova construciio dispensando as correlativas estruturas de conservagio, para
poupar efectivos, € uma perspectiva demasiadamente estreita do futuro que,
a prazo, atingird negativamente uma fungido de nivel superior — a qualidade
de vida.

12. 0 ESPAC( DA TELECOMUNICACAO

Deixou-se para o fim o espago da telecomunicagdo, sem diivida o mais
curioso e prometedor. Num salto extraordindrio de desenvolvimento, o
telefone portitil — o popular telemoével — tomou de assalto o utilizador
portugués. Este fenémeno ndo €, de resto, inédito: a agilidade dos portugueses
na apropriagdo do uso do cartic bancdrio ou do cédigo postal, por exemplo,
foi tida na altura como surpreendente mas provavelmente corresponde a uma
qualquer caracteristica do nosso povo ainda niio completamente analisada
mas ji evidenciada. De tal modo o telemdvel se integrou na nossa vida
quotidiana — mercé, sem divida, de uma publicidade inteligente e bem dirigida,
mas especialmente pelas suas vantagens intrinsecas — que o seu uso rogou
o abuso e algumas vozes questionaram publicamente excessos notérios de
utilizagdo, que entravam no campo da comodidade alheia ou do respeito
devido por fun¢des ou lugares, reclamando legislagio que enquadrasse a sua
conveniente utilizagdio.

Certo ¢ que o telemdvel comegou por entrar no nosso espaco tradicional
como adereco itil ¢ hoje ja criou um espago préprio, fortemente implantado
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na populagiio e com tendéncia para aumentar. A utiliza¢io em pleno do
espago de telecomunicagio individual, desligado de redes locais, pode vir a
modificar totalmente rotinas e procedimentos habituais pela prontiddo que
confere a todas as fungdes onde for determinante a gestiio em tempo real -
generalizando a muitas outras fungdes e actividades o sistema ja usado e
consclidado pelos ridio-taxis, ¢ que agora, pela redugao de pregos e
aligeiramento de equipamentos e rotinas, pode ser individualizado. Associado
a outras redes de prestaciio de servigos, a utilizagfio do espago de telecomu-
nicagdo pode reduzir ou mesmo anular deslocagdes para pagamentos de bens
e servigos, muitas vezes de custo desproporcionado com o valor a que
respeitam, diminuindo assim a carga no trifego urbano — gue tem de ser
reduzido e, de preferéncia, por vias indirectas.

No limite, a gestdo integrada de todas as valéncias do tele-espago
contribuird fortemente para a desmaterializagio do sector tercidrio e para um
profundo reordenamento, que terd de ser estudado, da cidade e das fungdes
de desloca¢do. Por sua vez, a utilizagdo conjunta do tele-espago e da
navegacdo por satélite poderd ser, a prazo ndo muito distante, do maior
interesse na gestiio das redes piblicas de transportes: a regulagio do trafego
pela minuciosa e frequente tele-informagio estard por certo presente no
complexo sistema de deslocagdes que nos espera no futuro — gquando jd ndo
for possivel construir novas estradas nem sequer aumentar o nimero de vias
das actuais e todo o hardware da fungio transporte se confine & conservagiio.

E atente-se na influencia cruzada: o uso clarividente do novo espago de
telecomunicagio e de tele-operagiio terd profundas repercussdes no espago
urbano e no espago de administragdo, e em segunda linha, no espago de
conservagio. Os exemplos aqui apresentados nio sio disjuntos — e cada vez
Menos espagos 0 serdo; quanto mais cedo nos apercebermos desta especial
circunstincia, melhor serd.

Julga-se poder concluir que o telemdével é muito mais que um negéeio de
grande interesse ou uma nova tecnologia de eficaz apoio ao cidadio; estd, sim,
criando um novo espago de contornos ainda niio definidos e de surpreendente
textura, que carece de ser administrado a preceito.

Recordem-se, a propdsito, as referéncias anteriores, feitas ao caminho de
ferro e ao radar, e muito provavelmente concluiremos poder estar numa
situaciio muito semelhante.
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13. DEFESA NACIONAL: TAMBEM UM ESPACO

O conceito alargado de Defesa Nacional pode considerar-se um
especialissimo espago, que lembra remotamente a banda de Meebius(*) —
com duas faces, potencialidades e vulnerabilidades, que se opdem mas que se
ligam e se prolongam, porque se referem a uma mesma reaiidade.

Encarar, segundo esta perspectiva, os problemas relactonados com a
defesa nacional € enfrentar um espago global e em permanente mutagio,
porque essa € a natureza do mundo actual. Num universo complicado e que
promete sé-lo cada vez mais, este modelo simplifica a andlise, é cdmodo de
operar, facilita a transmissdo e nio é redutor.

Na nossa formagdo ao longo do tempo, duas fases serdo sempre distintas
— a analitica e a sintética. Se a fase analitica nos ensina minuciosamente os
alfabetos do ponto, da recta ¢ do plano, como sucedia na dificil iniciagdo nessa
ciéncia deslumbrante e completa que se chama Geometria Descritiva, a fase
sintética reclama que se tenha, em resposta a aprendizagem anterior, um
correcto entendimento de espago — porque € essa a intengao tiltima da mesma
ciéncia: representar espago a partir de outras formas geométricas mais
elementares.

A Defesa Nacional pode ser imaginada do mesmo modo — porque a partir
de outros pontos, de outras rectas e de outros planos, na acepgio figurada dos
termos, se pede igualmente a concepgdo e o entendimento de um espago —
um espago complexo, facetado, multiforme, rico de eventos e de cambiantes,
varidvel no modo e no tempo, que se pode entender ou sentir, limitado mas
infinito, como a superficie de uma esfera.

Em breve ¢ para terminar, fica o apontamento, a sugestdo, o tema para
reflexdo: Defesa Nacional — uma questio de espagos.

Eduarde Ziquete

(*'Y A banda de Mehius, assim chamada do nome do maternitico akemio da século XI1X
que primeiro estudou s ssas propriedades, obtém-se temando uma tira de pupel, dando a wma
das extremidades meia volta ¢ unindo de novo os extremos da tira. Estu superficie tem, entre
outras, a propriedade seguinte: partindo de um ponto gualquer ¢ percorrendo a tira no sentido
do comprnimento atinge-se o ponte correspondente da outra face da tira sem ter passado por
nenhum dos bordos da superficie. E, em Portugal, Jogotipe de um estabelecimento banedrio. Ver,
por exemplo, M. Denis-Papin, Colles et Astuces Mathématigues, p. 114
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O poder e o processo de decisdo politica:
equilibrios, capacidades e percepgoes

Nuno Mira Vaz

Resumo

As opgdes politicas dos estados so inevitavelmenle condicienadas pelas relagdes de poder
que se estabelecem em cada siluagio concreta.

Contudo, a avaliagao dos poderes relativos, gue devia resultar duma andlise objectiva, estd
par sua vez fortemente vinculada a factores de natureza subjectiva, induzidos por percepgdes
desligadas Ja realidade, as quais afectam de forma irremedidvel todo o processo de decisio
politica,
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O poder ¢ o processo de decisdo politica

Existe na opinido puiblica o fundado sentimento de que os individuos e
os grupos buscam o poder como forma de alcangar objectivos. E é igualmente
sabido que o poder € um ingrediente indispensidvel do processo de decisio
politica, porque é através da andlise das relagdes de poder que os responsiveis
politicos optam por estratégias de confronto ou de acomodagio. Esta percep-
¢iio, todavia, niio nos permite visualizar a natureza profunda do poder, nem
nos fornece justificagio para certas ac¢des empreendidas, como ndo afasta a
suspeita de que, em muitas ocasides, o Gnico propdsite do exercicio do poder
€ o préprio poder. Onde tal se verifica, isto €, onde o poder constitui um fim
em si mesmo, «(...) estamos perante aquilo a que Toynbee chama uma
enormidade. Portanto, tratar do poder fora do contexto especifico de finali-
dades e propésitos que ele deve servir, retira-lhe qualquer racionalidade e torna
impossivel saber se é adequado i situagao (...)»(").

A conhecida definigio de Max Weber (Poder é a probabilidude de que
i actor envolvido numa determinada relagdo social, se cologue em posicdo
de exercer a sua vontade, a despeito dus resisténcias, e independentemente
duas bases em que se apoie tal probahilidade), dadas as suas clarissimas
referéneias socioldgicas, nao permite uma extrapolagio automidtica do conceito
para 0 dominio das relagdes internacionais; contudo, na medida em que lhe
desvenda a natureza diiplice, permite-nos conhecer um pouco melhor a sua
complexa estrutura: por um lado temos o poder entendido como capucidade
para atingir certos objectivos; por outro, temos o poder como relugdo entre
duas paries que desejam influenciar-se mutuamente. Isto €, o poder refere-
se em simultineo A capacidade para produzir wm efeito — e nessa acepgio
espera-se que ele assuma a conexio entre causa e efeito — e aos constrangi-
mentos ou aos conflitos de vontades que marcam as relagdes entre as unidades
politicas — ¢ neste caso assume-se come atributo de relagdes entre partes.

Na realidade, entre as unidades politicas que procuram manter as suas
soberania e integridade territorial no seio do sistema internacional, origi-
nam-se com frequéncia situagdes em que a incompatibilidade de interesses e
de vontades conduz ao emprego da forga, militar ou outra.

('y Wolfers. 1969, p. 176
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Esta forca € constituida pelos meios, recursos e capacidades de toda a
natureza, militares, econdmicos, humanos, organizacionais e psicolégicos
de gue um actor politico pode langcar mdo ou tirar partido para alcangar os
seus objectivos, () e ndo deve confundir-se com poder, pois a forga € sempre
imediatamente mensurdvel, enquanto o poder é aferido a cada situagdo
especifica, podendo ter um valor diferente em cada uma delas.

Para o general Abel Couto, poder é ¢ conjunto de forcas de qualquer
natureza, morais e materiais, que um actor pode utilizar, em circunstincias
determinadas, em apoio da sua estratégia(*). Arnold Wolfers prefere defini-
lo como a resultante de dois fendmenos concomitantes: a «politica de poder»
e a «luta pelo poder», com o significado preciso de capacidade para coagir
ou, mais precisamente, para infligir privacoes a outro actor(*). E para
Kissinger, poder € muito cruamente a habilidade para ocupar o papel central
nos conflitos e remover todos os obstdculos.

Jack C. Plano afirma que o exercicio do poder politico tem sido o
ingrediente principal do sistema de estados desde a emergéncia do conceito de
soberania e define o poder nacional — entendido como representando em
simultdneo os meios utilizados e o objectivo visado por cada parte — como a
influéncia ou controle exercido por uma nag¢do sobre outra ou outras.

Os autores da escola realista insistem em considerar que num sistema
internacional com a configuragio do actual se torna inevitdvel, mais cedo ou
mais tarde e verificadas certas circunstincias, que um ou outro estado se
deixe tentar pelo uso da forga; e essa contingéncia obriga a que todos se
preparem militarmente, sob pena de virem a ser dominados pelos estados
perturbadores. Entre na¢es — dizem —, o estado natural é o de guerra. Nio
no sentido de que o estado de guerra é permanente, mas no de que, uma
vez que cada unidade politica age de motu préprio, ela pode eclodir a
qualquer momento:

«(...) A politica interna dos estados € o reino da autoridade, da lei e da
administragio, ao passo que a politica internacional é o dominio do poder, da
luta e da acomodagdo compulsiva. Por outras palavras: enquanto o estado é
descrito como hierdrquico, vertical, centralizado, heterogéneo e dirigido, o
sistema internacional € de natureza andrquica, horizontal, descentralizada,
homogénea ¢ ndo-dirigida.

(*) Couto, 1988, p. 40
(*) ldem, p. 241
(*y Wolfers, 1969, p. 175
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A forga é considerada a ultima ratio da politica. Na ordem internacional
ela é ndo 6 a dltima ratio mas também, e em permanéncia, a primeira, Para
evitar que a forga seja de facto a ultima ratio da politica, seria necessirio,
como nos diz Ortega e Gasset, que ‘ela se submetesse previamente aos
critérios da razio’(...)»(%).

Embora o pessimismo da escola realista seja compreensivel, porque
fundado numa apreciacio objectiva da histéria do mundo, deve todavia ter-
se emn conta que a prépria existéncia da forga (entendida aqui como militar)
também pode servir a causa da paz, uma vez que a eventualidade da sua
utilizagiio por um possivel adversdrio modera muitas exigéncias e incentiva a
resolugdo pacffica dos conflitos. Todo o actor consciente das consequéncias
dum conflito armado tem tendéncia a ponderar se os ganhos a obter dele
poderdo justificar os riscos que se correm.

Esta ponderagio estd na origem do conceito de «balance of power», uma
abstracciio que pode ser designada em portugués por equilibrio de pode-
res, e que pretende descrever a «forma como 0s estados procuram assegurar
a sua prépria seguranga num contexto muito fluido de aliangas ¢ alinhamen-
tos». Tem naturalmente uma vocacio conjuntural € pode ser expressa em
termos de equagiio do poder, de acordo com a qual os factores (os estados)
podem encontrar-se numa situagio de equilibrio aproximado, ou entiao um
deles dispde de uma preponderéncia tempordria sobre os outros. Uma vez que
os estados sdo soberanos e procuram maximizar os seus interesses individu-
ais, a relagdio de poderes estd em permanente fluxo, pois as unidades politicas
tendem a mudar de campo sempre que for conveniente reconstituir um
equilibrio rompido.

«Equilibrio de poderes» refere-se portanto a um modelo relativamente
estabilizado do relacionamento entre estados, que aparece com frequéncia
associado 2 situagio concreta da politica intra-europeia dos dltimos 150 anos.
«(...) Estruturalmente, o sistema é visto como um conjunte de estados,
unidades auténomas de poder com politicas préprias, envolvidas num inter-
relacionamento muito intimo e inevitdvel; nio dispoe de um érgio politico
central encarregado da supervisdo e controlo das relagdes entre os diversos
intervenientes. A regra bdsica consiste em ndo aceitar que qualquer um dos
estados se cologue em posigio de exercer o seu poder em detrimento dos

(*y ldem, pp. 25 ¢ 26
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restantes, considerando-se que o poder assumido por forma irrestrita no
interior do sistema constitui uma ameaga i seguranga das outras unidades
politicas envoividas. Além disso, subentende-se que o antidoto adequado
contra o poder € o préprio poder. E assim sendo, a estabilidade nas relagées
internacionais requer equilibrio; sempre que o poder de um estado ou
coligaciio € contrabalangado por um poder de valor aproximado no interior do
sistema, as acgdes agressivas sao improvaveis, ou pelo menos tém sucesso
duvidoso. Nestes termos, um sistema de «equilibrio de poderes» tem a fungio
essencial de estabelecer ¢ manter o equilibrio entre diversas unidades politicas
(.. (),

Para Arnold Toynbee, «balance of power» ¢ um sistema de dindmica
politica que pretende reger a coexisténcia pacifica dos poderes dum colectivo
de estados independentes. «(...) Num mundo assim, o Equilibrio de Poderes
encarrega-se de manter em nivel moderado o poder politico de cada estado
envolvido. {...) E qualquer estado que pretenda ultrapassar o nivel estipulado
torna-se automaticamente em alvo da pressio de todos os outros; e esta
pressiio € mais intensa no centro do grupo de estados ¢ mais moderada na
periferia (...)»{(7).

Segundo Morton A. Kaplan, a existéncia dum «balance of powers,
implica que o comportamento dos diversos actores incluidos no sistema se
submeta a um conjunto de regras nido explicitas que a todos obriga™(*):

— Os actores agem, sempre que o considerem oportuno, para maximizar
as suas capacidades, mas preferem negociar a combater;

~ todavia, preferem combater a deixar fugir uma oportunidade de atingir
0s seus abjectivos:

— porém, se verificam que a luta conduz a eliminagdo dum actor
essencial ao equilibrio do sistema, preferem por-lhe termo;

— 08 actores opdem-se activamente a qualquer coligacdio ou actor
individual que pretenda assumir posigido de predomindncia relativa-
mente aos outros;

— osactores agem para obrigar os outros actores a respeitar os principios
de organizagio supranacionais que respeitam a todos e a cada um;

() Inis L. Claude, Jr. in A, (985 p. 112
() Idem p. 113
(") Morton A, Kaplan, cit. em Waltz, 1979, p. 5l
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— os actores essenciais ao sistema, ainda quando derrotados, sio instiga-
dos a reintegrar o sistema como parceiros de parte inteira.

A eventual contribuigio do «equilibrio de poderes» para a prevengio da
guerra é objecto de controvérsia entre os especialistas. Uns, embora admitin-
do que o «balance of power» nfo estd verdadeiramente vocacionado para
conservar a paz, acham que ele contribui ainda assim para salvaguardar a
independéncia de cada estado e para garantir que o sisterna néo deslizara para
a hegemonia universal. Qutros porém nido hesitam em considerar que a guerra
é intrinseca ao préprio sistema e como tal inevitdvel: «(...) a guerra nio sé nio
estd excluida pela aplicagfio das regras do equilibrio de poderes, como ¢ na
realidade considerada o método final de preservar o equilibrio do préprio
sisterma (...)»(*).

A controvérsia entre os que consideram o «balance of power» como um
instrumento que pode contribuir para a manutencdo da paz e os que pensam
que, com ele ou sem ele, a guerra dificitmente deixara de eclodir, € sintetizada
desta forma por Wright: «(...) ‘0 equilibrio de poderes ¢ um sistema desenhado
para apoiar a continua convicgdo, em cada estado, de que qualquer tentativa
de agressio deparard com a invencivel combinagiio dos restantes.” A guerra
tanto pode ser requerida para o equilibrio como ser evitada pelo mesmo
equilibrio (...)»{").

A nogio de que a perspectiva de confrontagdo com um poder de nivel
semelhante poderd demover eventuais atitudes agressivas, ¢ relativamente
consensual. «(...) A guerra ¢ iniciada na expectativa de ser ganha; se o poder
que se opde ao perturbador da paz é de idéntica grandeza, este ndo pode ter
a certeza de ganhar. De facto, a igualdade joga tradicionalmente a favor da
defesa, porque qualquer estadista responsdvel hesitard antes de perturbar,
pela violéncia, uma situagéo de equilibrio.

Contudo, se a situagdio de equilibrio significa que qualquer actor pode
perder a guerra, significa igualmente que quaiquer actor a pode ganhar. (...)
Certos estadistas podem ndo exigir mais do que uma magra chance de
vitéria; se bem que evitem jogar contra adversérios muito fortes, podem néo
hesitar quando a situagio parecer razoavelmente equilibrada; e nestas

("} Idem. p. 116
('Y Ibidem
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circunstancias, o equilibrio pode realmente constituir um fraco dissua-
sor (...)»(*h.

Muitas vezes pensa-se no «balance of power» como um sistema multipolar,
em que o poder real se encontra repartido por um nimero substancial de
poténcias. Contudo, 0 que acontece com mais frequéncia é que uma tnica
poténcia ocupe a posi¢io de supervisor do equilibrio colectivo, contribuindo
para a estabilidade do sistema através da sucessiva adaptagfio da sua prépria
politica as alteragdes que vdo ocorrendo nas miiltiplas relagdes de poder que
se estabelecem entre todos os estados membros.

Estas mudangas, sobretudo no que respeita aos estados preocupados
com as ameagas a sua seguranca, assumirdo quase sempre a forma de
aliangas, onde as suas capacidades possam ser valorizadas. Todavia, na hora
de darem inicio A cooperagdo, aqueles que se sentirem realmente inseguros
poderdo inquietar-se a respeito da futura reparticio dos ganhos obtidos,
perguntando-se: ‘serd que, ao unirmo-nos, ganharemos ambos?’ «(...) Se se
espera repartir um determinado ganho, digamos na proporgio de dois para
um, pode acontecer que o que mais ganha sinta tentagdes de utilizar esse
ganho, na circunstincia desproporcionado, para exercer represilias sobre o
outro. E enquanto cada um recear que o outro venha a utilizar contra si
capacidades entretanto acrescidas, a cooperagio entre ambos estd compro-
metida (...)»(").

Além disso, ndo existe um consenso firme sobre a eficdcia das aliangas,
havendo um nidmero significativo de especialistas convictos de que as
aliangas, contra o que seria de esperar, ndo ajudam na realidade a manter o
equilibrio do poder, porque possuem uma légica bipolar que induz A guerra. E
aquilo que se designa por paradoxo da seguranga-inseguranca: quando um
estado, para aumentar o seu grau de seguranga, ingressa numa dada alianga,
os eventuais adversdrios, sentindo que a sua seguranga diminuiu, procuram
inverter a situagdo através do ingresso noutra alianga tendencialmente
adversa da primeira.

Esta reflexdo conduz-nos em linha recta ao conceito, muito difundido mas
por vezes deficientemente entendido, de vazio do poder e das implicagdes
que lhe estdo associadas,

(' Ibidem, p. 117
(""y Waliz, in An, 1985, p. 21
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A maioria dos analistas considera que o «vazio do poder» corresponde
i situagdo em que a influéncia dum pais dominante em determinada regido
declina substancialmente. E nestas circunstincias «(...) pelo menos uma das
restantes unidades politicas, até af condicionadas pela antiga hegemonia,
consciente de que € preciso aproveitar a oportunidade entretanto criada,
procurard inevitavelmente expandir de forma ripida e intencional o seu poder.
Trata-se dum movimento unilateral, que os estados vizinhos nao apoiam. E se
bem que os objectivos declarados do movimento possam ser de natureza
econémica, diplomdtica ou cultural, o seu objectivo real € seguramente um
incremento ripido de capacidades que permitam ao estado apresentar em
seguida, aos paises vizinhos, exigéncias de natureza politica (...)»(').

Na sua esséncia, a existéncia dum vazio de poder significa que uma forga
natural impele uma nova hegemonia a tomar o Jugar duma velha. O novo
poder dominante pode néo ser tdo forte como o antigo no seu zénite, mas é
seguramente o mais forte no imbito regional naquele momento. A nova
hegemonia ndo assume necessariamente a sua proeminéncta politica através
da subjugagio militar dos vizinhos. Contudo, para 'ocupar a fungdo, tem de
tomar a seu cargo pelo menos algumas das tarefas que o “‘destituido”
desempenhava no espago regional: patrocinar e impor regras para o COmercio
internacional e directivas para a actividade diplomdtica; proporcionar segu-
ranga aos aliados; mediar os conflitos intra-regioniais; proteger a actividade
comercial dos paises da regifio em dguas e espagos internacionais; e punir os
estados que transgridam as regras estabelecidas pela nova ordem.

A metéfora do ‘vazio® implica que um estado ou outro tem que desem-
penhar em permanéncia um papel dominante em cada regido. [sto é: se uma
antiga poténcia destalece, outra ocupar-lhe-a inevitavelmente o Jugar. Um
raciocinio nem sempre rigorosamente verdadeiro, visto que se pode imaginar
uma situagdo em que os estados de determinada regido estejam solidartamen-
te interessados em manter o statu quo, ou entdo que acordem entre si na
implementagio dum novo regime.

Parece pois mais apropriado conceber o vazio de poder {(hi quem
prefira designd-lo, talvez de uma forma mais expressiva, por «vazio de
seguranga») como algo que s6 ocorre em determinadays circunstincias. De
facto, os vazios de poder consubstanciam-se em fungio das vontades dos

(*'y Roy, 1995, pp. 45 ¢ 46
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estados intervenientes, € estas nem sempre visam, cOmMo vimos, a ocupagio
dum lugar deixado vago em circunstincias especificas. Para um melhor
entendimento da questio, Denny Roy propde-nos que averiguemos como €
que no passado as poténcias emergentes, com grande potencial de afirma-
¢do estratégica, reagiram a revelagdo de vazios de poder. Quanto a ele, os
EUA e o Japio do periodo entre as duas Grandes Guerras sdo dois casos
paradigmdticos. Comega por lembrar que o Reino Unido, indiscutivelmente
a poténcia dominante do século XIX (em 1860 a sua produgdo industrial era
superior 2 50% da produgio mundial), viu o seu poder declinante ser
repartido entre diversas poténcias europeias ¢ os EUA, sobretudo estes,
que em 1919 atingiram o estatuto de maior poténcia mundial. Contudo, na
altura, «(...) o povo americano decidiu rejeitar o papel de lfder politico
mundial, retirando-se deliberadamente do palco diplomatico (...)»(**). E ao
fazé-lo, o pais declinou claramente a oportunidade de lideranga internaci-
onal aberta com o declinio britinico. No caso do Japdo, as circunstiincias
em que ocorreu o desgaste da lideranga britdnica foram apercebidas por
Téquio como uma ameaga 4 ordem regional e mundial, ¢ foi esta avaliagao
que ditou a politica agressiva do pais nos anos 30 e 40. Na verdade, a partir
de 1929 (ano do crack na bolsa de Nova lorque), hd uma percepgio
generalizada de que as politicas liberais inspiradas por Wilson }d ndo servem
os interesses dos pafses. E, no Japdo, muitos politicos concluem que o
proteccionismo econémico, a concentragio de poderes no governo e algum
protagonismo militar s3o os meios mais adequados para assegurar a
sobrevivéncia das nagdes. Além disso, uma vez que os EUA se recusavam
a ocupar o lugar deixado vago pelo Reino Unido, deixava de haver poténcia
dominante na Asia e no mundo. Do ponto de vista japonés, ao predominio
britdnico tinha sucedido um periodo de incerteza, e a politica do Japido devia
ser orientada no sentido de p6r um fim a essa incerteza. Trata-se, segundo
Roy, de dois casos extremos e exemplares: para os EUA, a vulnerabilidade
do sistema é apercebida como muito fraca, e portanto a ocupagao do papel
de poténcia dominante ndo se justifica. Para o Japdo, pelo contririo, a
vulnerabilidade ¢ julgada muito alta; logo, € urgente preencher o vazio do
poder, pelo menos na area regional em que se insere. Para o autor, ambas
as posi¢des s30 muito pouco provédveis no mundo de hoje, conhecidas que

(") Paul Kennedy, cit. Ray. p. 47
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sdo a nova estruturagdo do sistema internacional e a interdependéncia dos
diversos poderes.

Os estados que aspiram a hegemonia possuem dois bons motivos para se
expandirem. O primeiro consiste na possibilidade de virem a orientar e a
controlar o subsistema a que pertencem, através da fixagido de regras para
a actividade dum grupo de estados que lhe ficam automaticamente «subordi-
nados» nos dominios politico, militar, econdmico e cultural. O segundo ¢ ainda
mais evidente: na medida em que um determinado estado ocupar o vazio
criado, impede outros de o fazer.

Por outro lado, também podem enunciar-se razdes que desaconselham
estes movimentos expansionistas. Em primeiro lugar, é preciso evitar que um
comportamento demasiadamente agressivo leve o conjunto dos outros esta-
dos a adoptar medidas cautelares, que podem ir até A formagiio de coligagdes
defensivas, prejudiciais para a expansdo pretendida; na verdade, sempre que
um poder emergente se torna ameagador, os restantes estados tendem a unir-
se contra ¢le, formando uma coligagdo cujo poder militar excede o do
«provecadeor». Em segundo lugar, a maioria dos estados modermnos esta
consciente de que a interdepend@ncia econdmica, que muitos estudiosos
acreditam ser a base imprescindivel a uma cooperagiio mutuamente frutuosa
no dominio do comércio internacional, faculta a todos os intervenientes uma
«fatia do bolo» em pé de relativa igualdade. E finalmente o livre fluxo de
capitais, bens e servigos, exige um enquadramento politico estdvel, o qual
serta seguramente perturbado por uma hegemonia nio desejada ou imposta
pela forga. Assim, se a nova poténcia dominante, apés consolidar as suas
posigdes, se preocupar apenas em ganhar acesso privilegiado a certos
mercados ¢ fontes de matérias primas, «(...) acabard fatalmente por descobrir
que as suas oportunidades no comércio global diminuiram em vez de
aumentarem. Isto €, os custos da hegemonia acabam por suplantar os seus
beneficios (...)»("%).

A forma como a questio do «vazio de poder» se vai comportar no futuro
€ vista de diferentes maneiras pelas escolas realista e neo-liberal. Para os
dltimos — que enfatizam o decréscimo do papel da forga militar na cena
internacional —, a crescente importiancia do vector econdmico na formagio do
poder dos estados, os ganhos de capacidade das normas do direito internaci-
onal, e o papel desempenhado pelos organismos e pelas conexdes econémicas

(") Roy, 1995, p. 50
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internacionais no desencorajamento de comportamentos agressivos, acabario
por desincentivar os sonhos expansionistas em qualquer regifio do mundo. Os
realistas, porém, insistem em que 0s incentivos a ocupagdo dos vazios de
poder sio irresistiveis, porque os responsdveis politicos receiam acima de tudo
que, na auséncia duma hegemonia que imponha regras de conduta, as
institui¢des multilaterais se revelem totalmente ineficazes. Além disso, afir-
mam que a interdependéncia econdmica ndo evita os conflitos, que a forca
militar continua a ser indispensdvel na politica internacional, ¢ que a maior
parte dos governos acabard provavelmente por achar a “dominagio” prefe-
rivel a cooperagéo.

Ultimamente, porém, esta querela tem vindo a desvalorizar-se, visto que
a actual configura¢io do poder no mundo impds a um conjunto de novos
actores novas regras de comportamento, moldadas pela prevaléncia da
economia e doutros factores nao militares num contexto de interdependéncias
multiplas, no qual o anterior protagonismo dos estados aparece algo desgastado.

Esta sensibilidade, que comegou a ser formulada nos anos 60, € conhe-
cida por transnacionalismo, ¢ assenta na convicgio de que o «(...) paradigma
estatal imposto por Morgenthau ndo permite uma andliise giobal € compreen-
siva das relagdes internacionais, uma vez que estas ultrapassam em muito o
quadro estreito da acgdo inter-estados. (...) A sociedade internacional ndo se
esgota na mera coexisténcia de estados dotados de interesses especificos e
homogéneos; ela inciui igualmente o conjunto das relagdes que se estabele-
cem entre os homens, as ideias e as organizagdes, sem qualquer sujeigdo as
fronteiras dos estados, ¢ € animada pela multiplicidade dos interesses
individuais e colectivos. {...) A sociedade internacional ndo € na verdade inter-
nacional, mas sim trans-nacional (...)»('%).

A este visdo contrapde Waitz — um defensor do realismo pragmatico —
«(...) que as relagdes trans-estatais sempre existiram e jamais impediram a
predomindncia incontestivel dos estados no dominio das relages internacio-
nais, uma vez que a actividade diplomdtica e o uso da forga sempre
constitufram seu monopodlio; além disso, o sistema internacional sempre
gravitou em torno da ac¢do das grandes poténcias, as quais ndo sio
minimamente afectadas pelos movimentos transnacionais ou pelos actores
nao estatais (...)»(7).

('"y Huntzinger, 1987, p. 91!
(") Idem, p. 93
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Huntzinger sistematiza assim o desacordo entre clissicos e modernistas:
«(...) para os primeiros, a sociedade internacional continua a ser determinada
pela acgdo e pela influéncia dos estados, as relagdes de poder e o risco de
guerra; para os segundos, a sociedade transnacional transformou-se num
sistema mundial de interdependéncias, de trocas e de influéncias reciprocas
no qual os estados e os governos detém um papel cada vez menos importante,
ao passo que os individuos e as organizagdes adquiriram a capacidade de
influenciar ndoc sé o préprio estado, como também os governos estrangeiros
e a sua opinido puiblica (...)»(").

Neste contexto, o poder pode pois ser definido como a «{...} capacidade
que um determinado estado possui para controlar os comportamentos de
outros estados», e esta capacidade pode ser vista de diversas maneiras('):

— comoinfluéncia, visto constituir, na sua esséncia, um meio para atingir
determinadas finalidades; embora alguns responsdveis politicos utili-
zem a influéncia de que dispSem para seu proprio beneficio, para a
maioria ela serd meramente instrumental.

— como capacidade, entendida como um instrumento ou qualidade
capaz de induzir, persuadir, gratificar, ameagar ou punir comportamen-
tos de outros estados,

— como relacionamento ou processo, visto que trata das relagdes entre
duas ou mais unidades politicas.

— como guantidade, pois se A pode forgar B a proceder de determinada

maneira, € porque o poder de A é superior ao de B.
O processo politico internacional inicia-se guando um estado A
procura, através de ac¢des ou simples sinais, influenciar, seja no
sentido de 0 modificar ou de o sustentar, o comportamento — imagens,
actos ou politicas — doutras unidades politicas. A intenta influenciar B
porque estabeleceu certos objectivos que nido podem ser alcangados
a menos que B — e eventuaimente outros estados — procedam de
determinada maneira.

Segundo Holsti, o poder na ordem internacional pode ser decomposto em
trés elementos: as acgdes destinadas a influenciar terceiros, as capacidades

(') Thidem, p 54
(") Holstt, 1977, pp. t65 e |66
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utilizadas para assegurar o sucesso dessas acgdes, e as reacgdes s referidas
acgdes. Para o autor, o estudo da problemdtica das capacidades ¢ das
reacgdes, aconselha a que se proceda primeiro que tudo a andlise tanto dos
padroes de comportamento como das intengdes que podem estar presentes
em qualquer relacionamento internacional. Primeiro, o exercicio da influéncia
de A ndo se destina forgosamente a modificar o comportamento de B; pode
também visar a sua continuagiio ou reforg¢o, por ser isso que mats interessa
a A. Segundo, o facto de B se deixar influenciar por A ndo exclui a
possibilidade de, em fungio disso, A modificar igualmente o seu comporta-
mento, porventura num sentido mais favordvet aos interesses de B. Terceiro,
pode acontecer que B, antecipando-se a uma provivel puni¢do ou gratifica-
¢do vindas de A, adopte o comportamento desejado por A. A teoria da
dissuasdo reflecte claramente a situagdo em que B — considerado potencial
agressor — nio atacard A por saber ou recear que a reacgdo ao ataque se
concretize num nivel inaceitdvel para si préprio. Quarto, hid que distinguir
entre uma avaliagiio rigorosa dos poderes e das capacidades efectuada
segundo critérios cientificos, da percepgdo que a opinido piiblica e os
responsdveis politicos t&ém delas, e ainda da forma como elas sdo lidas pela
parte adversa. Finalmente, hd que considerar a situagio — designada por
alguns como poder negativo — em que A pretende apenas que B se abstenha
de praticar certas acgdes(*).

Na fase de concepgio da politica externa, procede-se necessariamente
A inventariagdo e andlise das acgdes alternativas aquela que estd em curso.
Um célculo destes requer: informagdo sobre a situagilo, conhecimento
substantivo das relagdes causa-efeito da cada uma das opgdes disponiveis
e um método de aplicagdo dos valores e interesses em jogo, por forma a
avaliar qual é a melhor opg¢do. Contudo, na maior parte das vezes, a decisio
tomada € fruto dum ¢ircunstancialismo bem mais complexo, relacionado com

(*) ldem, pp. 167 a 169,

O actor que pretende influenciar o comportamento doutre, pode utilizar 6 ticticas diferentes:
— a persuasio

- a oferta de recompensas

a garantia de reccmpensas

a ameaga de punigio

- a concretizagdo de punigdo nio violenta

o uso da forga
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os chamados problemas do valor-complexidade ¢ da incerteza. O primeiro
resulta da presencga de valores ¢ interesses miiltiplos e competitivos em cada
problema singular, enquanto que a incerteza reflecte a eventual inadequagio
do conhecimento necessario a tomada de decisdo. Sao questdes incontorndveis,
porque colocam o decisor perante a contingéncia de proceder a escolhas sem
uma base firme de confianga no seu préprio julgamento.

Naturalmente, dizer que os estados t&m politicas é uma abstracgio, uma
vez que os estados niio sdo entidades concretas e tanto as ac¢bes como o
processo de decisdo politica sido obra de individuos. «(...) Nalguns casos, a
presungido de que o estado ¢ um actor unitdrio que age de forma racional,
pode revelar-se ttil como base de raciocinio. Mas uma tal perspectiva (...)
nio permite apreender a realidade politica na sua integralidade e, pior do que
iss0, pode dar origem a graves erros de julgamento, tais como sobrevalorizar
a influéncia de factores externos na configuragio do poder nacional, desva-
lorizando em contrapartida o impacte que nele m as problemiticas, os
aparelhos burocriticos ¢ as personalidades nacionais (.. )»(*"),

O papel desempenhado pelos responsdveis politicos nacionais merece
por tudo isto uma apreciagio atenta. Na verdade, ainda que as decisdes
possam parecer o resulftado da sua exclusiva vontade, muito raramente o
responsdvel politico decidird por ele mesmo. «{...) Na maior parte das vezes
s0 decidird depois de trocar impressdes com diplomatas e lideres politicos
estrangeitos e também com os seus conselheiros, ¢ sempre com base em
informagiio fomecida pela burocracia estatal. (...) Esta, por sua vez, actuard
de acordo com ‘procedimentos operacionais normalizados’ que afectam
inevitavelmente as opgdes sugeridas e que limitam o alcance das acgdes a
empreender, (visto que...) as responsabilidades que estas pessoas €m e o
treino a que foram sujeitas influenciam o modo como véem os problemas.
Como disse lord Salisbury no século XIX, ‘se se acredita nos médicos,
ninguém ¢ sauddvel; se se cré nos tedlogos, ninguém € inocente; se se dd
crédito aos soldados, nada estd seguro’ {...)»{").

A verdade € que os estadistas, tal e qual como os cidadios comuns,
raramente tomam decisdes de acordo com as regras da estrita racionalidade,
porque «(...) nido examinam toda a informa¢io, nio procuram todas as

'y Art, 1985, p 434
(**y Idem
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alternativas possiveis, ndo tomam em consideragéo, de uma forma exaustiva,
o modo como as diversas politicas podem afectar a obtengio dos objectivos,
e em consequéncia sé ocasionalmente adoptam as politicas adequadas a
maximizagio dos ganhos. Num mundo demasiadamente complexo para os
nossos cérebros limitados, a solugdo é simplificar, ¢ permitir que quadros de
referéncia pessoais recolham, assimilem e processem todo um complexo
manancial de informagdo suficientemente ambigua para ser apreciada num
sentido ou noutro, de tal modo que o mais natural € que dnas pessoas vejam
o mesmo acontecimento de maneira diversa. Neste contexto, as convicgdes
pré-existentes desempenham um papel importantissimo. E ainda que estas
possam cfectivamente regenerar-se quando confrontadas com informagio
suficientemente persuasiva, a verdade é que semelhante inflexdo s6 muito
raramente se verifica (...»(**).

O que normalmente se constata € uma tendéncia dos responsdveis
politicos dos estados para desenvolver uma imagem peculiar dos outros e das
suas intencdes, a qual infelizmente ndo inclui apenas conhecimentos objecti-
vos acerca do antagonista, porque os pré-conceitos niio se dispensam de
marcar uma presenga muito significativa. Se esta tendéncia para antecipar os
comportamentos dos restantes actores envolvidos e 0 modo como as acgdes
empreendidas poderdo influenciar-se reciprocamente ndo for contrariada, os
actores correm o risco de, ao procurar determinar a melhor forma de agir,
basear a sua decisio numa imagem que se pode revelar desajustada da
realidade.

Na verdade, tanto a psicologia como a Histéria contém evidéncia
bastante para se concluir que a maioria dos decisores politicos tende a
compatibilizar a informagdo recebida com as suas préprias imagens e teorias.
Em boa verdade, estas determinam ji4 em grande parte a substincia da
informacéo que recolhem. Isto faz com que cada actor tenda a aperceber-
se mais facilmente dos factos compativeis com as snas expectativas, e tem
como consequéncia que o reconhecimento de fenémenos inesperados exija
informagdo mais abundante e mais detalhada do que a relativa aos fendme-
nos esperados. Além disso, porque resistern a alterar convicgdes pré-
existentes, os decisores politicos propendem a estabelecer teorias e expec-
tativas de forma prematura — o que alids nem sempre serd inconveniente,

(*Yy Ibidem, p 437
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dada a reconhecida urgéncia politica de algumas medidas concretas, havendo
mesmo quem rejeite as informagdes que contradigam pontos de vista pré-
concebidos.

A informagio ao dispor dos decisores politicos permite pois numerosas
interpretagdes; ¢ é por isso que se justifica, da parte de quem decide, um
comportamento cuidadoso, que permita minimizar os erros de avaliagio. As
medidas cautelares mais importantes consistern basicamente no seguinte:

— acima de tudo, como orientagio geral e permanente, evitar a tendéncia
para ajustar a informagio recolhida a interpretagdes pré-concebidas;

— depois, 2 medida que se vdo confirmando pontos de vista sobre
questdes nucleares, averiguar se cada uma das convicgdes imteriorizadas
tem suporte 16gico e consistente, capaz de resistir a raciocinios
contraditérios;

— assegurar-s¢ também de que, ao transmitir convicgdes ¢ predigdes,
tanto a aliados como a contendores, elas sejam tdo explicitas quanto
possivel, sob risco de provocarem deslizamentos indesejiveis em
relagdo ao que seria 0 normal desenvolvimento das acgdes planeadas
ou j4 em curso; além disso, é preciso também ter presente que, s¢ as
acgbes desencadeadas com a finalidade de transmitir a outrem uma
determinada mensagem nao decorrerem conforme planeado, o efeito
produzido pode nao ser o desejado;

- ainformagdo disponivel deve ser analisada segundo dngulos diversos,
inclusive segundo aqueles que pare¢am menos conformes as expecta-
tivas dos decisores, pois essa € a unica forma de garantir que as
opgOes tomadas resultamn de interpretagdes racionais e sistémicas;

— deve por fim evitar-se a todo o custo a tendéncia para ver nos outros
actores um grau de hostilidade superior ao real, porque essa € sem
qualquer divida uma importante fonte de mal entendidos que pode
conduzir a situagdes de conflitualidade incontroldvel.

Todavia, ndo acabam aqui as dificuldades, pois como € do conhecimento
geral, a maioria dos actores deixa-se influenciar por aquilo que aprendeu ou
experimentou. «(...) Para que um actor possa classificar outro em determi-
nada categoria, tem que desenvolver um conceito especifico para essa
categoria. E existem trés niveis relacionados com a presenga, ou nido, do
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referido conceito. Em primeiro lugar, pode acontecer que o conceito esteja
totalmente ausente; ¢ o que se passa quando a estrutura cognitiva do actor é
incapaz de se identificar com o fenémeno considerado (veja-se a imagem que
a China tinha do Ocidente em meados de século passado, ou a dificuldade de
compreensdo do ocidental face 4 violéncia actual do integrismo religioso).
Depois, o actor pode ter conhecimento de determinado conceito, mas nfo
acreditar que ela represente a realidade (durante a guerra fria, os responsa-
veis politicos dum e doutro [ado nio acreditavam nas explicagdes dadas pelos
seus contririos sobre o funcionamento dos respectivos sistemas; as elites
comunistas, em especial, afirmavam ndo haver qualquer correspondéncia
entre a descri¢do que as democracias davam de si préprias e a realidade). Por
fim, é frequente que um dado actor detenha um conceito e pense nio existir
outro qualquer actor a quem possa aplicd-lo (...)»(*).

As dificuldades que resultam, para uma andlise objectiva, das circunstin-
cias descritas, bastariam para explicar a razdo por que é muito dificil pers-
pectivar o sucesso das acgBes destinadas a influenciar comportamentos
alheios. Mas, infelizmente, haverd ainda que acrescentar aos factores de
«empastelamento», questdes como a personalidade e as amizades dos protago-
nistas, as percepgdes reciprocas ou a tradigdo, que sfo varidveis de dificil
avaliag@o e com potencialidades para alterar as relagdes de poder estabelecidas.
Segundo Holsti, as condi¢des ou varidveis que é preciso considerar sio as
seguintes(*):

— a distingdo entre as capacidades efectivas dum estado e as
percepgdes que os outros 1ém dessas capacidades.

Uma forga nuclear, por exemplo, ¢ geralmente vista como um
“argumento supremo”, capaz de multiplicar seriamente a capacidade
de influéncia diplomdtica de quem a possui. Todavia, o aspecto mais
relevante da capacidade nuclear ndo é a sua posse, mas sim a vontade
de a utilizar se necessdrio, bem como a habilidade para assinalar
correctamente essa vontade as partes adversas. Os outros governos
devem ser convencidos de que a referida capacidade ndo é meramente
simbdlica.

() Art 1995, p. 306
(*y Holsti, pp. 1712 179

50



O poder ¢ o processo de decisdo politica

— a extensdo dus necessidades reciprocas entre as paries litigantes.
Em geral, quando um pais necessita de qualquer coisa que outro
possui, coloca-se numa posigiio de vulnerabilidade relativa.
Tomemos o caso de dois paises A e B, em que A € muito mais
poderoso que B. Se acontecer que B possua matérias primas criticas
(petréleo, minerais raros) indispensdveis a economia de A, este, apesar
do diferencial de poderes lhe ser favorivel, fica em certa medida
dependente de B; e esta conclusido continua a ser verdadeira para
materiais nao criticos. Embora se atenue a dependéncia, a verdade é
que uma simples falha no abastecimento de trigo pode dar origem em
A a convulsdes de natureza social e politica.
~ a influéncia que o orgulho, a teimosia, u amizade e outras
caracteristicas humanas projectam sobre as relagoes de poder.
Um governo pode ser fortemente dependente do governo doutro
estado, e no entanto resistir s suas exigéncias, sujeitando-se a toda a
sorte de privagdes — inclusive a destruigio fisica ou a perda da
independéncia - em nome do orgulho nacional. O governo do Vietname
do Norte recusou durante a guerra do Vietname fazer qualquer tipo de
concessdo aos EUA, declarando-se para tal disposto a suportar um
alto nivel de destruicio dos seus recursos hunmianos ¢ materiais.
— a adequacdo ou a previsibilidade das reac¢bes as acgdes
desencadeadus.
A Bélgica, por exemplo, seria sempre mais receptiva as necessi-
dades da politica inglesa do que a Albdnia, por razées ébvias.

O essencial, afirmam os adeptos do realismo politico, € entender que «
politica internacional, como toda e gualgquer politica, muais ndo é que
uma futa pelo poder. Seja qual for o objectivo final duma dada politica
externa, o seu objecrivo imediato é sempre o poder. Os estadistus e os
povos podem almejar liberdade, seguranca ou prosperidade. Podem
fixar os seus objectivos em fungdo de ideuis religiosos, fildsofos,
econdmicos ou sociais... Mas sempre que alguém recorre a politica
internacional como instrumento na dura luta para alcangar estes objec-
tivos, estd na realidade a lutar por poder(*).

(*) Morencos, 1981, p. 296
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Essencial € igualmente entender que o poder real s6 se define em acto;
até 14, € meramente potencial, e ndo é raro que as expectativas criadas em
relagdio a um determinado poder saiam frustradas na altura da concretizagao.

Efectivamente, o poder das unidades politicas s6 tem significado quando
comparado com o poder das outras, de tal sorte que 0 que interessa
verdadeiramente em termos operacionais € o diferencial do poder. Além
disso, o poder concretiza-se em relagfio a uma determinada situagio, e s6
em relagdo a ela. Depois, hd que considerar a sua subjectividade, isto €, a
forma como ele € avaliado pelos outros, porque essa avaliagdo vai influen-
ciar as opgdes estratégicas dos eventuais oponentes. A Histdéria estd na
verdade cheia de exemplos ilustrativos desta caracteristica. Um deles, bem
recente, estd patente na reacgdo iraquiana ao ataque desencadeado em
1991 pela coligacio liderada pelos EUA. A comegar pela Forca Aérea -
que nilo se viu -~ ¢ a terminar nas famosas Divisdes da Guarda — que s6
esporadicamente honraram a fama de que gozavam —, o poder militar de
Sadam Hussein revelou-se substancialmente mais fraco do que se temia, e
em todo o caso desproporcionadamente abaixo do poderio avassalador da
mdquina coligada. Todavia, o que importa reter, € que o poder apercebido
das Forgas Armadas iraquianas obrigou & montagem duma maquina militar
muito mais forte do que se revelou necessédrio. E ndo € dificil avaliar o
quanto as dificuldades de natureza logistica e operacional agravaram a
dificuldade original das ac¢des empreendidas. Ha a considerar também a
personalizagdo, visto que o exercicio do poder varia, e muito, com o caricter
e a personalidade do respectivo utilizador. Um temperamento combativo ou
apaixonado propende muito mais para a luta do que um contemplativo, que
preferira por norma solugdes de apaziguamento. Outra carateristica impor-
tantissima € a infungibilidade, a qual significa que as forgas que sustentam
o poder nfio sdo fungiveis, isto é, ndo possuem a capacidade de se
substituirem umas as outras. Na verdade, a disponibilidade financeira dum
estado sé por acaso poderd transformar-se, de imediato, em aviGes ou
navios, e a inversa é igualmente verdadeira. Da mesma forma, uma
determinada estrutura politico-administrativa jamais poderd ser substituida
por um vector de natureza cultural. Desta maneira, um excesso num
determinado recurso ndo pode compensar a falta de outro. A
multidimensionalidade é outra caracteristica inquestionivel, visto que o
poder assenta em forgas de diversa graduagio e natureza. Inquestiondvel €
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também a sua temporalidade, uma vez que o poder se avalia sempre em
relagio a um dado perfodo de tempo. E por fim, hd que destacar a
circunstincia de o poder constituir um instrumento para alcangar determi-
nados objectivos, ¢ nunca um fim em si mesmo. Embora se saiba que, num
nimero significativo de casos, o poder é perseguido por ele mesmo, a
verdade € que quando 1580 acontece estamos perante uma perversdo, um
desvio pelo qual se deve responsabilizar o que de pior contém a natureza
humana, incapaz de resistir ao fascinio que o exercicio do poder sempre €
capaz de acender.

O poder sobre que assenta o processo politico na ordem internacional
possui pois caracteristicas proprias, que permitem distingui-lo doutras realida-
des afins. Efectivamente, se um diferencial de poder positivo ndo concede
controlo total sobre potenciais adversirios ou antagonistas, oferece pelo
menos quatro vantagens: primeiro, proporciona a quein o possui a possibilida-
de de manter um determinado grau de autonomia face ao poder detido por
outros; segundo, um poder superior permite aumentar o rato de ac¢ao relativo
no interior do sistema ; terceiro, o poder superior dispde de margens de
seguranga mais dilatadas sempre gue lida com poderes inferiores, tendo além
disso «voto de qualidade» no estabelecimento das regra do jogo; e por fim,
a uma maior quantidade de poder corresponde uma maior capacidade para agir
em prol da sua seguranga.

Uma dltima nota se impde: o poder nacional nio deve ser considerado
um simples produto da reunidio de todos os recursos de que dispde a Nagdo,
mas sim uma integra¢io de meios que agem como um todo uno ¢ indivisivel,
de forma sincrona e sistémica, ainda que os seus efeitos possam ser
predominantemente desta ou daquela natureza.

Nuno Mira Vuz
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O poder aeroespacial e a defesa global

Antonio Almeida Tomé

Resumo

A exploragiio das potencialidades do Espago, nomecadamente como Multiplicador de
Forgas dentro da drea politico-militar, constitui na época actual uma realidade em progresso,
daf resultando o Poder Aerespacial como expressio mdxima da projecgiio da Forga integrando
os factores militar, tecnolSgico, cientitico e econdmico, combinando trabalho especializado de
universidades € de centros cientificos de pesquisa e desenvolvimento em novas tecnologias com
os extraordindrios avangos conseguidos nas dreas dos computadores, de conhecimento € da
informagio.

No futuro, o poder mundial seri fortemente infiuenciado pelos novos sistemas de armas
que integram o Poder Aerospacial o qual se afirmard como componenle decisiva de afirmagiio
e projecgo dos centros de decisdo internacionais.
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1. INTRODUCAO

Na época actual, constitui doutrina generalizada que os efeitos da
globalizagio sdo irreversiveis num sistema mundial em marcha acelerada
para a planetiza¢do da grande sociedade universal.

Mas em muitas regides a expansio da modemidade encontra-se em
processo de estagnagiio ou mesmo em fase de retrocesso em relagio ao
tempo histdrico.

Esta sitvagdo, que ameaga degenerar em causa nuclear de futuros
desequilibrios em regides extremamente sensiveis, tem vindo a ocorrer de
forma nem sempre visivel, nomeadamente em regimes politicos fechados ou
de formacdo radicalizada, onde a liberdade de informagio se encontra
fortemente cerceada. Um pouco por toda a parte na prematuramente
designada «aldeia global», as forgas da globalizagdo, apoiadas pelos media
electrdnicos, encontram-se em choque com os sistemas culturais locais,
através da for¢ada imposi¢io dos valores das cidades ou das metrépoles de
regides civilizacionais mais avangadas as mais remotas dreas rurais.

Como actual campo de ac¢do destas forgas reactivas, o Afeganistio
constitui exemplo paradigmadtico pois ali, contrariamente 2 marcha da Histd-
ria, o interior retrégrado parece determinado em esmagar a cidade.

Este realismo, por oposigdo as utopias e voluntarismos, resulta de
confrontos violentos entre sistemas antagdénicos e facgdes opostas onde se
entrechocam diferentes priticas ou visdes ideolégicas, sociais, religiosas e
culturais exacerbadas, com o deflagrar por todo o mundo de brutais erupgdes
conflituais de frequéncia e intensidade crescentes.

A constatagiio real desta situagdo tem vindo a condicionar a fuga para
a frente dos mais optimistas, actuando por ac¢do voluntarista na busca da paz
perpétua. Assim, e de acordo com perspectivas mais concretas face as
condicionantes que se perfilam, procuram mais razoavelmente fazer actuar os
instrumentos possiveis para a gestdo continuada da paz precdria.

Confirmada por largo consenso parece entio estabelecer-se uma situa-
¢éo, alicercada em bases reais, em que os conflitos vio configurando de facto
o sistema internacional, a sua estabilidade ou instabilidade, o seu equilibrio ou
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desequilibrio, pois influenciam as formas ou os padrdes de relacionamento
entre os centros de decisdo e de poder, através do condicionamento on
estimulo que podem provocar, da diversificada intensidade de interacgio e da
sua activa responsabilidade na erosdo desse mesmo poder.

A convicgdo mais generalizada entre os grandes decisores da cena
internacional pressupde igualmente que as mudangas em curso no respectivo
sisterma poderdo ser, na sua essé€ncia, a origem nuclear de situagdes con-
flituais, apesar dos esforgos em sentido contrdrio dos decisores politicos mais
responsdveis e que, de facto, «comandams» 038 acontecimentos mundiais,

Esta constatagdo tem a sua racional na andlise conflitual do mundo
contermpordneo pois, em vez da paz definitiva que os mais optimistas
preconizaram com o término da guerra fria, o que se verifica na prética é o
deflagrar de conflitos de natureza viria, alguns dos quais tem vindo a eclodir
em consequéncia directa do desaparecimento do equilibrio bipolar. E a nogio
de conflito traz implicita a possibilidade do uso da forga como elemento de
dissuasdo preventiva, de contengdio, ou como instrumento de realizagio,
conforme se encontre em jogo a natureza, os interesses em causa ¢ a relagdo
de poder entre os actores envolvidos.

Mas nem toda a relagdo entre poderes € mensurédvel, porque ndo existe
coincidéncia entre poder e for¢a. Empregue genericamente, a expressao
Forga significa concretizar e dimensionar quantitativa e qualitativamente os
recursos a disposi¢d@o da vontade politica do actor envolvido. Por sua vez a
expressio Poder designa a capacidade para influenciar a conduta de outrem,
nomeadamente a sua submissdo ¢ & largamente abrangente. Nio sendo
exclusivamente militar, abarca o largo espectro das virias capacidades de
uma Unidade Politica como a econdmica, financeira, ideolégica, cultural e, no
limite, a vontade nacional.

Este conjunto de interacgdes implica que, ao ser elevado o patamar de
actuagio e do confronto de vontades, o uso da forga constituird uma subida
aos extremos do uso do poder.

Ao nivel da actual situagio mundial e da expressio multifacetada do
poder surge o Poder Aeroespacial('), exercendo profundo impacto na Estra-
tégia e sofrendo por seu turno a evolugdo imprevisivel de um mundo em
mudanga.

{'} Combinagiio do Poder Aéreo com o Poder Espacial, este funcionando como Muitiplicader
de Forgas ¢ de Apoio as Forgas Aéreas e de Superficie.
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Nesta complexa conjuntura, a sociedade moderna poderd considerar-se
de conflitual, evidenciando grande indefini¢io ¢ uma aceleragdio sem prece-
dentes na Histéria, prevalecendo notoriamente a falta de conjugagio entre o
conciliar da cadéncia de ritmo e a escalada das sucessivas alteragdes da cena
mundial.

Estas profundas mudangas no sistema internacional contemporineo sio
potenciadas pelos avangos tecnolégico e cientifico, que conferem a nova
dimensio da resolug@o militar dos conflitos a possibilidade de utilizagdo de
armas de crescente sofisticagdo, incluindo a aplicagao da inteligéncia artificial
e da robdtica, 0 que vem introduzindo na violéncia organizada caracteristicas
predominantemente tecnol6gicas. A ciéncia e as tecnologias emergentes
condicionario fortemente o futuro da humanidade e irio exercer considerdvel
peso na politica e no equilibrio de poderes, na condugdo da Estratégia(’) e
certamente na Terra e no Espago.

Destas consideragdes sobressai, como mais relevante, a acgdo decisiva
e o extraordindrio impacto multidimensional do Poder Aeroespacial e sen
enquadramento na actual conjuntura do poder mundial, com particular inci-
déncia nos novos dados estratégicos, nos desafios emergentes, nas ameagas
nio-tradicionais e nas caracteristicas mutacionais da guerra moderna e
futura.

2. 0 PODER E A FORCA

Nas relagdes internacionais, entrando referencialmente com as reais
desigualdades entre os Estados ¢ com a natureza dos sistemas diplomdticos
que vigoram, cada unidade politica ¢ detentora de uma forga prépria ¢ de
interesses nacionais que lhe sdo inerentes, os quais condicionam ¢ orientam
de maneira especifica a sua actuagdo no interior do sistema internacional.(*)

As relagdes interactuantes em acgiio na cena mundial obrigam a que
Estados de diferentes recursos se enfrentem e dai sobreleva a necessidade
de andlise das suas diferentes capacidades.

() Coute, Abel Cabral, Elementns de Exrraidyic.
() Aran, Raymond Paix et Guerre entre les Nuarions.
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Ao procurar assegurar a sua propria sobrevivéncia ¢ organizar para esse
fim a sua seguranga fisica e material, cada Estado visa atingir, como objectivo
primdrio, a preservagiio do interesse nacional. Neste particular da sua
actuagdo desenvolve determinadas linhas de ac¢do, em que procura reagir 4
actividade de outros Estados os quais, directa ou indirectamente, entram em
colisdo com a sua seguranga politica, econémica ou cultural, tendo como
objectivo assegurar a garantia dltima da sua sobrevivéncia.

Simultaneamente, um Estado procura sobrepor-se aos diferentes compe-
tidores para o cumprimento de outros objectivos que ndo se relacionam
primariamente com a sua propria sobrevivéncia, podendo ser levado a impor
a sua vontade aos Estados vizinhos e rivais, a procurar influenciar o destino
da humanidade e o futuro da civilizagdo, ou a agir em ordem a alcangar a
supremacia e a gléria através de acgbes de prestigio e de vitdrias absolutas.

Nestas complexas e diversificadas lutas, cujos resultados se materializam
pela ampliagéio e conquista de mais espago e pela submissido de populagdes
que propendam para o seu dominio, de lutas por ideias propondo-se fins
culturais e de mais vantagens econémicas, os Estados envolvidos visam como
fim dltimo a procura do poder.

Donde se reveste de crucial importincia a permanente necessidade de
conhecer profundamente e de interpretar os diferentes sinais e 0os mecanis-
mos do poder que moldam e regulam uma determinada sociedade regional ou
globalizante. Esta necessidade prende-se com o facto de a sociedade
internacional constituir e compreender uma estrutura politica composta por
uma multiplicidade de Estados, uma seriada hierarquizagéio de poderes e um
sisterna diplomdtico de natureza muito diversificada.

Mas a sociedade internacional compreende também uma base estrutural
econémica, que assenta na relagio entre o sistema econémico mundial e as
diferentes economias nacionais, ¢ ainda uma estrutura social onde coabitam,
ou se confrontam, a interdependéncia entre os diversos actores internacionais
e a permanéncia da realidade nacional de cada Estado.

Assim, as unidades politicas revelam entre elas um Poder diferente, o
qual serd sempre avaliado em fungdo de cada situagao estratégica.(*)

O conceito de Poder constitui portanto o niicleo de todo o fendmeno
politico e fraduz a capacidade de um actor impor a sua vontade a um outro,

(") Moreira, Adriano, Teoria dus Relugdes Iniernucionaiz, 1996,
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mediante san¢des ou pela coac¢iio. Integra o conjunto de forgas de qualquer
natureza, morais ¢ materiais, que um Estado podera utilizar em apoio da sua
estratégia em determinadas circunstincias.

Mas o Poder, para se afirmar, pressupde a existéncia da Forga que se
traduz nos meios, recursos ou nas capacidades militares, econémicas, huma-
nas, organizacionais, psicoldgicas e outras, as quais o actor politico utilizard
para obter vantagens ou alcangar os seus objectivos.

O Poder resultard entio da consciéncia que se tem, ou outros tém, da
propria For¢a, da forma como € expiorada e dos objectivos visados. Estas
condicionantes irdo em conjunto influenciar o emprego ou a aplicagio dessas
forgas, dai resultando que uma Unidade Politica mais fraca ndo serd
inevitavelmente obrigada a ceder perante a vontade de outra muito mais forte,
desde que esta ndo se encontre em condigdes de empregar efectivamente
toda a forga de que dispde, devido & existéncia de condicionantes tempora-
rias.(*)

No sistema internacional as gradag¢des do Poder reconhecem-se na
hierarquia das unidades politicas com o implicito reconhecimento da existén-
cia de grandes e médias poténcias e de superpoténcias, conforme o respectivo
impacto exercido sobre outras na¢gdes no dominio das relagdes internacionais
através do seu poder nacional.

Na prética, o Poder encontra-se intimamente conjugado com a politica,
pois esta envolve sempre uma luta pela conquista, conservagdo e pela
ampliagio da posicao do poder. No cendrio internacional, a politica de poder
obriga a um choque de vontades entre os Estados que pretendem afirmar-se
livremente e sem restricdes na consecucfio dos seus objectivos.

Esta continua a ser a esséncia da politica do Poder e que domina o
relacionamento entre os virios Estados, os quais empregam os meios de
que dispbem com designios e finalidades vitais, fazendo predominar o
direito da forga sempre que a existéncia desses mesmos objectivos vitais
se encontrarem ameagados. As relagdes de poder revelam-se entdo
extremamente sensiveis e muito importantes, pois expressam quem pode ou
nio influenciar outrem em cada momento conjuntural e no interior do
sistema internacional.

(%) Moreira, Adriano «Poderes Funcional ¢ Fredticos. 1211979,

63



Antonio Almeida Tomé

Na pritica, o poder real apenas se define quando efectivamente actua
pois, até ser atingido esse momento crucial, ele apresentar-se-4 como
meramente potencial, ndo coincidindo normalmente com aquele, por os
recursos do poder aplicdveis numa especifica contingéncia ndo serem igual-
mente utilizdveis ou transferiveis em todas as situacdes. Donde se infere que,
quando se avalia o poder, se terdo sempre de calcular as probabilidades de
conversdo do poder potencial em poder real.

Também se verifica serem interdependentes o Poder e o Potencial(®).
Este envolve os meios provenientes de todos os sectores do Estado que irio
materializar as suas possibilidades e que serdo empregues em apoio da sua
estratégia,

A constatagido desta realidade conduz a nogdo de Potencial de Guerra,
o qual traduz a for¢a de uma unidade politica e cuja revelagio em acgio, com
vista & conquista de objectivos pré-determinados, ird demonstrar a efectividade
de todo o seu Poder.

Este é exercido tendo em vista alcangar, entre outros, os objectivos
dltimos ou teoldgicos da politica ou seja, aqueles que determinam a esséncia
do que € politico e que englobam a seguranga, o progresso e o bem-estar da
comunidade, a que se poderao associar episodicamente o prestigio e o triunfo
de uma linha de actuagio.

Os objectivos a alcangar pela politica, em cada momento, sdo de mdltipla
e diversificada natureza, de variada importincia e de diferente dimensio
temporal, para aiém de assumirem outros aspectos multidimensionais que se
traduzem, por exemplo, em garantir a soberania do espago aéreo nacional,
evitar a expansio de uma poténcia rival numa drea geogrifica critica,
alcangar uma capacidade de dissuasdo em relagdo a determinada ameaga,
em garantir a inviolabilidade e integridade do territério, ou em defender o livre
acesso ao Espago.

Porque o sistema internacional contempordneo se revela progressiva-
mente complexo e instdvel, apés o fim do anterior sistema bipolar,(’) tendendo
para a fragmentacio dos centros de decisio e¢ para a proliferagio das
entidades geradoras de poder, e ainda pelo aparecimento de novas e

(") Couto, Abel Cabral, Elementos de Estratégiu.
("y Moreira, Adriano, Poelitica Internacional, 1967 ¢ Teoriu das Relagies Internaciensiis,
1966.
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imprevisiveis ameacas potencialmente provocadoras de danos inaceitdveis
em caso de conflito, os paises influenciadores da paz e da ordem mundial t€m
vindo a testar em modelos de simulagdo a integraciio eficaz das estratégias
mais aptas a garantir as condi¢des de seguranga aos niveis mundial e regional.
Dessa ac¢do integradora, tem adquirido sélida relevincia e assumido cres-
cente impacto a denominada estratégia genética.

Dentro desta perspectiva e face ao progressivo evoluir da situagdo do
poder mundial e s recentes alteragdes geoestratégicas, surge revitalizado e
como elemento decisivo o Poder Aeroespacial, resultante final das tecnologias
mais evolutivas ¢ das Gltimas descobertas cientificas, exercendo o seu peso
determinante na politica e na estratégia total ¢, por projec¢io multidimensional,
na Terra e no Espago.

3. OPODER AEROESPACIAL

O aparecimento, evolugdo e consolidagdo do Poder Aeroespacial, afir-
mando-se¢ como a componente esmagadora e de maior expressdo para a
decisao politica-estratégica global e do campo de batalha, veio exercer forte
influéncia e provocar sensiveis transformagdes nas doutrinas e nos métodos,
no perfil das operagdes e no aproveitamento inicial e definitivo do Espago
como drea privilegiada de emprego de novas armas e dos novos sistemas
multiplicadores de forgas.

Para além da crescente aceleragdo tecnolégica imprimida aos vectores
transportadores ¢ aos emergentes sistemas de armas, sobressai a importancia
abrangente do Poder Aéreo,(*) em conjunto com um evolutivo Poder
Aecroespacial de expressdo global, o qual constitui factor determinante para
4 seguranca e para a nova ordem mundial.

Com efeito, o mundo actual ji nio representa um conjunto de dreas mais
ou menos estanques, onde acontecimentos que ocorrem no seio dos Estados
se confinam ao interior das suas fronteiras.

Jd durante a primeira metade do século XX os progressos tecnoldgicos
alcangados iriam provocar a gradual mundializagdo dos teatros estratégicos,

("y Sversky. Alexander, Air Power key to Survival, 1950
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o aparecimento de um inovador conceito de guerra e uma nova perspectiva
do inimigo, factores extensivos a todas as sociedades e comunidades envol-
vidas, e em que o objectivo final consistiria na inviabilizagio do préprio Estado.

O catalisador materializou-se na génese e aplicagiio do Poder Aéreo e na
sua capacidade de projectar for¢ca militar com a utilizagio atmosférica da
terceira dimensdio. Do seu emprego essencialmente ofensivo, surgiu a acgio
aérea estratégica em que a aplicagiio da componente aérea se destina a
produzir efeitos na condugdo geral da guerra, sem relagdo imediata e directa
com as acgdes em curso num dado Teatro de Operagdes. Esta acgdo &
conduzida normaimente num espago exterior ao Teatro € encontra-se asso-
ciada em regra ao bombardeamento aéreo no interior do territ6rio inimigo.

Com o advento do nuclear, a humanidade encontrou-se perante a
evidéncia de um «risco maior» e da potencial possibilidade do seu aniquila-
mento total, tendo sido conferida a forma violenta de conflito uma dimensio
virtualmente existencial.

Actuaimente, a profundidade e extensido das alteragdes verificadas no
contexto internacional bem como a dimensdo globalizante dos seus efeitos
interactuantes, constituem indicadores de que as sociedades e as unidades
politicas ndo se encontram apenas perante o fim da antiga ordem internaci-
onal, mas concretamente no dealbar de uma nova era de transi¢io de
contornos indefinidos e onde os Estados se irfio confrontar com emergentes
e complexos problemas geoestratégicos.

Contudo, ao permanecer latente a ameagca do emprege de armas
nucleares, mantém-se actual e de projecgdo futura o modelo de sistema
internacional de equilibrio através da dissuasao(’). Mas, como reflexo da
existéncia deste factor condicionante de guerras maiores, os conflitos locais
e regitonais tém vindo a manifestar-se numa escala crescente e a assumir
maior grau de perigosidade, devido ao eventual descontrolo da Ordem.

Desta instabilidade tem resultado uma espiral de violéncia onde se
confrontam forgas desagregadoras da moral e do direito, se acentua a acgfio
subversiva traduzida por guerras inter-étnicas ¢ de fraccionismo religioso e
explodem manifestacdes exacerbadas de nacionalismos, verificada que foi a
impraticabilidade do deflagrar de conflitos maiores que possam aproximar-se
perigosamente da situagiio de emprego de armas nucleares.

(") «Military Space», in Brasseys Air Power, pp 54-55.
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Nesta conjuntura, a amplificagfio de trés importantes e recentes fenéme-
nos estratégicos tem vindo a moldar os cendrios futuros mais provdveis em
gue as Forgas Aéreas e Espaciais irdo operar ¢ que seriio condicionadores
da liberdade de acglo.('")

O primeiro abrange a tendéncia geoestratégica denominada globalizagao.
A rdpida difusfio da tecnologia, a revolugiio operada nos computadores, a
vertiginosa aquisi¢io ¢ tratamento da informagiio e a instantaneidade das
comunicagdes, traduz-se numa crescente interdependéncia resultante da
integra¢io politica e econdmica em permanente expansido ao nivel mundial.

Mas, enquanto a globalizagio conduz as nag¢des, de forma progressiva e
abrangente, para um caminho e um destino comum redutor dos riscos de
guerra, a crescente desintegragdo demogrifica abre fissuras no tecido social
com o impacto provocado pela confluéncia de mais conscientes e
interpenetrantes formas culturais, as subitas migragdes de povos, o grave
problema dos refugiados e 0 agudizado «conflito Norte-Sul», todos geradores
de grandes tensdes que se irfio projectar no futuro,

Simultaneamente, tornou-se¢ uma preocupante realidade a proliferagio
das armas de destruigio de massa e dos respectivos vectores transportado-
res, hoje acessiveis a pafses governados por ditaduras fandticas ou irrespon-
sdveis e extremamente dificeis de detectar e de controlar, tudo agravado pela
disponibilidade de recrutamento de centenas de cientistas nucleares e quimi-
cos ortundos da implosiio de aliangas constituidas durante a Guerra Fria,

Esta previsivel situagfio terd retlexos nas andlises geopoliticas e
geoestratégicas presentes e futuras, por ac¢iio de factores que resultam da
interacgao relacional entre grupos humanos coexistindo dentro de determina-
dos espagos.

Ao nivel multidisciplinar da Geopolitica,("') continuam vilidos os principi-
os desta ciéncia politica, com base na combinagio de uma esquematizagiio
geogrifica das relagdes diplomiticas com a andlise geogrifico-econdémica
dos recursos, permitindo seleccionar os objectivos do Estado e a linha politica
mais adequada & sua consecugdo. Nio se tendo modificado os factores
estaveis, sdo os factores varidveis associados aos designados factores
evolutivos que tém vindo a adquirir importincia adicional, pela descoberta de
novos recursos, pelo aumento da qualidade da populagido nos campos técnico

(") Linhard, Robert, Strategic Review, 1993,
{"") Celener, Pierre, Geopolitique et Geostrategie, p o 109,
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e cientifico e pela concretizagio de novos meios tecnoldgicos, centros de
comunicagbes e sistemas de armas.

Quanto a Geoestratégia, integra o relacionamento dos factores geopoliticos
e geogrificos com o poder militar e os problemas gerais estratégicos, com a
introdugio adicional das mais modernas ticticas, tendo por finalidade atingir
os objectivos e os fins dltimos da politica.

Ao nivel do Poder Aecroespacial, alguns factores varidveis irdo sofrer
alteragdes importantes sendo de evidenciar a perda de importdncia das bases
ultramarinas, jd prevista por Sversky, e o impacto que se ird sentir aos niveis
geopolitico e geoestratégico quando do Espago forem posicionadas armas
contra a Terra.

Com a transposi¢io da exosfera as civilizagdes entraram definitivamente
na era espacial, iniciando-se assim um novo ciclo com a projec¢iio para o
Espago do poder aéreo e a concretizagio progressiva do Poder Aercespacial
operando na denominada quarta dimensdo.

Dentro das actuais e diversificadas situagdes estratégicas evolutivas, as
forgas aeroespaciais irdo adquirir maior capacidade de reacgdo aos actuais
tipos de crises ao integrar crescentes caracteristicas de projecgdo e de
operagdo a longas distincias das suas bases, para o que serio dotadas da
possibilidade de actuagiio auténoma em qualquer parte do mundo através do
emprego selectivo dos vdrios sistemas de armas interoperantes. Estas forgus
incluem sistemas baseados no Espago, avides de superioridade aérea e caga-
bombardeiros de penetragiio tictico-estratégica, bombardeiros estratégicos
de grande raio de ac¢fo e misseis de cruzetro de médio alcance e intercon-
tinentais, em conjugaciio com as técnicas «stealth» e os «drones»('?) equipa-
dos com muni¢des de guiamento terminal de alta precisdo via electro-optica,
laser ¢ radar.

O Espago, a «quarta dimensio», tende a consolidar-se como factor
preponderante de situagio estratégica na formulagdo e implementagdo de
uma nova e correspondente doutrina e como influenciador da tictica hodierna,
porque multiplicador da forga e sede de projecg¢io dessa mesma forga e do
Poder Aeroespacial.

(") Técmicas ¢ meios que conferem invisibilidude sos radares, e seronaves de observagio.
vigitincia ¢ de ataque telecomandadas, integrando meios de  Televisio ¢ electro-opticos.
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Este emergente Poder poderd entdo ser definido como o conjunto de um
novo sistemna de armas, integrando meios totalmente espaciais como satélites,
naves de apoio logfstico, meios espaciais ofensivos ¢ defensivos, espelhos
orbitais de apoio aos sistemas de defesa-ataque e estagbes ou postos de
comando posicionados em drbitas baixas. Completario o sistema a corrente
panéplia de armas que constituem uma For¢a Aérea moderna englobando
todo o tipo de aeronaves, misseis de cruzeiro e drones, misseis ¢ anti-misseis,
canhdes anti-aéreos, meios de detecglo tdctico-estratégicos, Centros de
comando, controlo, comunicagdes e de Intelligence-informadtica (C412), meios
aeronavais, radares e todas as infraestruturas aeronduticas militares e civis.

Contudo ¢ conforme demonstrado na recente Guerra do Golfo, o poder
puramente espacial necessita de ser profundamente estudado e reformulado
através de uma nova filosofia de exploragiio do Espago que permita uma
eficaz concretizagiio e seu pleno emprego no apoio directo ds forgas de
superficie, traduzido na sua aplicagdo as operagdes ticticas e ao ambiente de
guerra do campo de batalha. Esta nova concepgiio doutrindria encontra-se em
fase de avancada implementagio e destina-se a suprir os antigos programas
espaciais, porque desactualizados, os quais foram concebidos para fazer face
a situagdes de condugdo de guerras estratégicas e 2 escala planetdria,
travadas instantaneamente e a distiincia.

No dmbito da anterior e desactualizada concepgio, os problemas ineren-
tes ao Teatro de Operacdes eram sistematicamente relegados para segundo
plano. Face a actual e mais realista problemdtica da conjuntura mundial,
haverd que estabelecer o indispensidvel «interface» entre as informagdes de
natureza tdctica do teatro e a infraestrutura espacial existente, receptora ¢
interpretativa da respectiva informagiio estratégica, por forma a harmonizar
¢ a rentabilizar, no limite, a grande estratégia a escala global com o ambiente
operacional do campo de batalha.(")

Simultaneamente, desenvolvem-se medidas tendentes a conseguir a
necessdria convergéncia de mentalidades t3o dispares como as inerentes aos
«pilotos de guerra», vocacionados para a acgdo, com as de visdo global
estratégica que sdo inerentes aos «especialistas das operagdes espaciais»,
através de acgOes conjugadas que visam conseguir compatibilidades sinérgicas
dos sistemas espaciais com a resolugdo dos problemas ticticos do Teatro.

('Y TAMIR, Eshel, in «Military Technologys, 4/19%1,
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Pelas suas caracteristicas, a guerra modemna poderd nio ser imediata-
mente visivel ao comum dos cidadios por a resolugiio dos interesses em jogo
se apresentar mais compensadora através de intervengdes militares por via
indirecta do tipo guerrilha, terrorismo, subversiio ou de levantamentos nacio-
nalistas e religiosos exacerbados.

Também contemporaneamente e face as sensiveis alteragbes dos cend-
rios e da situagdo mundial, as ameagas diversificaram-se apresentando-se
multidireccionais, multiformes e multifacetadas. A imprevisibilidade, multipli-
cidade e natureza dos riscos tornou-se uma constante, agravada pela prolife-
ragiio da tecnologia armamentista e das armas de destruigio massiva.

Dentro das realidades inerentes a guerra moderna, terio de ser
equacionadas e enquadradas nos conflitos violentos as previsiveis caracteris-
ticas e as biotipologias mais salientes e fundamentais que assumem no tempo
¢ se projectariio no futuro as modalidades de ac¢iio mais evolutivas, apoiadas
numa avang¢ada tecnologia, culminando todo o processo na transposig@o para
o Espaco dos futuros sistemas de armas.

A nova conjuntura, para além da aplicagiio de estratégias inovadoras,
obrigard a um maior emprego e aproveitamento do Espago no campo tdctico.
Tendo por objectivo ltimo a satisfagdio das revoluciondrias exigéncias do
Poder Aeroespacial, a sintese final visard a integra¢@o da situagio estratégica
global com as situagdes ticticas particulares das operages no featro,
procurando assim responder rapidamente as novas exigéncias.

Com a moderna estratégia pretende-se desvitalizar o opositor, levando-
-0 a paralisacdo e a perda da vontade de combaler face a desproporgio
tecnolégica e ao diferencial verificado na eficdcia ¢ na poténcia de fogo dos
sistemas de armas em acgdo.

Esta situagdo de supremacia absoluta foi conseguida de forma conclu-
dente no decorrer da Operagiio Desert Storm e vird a ser fortemente
ampliada no futuro recorrendo a dois «campos» de forgas que se conjugam
e interpenetram: uma elevada ¢ continuamente renovada tecnologia e o
dominio do Espago no conjunto das dreas civil e militar.

Na drea tecnolégica, as denominadas tecnologias criticas irdo proporci-
onar em tempo real uma informagao de grande amplitude e rigor, o que ird
permitir uma muito mais rdpida tomada de decisao. Quanto aos sistemas de
armas, a genética ird imprimir maior precisao ¢ eficiéncia, principalmente na
drea da fase terminal de guiamento e de aquisigdo pontual microcirdrgica da
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arma, assumindo crescente importincia a condugio e o perfil das operagdes
através do estabelecimento de uma situacio aérea favordvel, apoiada na
contribui¢io da componente espacial, detentora de capacidade de resposta a
miltiplas ameagas, ¢ onde o binémio intercepgdo versus penetragio se
revelara critico.

A guerra paradigmatica do futuro assumird formas e tipos de condu-
cdo tactico-estratégicos sensivelmente diferentes, pois serfio introduzidos
novos conceitos de manobra estratégica pela modificag¢do do efeito surpre-
sa e pela predominante ampliagio da natureza cientifica da estratégia
militar com o recurso intensivo a automatizacio e ao emprego de meios
robéticos.

Os vectores aeroespaciais irdo centrar-se nos misseis de intercepgao
exoatmosféricos e endoatmosféricos, em novo tipo de transportador logistico
orbitai de ligagio Terra-Espago, € em novos tipos de avides de ataque, dgeis
e furtivos, capazes de penetrar pela surpresa e em profundidade no espago
aéreo adversario, materializados nos actuais caga-bombardeiro de penetragio
F-117 e no bombardeiro estratégico B-2.

O niicleo do Poder Aeroespacial, de que os meios mencionados consti-
tuirdo especificamente a componente reactiva, englobard um sistema de
defesa estratégica a ser transposto para o Espago escalonadamente € por
moédulos, onde serd centralizada a defesa global a este nivel, ¢ a partir do qual
serd apoiado e dirigido um sistema de defesa anti-missil de Teatro contra
-ataques limitados (GPALS), com capacidade de intervengio vectorial defe-
sa-ataque para operagOes tdcticas e tictico-estratégicas.

Quanto A estrutura operacional do Sistema,(") esta residird na actuagéo
de satélites, sensores, espelhos orbitais de apoio aos laser, e de sistemnas
interceptores integrando armas de energia dirigida, canhdes electromagnéti-
cos de hipervelocidade «Rail Guns», sistemas «Brilliant Pebbles»('") de
impacto cinético e meios baseados na superficie terrestre, estes incorporando
misseis interceptores ¢ anti-misseis ¢ canhdes de elevadissima cadéncia de
tiro de defesa pontual terminal.(i®)

(") Gotifried, Kurl, «Weapons in Space» in  Duedalos, 1985,
('°y Sistemas de intercepgdo espuciais, autodirigidos uwe alvo para impacte directo e
destruigio.

(") Tomé. Almeida, in Revistw Mais  Alto, 1987,
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A condugdo da guerra aeroespacial e espacial-superticie incidird nas
seguintes dreas que constituirdo outros tantos possiveis cendrios futuros: a
implementagdo de postos de comando espaciais operando como multiplicadores
das forgas envolvidas em operagdes aéreas, navais e terrestres; a condugio
multiforme da luta anti-satélite para protecgio destes; o aumento da servidio
do Espago pelas proprias for¢as e sua negagfio aquelas do adversério;
implementagio e activa¢do operacional de sistemas orbitais destinados a
anular a ac¢do de misseis balisticos intercontinentais e de alcance intermédio
superficie-superficie; e a concretizagio da capacidade de intervengiio futura
contra objectivos-alvo estacionados ou em movimento & superficie da Terra
ou na sua atmosfera a partir do Espago, incluinde misseis de cruzeiro,
aeronaves e esquadras aeronavais,

Nesta arquitectura aeroespacial as dreas operacionais de controlo e
exploragdo espacial revelar-se-do decisivas dado que, em situagio de conflito,
terdo de ser desenvolvidas simultaneamente acgdes ofensivas e defensivas
espaciais bem como acg¢des de apoio directo as forgas aéreas, aeronavais,
anfibias e terrestres em operagdes a superficie, numa complexa combinagio
sinérgica que actuard como multiplicador do potencial de combate, permitundo
simultaneamente uma menor atrigio e uma ponderada melhoria na sustenta-
¢io desse mesmo potencial.

O posto de comando espacial, de inicio compietamente automético e
reportando ao centro de decisdo em Terra, constituird o centro fuleral de todo
o Sistema de Alerta e de aviso antecipado AEW('"), ofensivo e defensivo, o
qual procederd a intepragdo de todos os dados e ird calcular a evolugio
tendencial da envolvente do cendrio de luta a superficie, na atmosfera e no
espaco exterior.

A finalidade operacional do Sistema serd a de impedir que qualquer forma
de governo mais extremista possa desencadear uma ataque indiscriminado
causador de danos inaceitdveis, ou uma catistrofe termonuclear que eventu-
almente possa vir a colocar em risco o sistema civilizacional mundial.

O aproveitamento cientifico-militar do Espago revela-se, no momento
actual, como uma realidade em constante progresso e expressa uma intensa
competigio tecnolégica entre as maiores poténcias. O Poder Aeroespacial

(' AEW - Airborne Early Warning
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engloba os factores militar, tecnoldgico, cientifico ¢ econdmico, integrando
ainda o produto final proveniente da drea de investigagio e desenvolvimento
de universidades, laboratérios cientificos, ¢ centros de pesquisa e de aperfei-
¢oamento de novas tecnologias.

A complexidade crescente das relagSes internacionais, com a progressi-
va multiplicagio dos centros de decisdo e da acg¢io de novas forgas
interactuantes, aliada 4 proliferagiio das tecnologias armamentistas ¢ das
armas de destruigio de massa, conduzird inevitavelmente a cendrios de
grande imprevisibilidade. Esta constatagiio e os acentuados cortes orgamen-
tais na drea da defesa dos paises democriticos obrigou & reformulagdo da
concepgio inicial da doutrina de defesa estratégica quanto a sua
implementagdo, ¢ a sua reorientagio para niveis menos abrangentes de
globalidade traduzidos, na prética, pela adopgdo de uma mais adequada
doutrina de Defesa Contra Ataques Limitados (Sistemas GPALS e
THAAD)('").

Com esta doutrina mais evolutiva e flexivel a projecgiio do poder aéreo
pelas grandes poténcias serd fortemente ampliada ¢ vird a assumir formas de
acgdo multidimensionais e inovadoras. Em consequéncia, a estratégia
aeroespacial passard a constituir a via privilegiada para a concretizagdo dos
grandes objectivos fixados pelo poder politico, conforme jd amplamente
demonstrado na guerra do golfo, numa era em que a continua instabilidade e
maior complexidade das relagSes internacionais se transformaram numa
ameaga permanente 2 ordem mundial e se tornou vital, para a seguranga das
comunidades democrdticas e seus aliados, a implementagao de um sistema de
vigildncia e de controlo dos novos riscos € ameagas.

4. CONCLUSOES
A projecgio do Poder Aéreo pelas poténcias serd, decretoriamente e

pelas razdes expostas, fortemente expandido no futuro, revestindo expressao
de grande magnitude a implementagdo operacional da Estratégia Aeroespacial,

(") GPALS — Global Protection Against Limited Strikes : Gerlz, Bill, in «The Son of Star
Wars Air force Magazine, 1994
THAAD: Theater High Altitude Air Defense.
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apoiada na correspondente estratégia genética, a qual se transformara na via
privilegiada para a concretizagdo dos grandes objectivos fixados pelos
ditames da politica.

Pela exposigio e andlise das considera¢des formuladas, verifica-se que
o Poder Aeroespacial, assumindo tal forma relevante e projectando tamanho
impacto na Estratégia global, actual e futura constitoird, por si s6, a maior
expressdo da decisdo conflitual e da vitoria final, sobressaindo em toda a
conjuntura a componente tecnoldgica, o perfil ¢ o conduzir das operagdes e
o elemento humano altamente especializado.

A par da dissuasdo nuclear, que se mantém actual ¢ que tem constituido
a base do sistema de contengfio e de contra-poder entre as grandes poténcias,
também os paises que intervém directamente na ordem internacional terdo de
manter um permanente equilibrio estratégico de poderes através do dominto
balanceado do Espago e de uma presenga mutuamente controlada na gestio
dos sistemas de armas a superficie ¢ na atmosfera.

Os sistemas de seguran¢a mais sensiveis e criticos dos Estados Unidos
e da Russia encontram-se jd em grande parte posicionados no Espago através
de satélites militares e civis e de sensores, incluindo esta¢des orbitais
tripuladas como a MIR deste segundo pais, cumprindo as respectivas missdes
para fins cientificos e politico-militares e, no conjunto, concorrendo para o
aumento da coesdo e da estabilidade internacional. Os primeiros contribuem
para a seguranga através dos seus sistemas de visdo e de escuta mecinicos
e electro-dpticos cobrindo todo o globo e prevenindo quaiquer potencial
ameaca; os segundos, criando um sentido universal de grande aproximagio e
comunidade, pelos beneficios comuns proporcionados, nomeadamente no
campo da valorizagdo da Geofisica e da Meteorologia.

A transposi¢do para o Espago dos sistemas C4I2 da futura defesa
estratégica e de teatro serd conjugada com a colocagio em Orbita de
poderosos meios ofensivos e defensivos e a concretizagdo de uma nova
«mentalidade estratégica», relacionada intimamente com o aumento do poder,
englobando a capacidade de um actor politico em impor a sua vontade a um
outro através da Forga, esta abarcando os meios, 0s recursos e as capacida-
des militares, econdmicas, fisicas, humanas ¢ culturais de uma Unidade
Politica.

Mas Poder significa também «conhecer». Aquele pais que conseguir
liderar a revolugdo operada na Informagao/Inteliigence serd, em principio,
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mais poderoso do que qualquer outro, o que se encontra confirmado pela
aparente forga e lideranga demonstrada pelos Estados Unidos nas dreas do
poder militar e da produ¢io econémica. Com efeito, esta superpoténcia tem
vindo a dominar as importantes tecnologias inerentes ao processamento da
informagdo ¢ dos meios de comunicagiio, assim como tem conseguido obter
uma rdpida integra¢do dos complexos sisternas de informagdes.

Esta vantagem no campo da Informagdo contribui para impedir ou
mesmo anular muitiplas ameagas militares tradicionais a um custo relativa-
mente baixo. Mas esta supremacia no campo da Informagdo torna-se
igualmente importante como multiplicador de forga da acgiio diplomitica das
poténcias, nomeadamente dos Estados Unidos, ao utilizar o monopélio da
informacio em conferencias de seguranga face & Rissia e 4 China e evitando
assim que possam vir a tornar-se hostis ou, em conflitos regionais, em
confronto com o Irdo e 0 Iraque impedindo que estes Estados se venham a
tornar excessivamente poderosos.

Na avaliagio do Poder em plena era da Informagio, constata-se a
crescente importincia que assumem o aumento da tecnologia, da formagéo
educativa e cultural, e da flexibilidade institucional. Mas. ao negligenciar a
Informagio, serdo projectados imediatos reflexos na estrutura da balanga de
poderes mundial, cuja base de equilibrio poderd falhar por nio terem sido
previstos os desenvolvimentos criticos internacionais ocorridos na dltima
década, como a queda da Unido Soviética e a continuagio da situagdo de
proeminéncia dos EUA.

A revolugdo na drea da Informagiio, ainda no seu desenvolvimento inicial,
deixa entretanto perspectivar que o patamar imediato envolverd a convergén-
cia e integragdo de tecnologias-chave ja testadas em laboratério como a
digitalizaciio, os supercomputadores, os telefones de fibras Opticas, as televi-
sbes integrais ou de imagem virtual, a continua miniaturizagdo e os Sistemas
de posigiio global de precisao GPS.

Actualmente, a lideranca de uma poténcia manifesta-se pela revolugiio
operada e pelos desenvolvimentos conseguidos em diversas tecnologias de
ponta e ainda pela capacidade em integrar todos os desenvolvimentos
auferidos na formulagiio e implementagio de doutrinas estratégias e tdcticas
que lhe permitam obter o mdximo rendimento e de vantagens politico-militares
do seu potencial técnico e crescente desenvolvimento.

A exploragiio conjugada da Informagao/Intelligence adquirida ¢ da
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observagdo e do reconhecimento estratégico, em simultineo com o exercicio
ao mais alto nivel de Comando, Controlo, Comunicagdes e de processamento
instantineo em Computador C412("), permitiu que na Operagio Desert
Storm fosse empregue, com elevada precisio, 0 mdximo potencial de fogo
selectivo na destruigdo de alvos pontuais, desencadeando violéncia concen-
trada no tempo, maior velocidade reactiva na ofensiva ¢ ataques cirirgicos a
maiores distdncias. Ficou assim concretamente demonstrada a elevada
flexibilidade e capacidade de reacgfio das Forgas Aéreas a uma crise face a
todas as outras forgas, tendo os aviSes de combate atingido a zona de
operagdes em menos de 15 horas, prontos para missdes de defesa-ataque e
logo apés ter sido emitida a ordem de avango para a regido pelo supremo
decisor politico.

Em simultineo, a ac¢lio conjugada de sensores aliada a capacidade
tecnolGgica de instantinea selecgdo, integragio e processamento da indimera
Intelligence recebida, proporcionard ao conjunto de forgas da poténcia
envolvida e leader tecnolégico ao nivel internacional uma panéplia de conhe-
cimentos globais ¢ em constante progresso sobre o campo de batalha e o
Teatro, independentermnente das sucessivas mutagdes dos cendrios a superfi-
cie.

Este avango tecnolégico na drea do conhecimento e utilizando a mixima
rentabilidade e capacidade de exploragdo dos Sistemas C412 ird proporcionar
a transferéncia em tempo oportuno de informagdo real, incluindo imagens
digitalizadas e computorizadas e outros dados complementares provenientes
dos sensores, satélites e dos apropriados meios de visualizagdo e reconheci-
mento colocados em 6rbita ou na atmosfera, directamente para as forgas
envolvidas em operagdes, em moldes que permitam a sua recepgio, interpre-
tagdo, difusdo e utilizagio imediata.

Nomeadamente para os virios Comandantes e Decisores Politicos
envolvidos, esta imediata visualizagio da situagdo operacional permitird uma
quase imediata tomada de decisdo ¢ a emissdo das correspondentes ordens,
0 que se reveste de importincia decisiva numa conjuntura de conflito iminente
onde o factor tempo serd crucial.

Do exposto sobressai a evidéncia de que, numa 6ptica de Defesa Global
e para além da defesa em termos estritamente militares, o Poder Aeroespacial

(") C412 — Comando, Controlo, Comunicagies, Computadores, Intellipence ¢ Informilica.
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incide sobre um Ambito muito mais vasto do Poder abrangendo sectores tdo
diversificados como o ambiente, os ecossistemas, a polui¢fio, o narcotrifico,
o fenémeno das mafias internacionais e o terrorismo urbano.

Estas «ameacas nio-tradicionais»(*') e as correntes ameagas cldssicas
determinam a necessidade do conhecimento e do estudo aprofundado da nova
envolvente Aeroespacial e do seu impacto na estratégia geral e nas particu-
lares, no tipo de comportamento das comunidades organizadas, nas suas
repercussdes ao nivel dos virios tipos de poderes e das grandes poténcias que
influenciam a politica internacional, no sistema da balanga de poderes ao nivel
global, nos confrontos geoestratégicos e no sistema de relagdes interestadu-
ais.

Surge entdo o imperativo de relacionar € enquadrar a Forga e os novos
sistemas de armas que integram o Poder Aeroespacial com a multiplice
situagiio do Poder Mundial, esta incidindo sobre os problemas estratégicos
mais complexos, os imprevisiveis desafios emergentes, as mais recentes e
muitifacetadas ameagas niio-tradicionais e sobre as caracteristicas evolutivas
da guerra contemporinea e futura.

As profundas alteragdes que se verificam no sistema internacional,
potenciadas pelos avangos tecnolégicos e cientfficos, permitem entdo concluir
que o Poder Aeroespacial, expressdo udltima do fendmeno guerra, serd
determinante para a tomada de decisdo politica e para a concretizagdo da
vitoria da poténcia que liderar o dominio ¢ a exploragio da «dltima fronteira»,
o Espago, no que este representa na entrada de uma nova Era e na procura
de novas perspectivas para o futuro da Humanidade.

Anténio Almeida Tomé

(*Yy Kennedy, Paul, Desafins para o Século XX
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LISTA DE SIGLAS

ABM — Anti-Ballistic Missile (System)

AEGIS - Airborne Early Warning Ground Environment Integration System
(NATO)

AEW — Airborne Early Waming

ATBM — Anti-Tactical Ballistic Missile

AWACS ~ Airborne Warning and Control System

BMDO — Ballistic Missile Defense Organization

C31 — Command, Controt, Communications and Intelligence

C412 — Idem, Consultation and Informatic

CMT — Critical Mobile Targets

CORPS SAM — Surface to Air Missile Army Corps

ERINT - Extended Range Intercept Technology

FOFAs —~ Forward Follow-On Forces Attack

GPALS — Global Protection Against Limited Strikes

GPS — Global Positioning System (Navstar)

ICBM — Intercontinental Ballistic Missile

JOINT STARS — Jomt Surveillance and Target Attack Radar System

JTIDS — Joint Tactical Information Distribution System

LEAP — Lightweight Exo-Atmospheric Projectile

LPAR — Large Phased Array Radar

MAD — Mutual Assured Destruction

MARV — Manoeuvering Reentry Vehicle

MIRY — Multiple Independently Targetable Reentry Vehicle

MHY — Miniature Homming Vehicle

NADGE — NATO Air Defense Ground Environment

NST — Nuclear and Space Talks (Treaty)

NU — Nagdes Unidas

SALT — Strategic Arms Limitation Talks (I e I)

SAM — Surface to Air Missile

SDAE — Sistema de Defesa Aeroespacial

SDI — Strategic Defense Initiative

SDI0 — Idem, Organization

SDS — Strategic Defense System

SEAD — Suppression of Enemy Air Defences
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SHORAD — Short Range Air Defense

SLBM — Submarine Sea Launched Ballistic Missile

START — Strategic Arms Reduction Talks

THAAD - Theater High-Altitude Area Defense (System)
TMD — Theater Missile Defense
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Da Cimeira da NATO de Madrid,
em Julho proximo

Virgilio de Carvalho

Resunio

Consideracdes sobre a problemética da evolugia da NATO no concernenie i sua expansio
para leste, aos seus comandos para as dreas mediterrinica e thero-atlintica, particulamente no
que poderd traduvzir-se em inconvenientes para Portugal, ¢ apresentagiio de propostas para i
melhoria da cultura estratégica no Pals, visando identilicar vuinerabilidades nacionais suscep-
tivets de se transformarem em nscos gue haverd a ter eim constderagdo alempadiumente.
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Como ¢ do conhecimento geral, a NATO tem dois problemas muito
sensiveis em mdos, para além do seu dificil envolvimento na Bdsnia,
empreendido a solicitagio da ONU:

*0 da sua expansdo para leste, até a fronteira do que pode vir a ser a
Comunidade de Estados Independentes (CEID), com a qual, como ¢
sabido, a Russia espera reunir o espago territorial da ex-URSS, de
maneira democrética;

*0 dos seus comandos regionais, particularmente para o Sul e para o
Sudoeste da Europa.

Problemas esses que, julga-se, seriio os principais a abordar, eventualmente
aresolver, na Cimeira da NATO agendada para os dias 8 e 9 de Julho préximo,
em Madrid. Um local que pode constituir uma facilidade para o seu actual
Secretdrio Geral, o espanhol Javier Solana Madariaga que, conforme foi na
altura largamente relatado, os EUA preferiram a outros candidatos por que se
bateram paises aliados europeus, 4 semelhanga do que aconteceu quanto ao
novo Secretdrio Geral da ONU, o ganés Kofi Annan. O que dd a ideia de que
Waushington pode ter preocupacdes muito especiais, ndo s6 quanto ao Mediter-
rineo e as suas aproximagdes ocidentais, mas também quanto A Africa ao Sul
do Sard que atravessa grave e perigosa crise de estabilidade.

* * *

Quanto 2 Africa, hd principalmente o problema do fulcral e potencial-
mente fragmentario Zaire, que pode ter graves repercussdes no equilibrio e
na estabilidade da regido, e também a notéria vontade da Franga e da Africa
do Sul de intervirem neste € noutros problemas africanos e extra-africanos,
o que poderd estar a merecer de Washington atengdes muito especiais, pela
perturbagdo que entenderd que isso possa vir a ter na ordem internacional
que pretende basear em equilibrio geopolitico global.

E isto porque, entre outras coisas, 0s EUA parecem continuar receando
que possi vir a acontecer uma superpoténcia euro-africana com base no
projecto pan-regional da escola de pensamento geopolitico continental euro-
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peu('). A qual, a interpor-se entre as duas cldssicas superpoténcias, dividindo
consequentemente 0 campo maritimo, arriscaria desequilibrar o mundo
favoravelmente ao campo continental. E a verdade ¢ que na imprensa dos
EUA viao aparecendo artigos algo contundentes, por vezes mesino pouco
polidos, quanto ao Chefe de Estado francés(®), a par doutros falando de
ambi¢des globais da Franga(®).

E quanto A Africa do Sul, o Presidente Nelson Mandela j4 se declarou
disposto a ajudar a paz em Angola(*), e a vender material bélico a Siria. E,
ante a reacg@o negativa dos EUA quanto a este tiltimo caso, declarou recusar
sujeitar-se a um «diktat» norte-americano em matéria de refagdes exter-
nas(*). Para ndo falar da emigragiio de centenas de familias «boers» para
paises vizinhos (nomeadamente Mogambique, onde a lingua inglesa tem
arraiais assentes de hd muito), parecendo confirmar o sonho de mercado
comum para a Africa Austral, liderado por Pretéria.

No que toca ao Sul e ao Sudoeste da Europa, convird prestar atengio ao
novo livro do conhecido pensador Samuel Huntington(“), onde se aventa,
entre outras coisas a nado menosprezar que, no préximo século, o Ocidente
pode vir a ter de se controntar com o resto do mundo — islamico, japonés,
chinés, cristdo ortodoxo — e se afirma que as outras civilizagdes, mesmo que
possam a vir modernizar-se, nio se ocidentalizardo. O que, no seu entender,
aconselha os EUA a preservar a «unidade transatlantica» que, diga-se, tem
constituido para o pensamento geostratégico norte-americane {possivelmente
de acordo com teses do gedgrafo inglés Mackinder ¢ do professor de
Relagdes Internacionais americano Spykman), a trave mestra do equilibrio
geopolitico global.

('} Um artigo de Roy Deman, ex-representante da entio CEE em Washington, publicado no "I,
Herald Tribune” de 16.1.97, intitulado ~Yes America, a Single Currency For the Coming Superpower”,
parece sugerir reakmente lal hipotese.

() “Peacemuaker, or Troublemaker?”, Time. 4.11.96.

(*y “'I, Herald Tribune”, 10.4.96.

(*) “Didrio de Noticias”, 9.1.97,

() "Didrio de Noticias™, 16.1.97.

("} “The Clash of Civilizations, and the Remaking of World Order”.

&84



Da Cimeira da NATO de Mudrid

A EXTENSAO DA NATO AO LESTE EUROPEU

A 18gica da extensdo da NATO aos paises europeus do leste pretendida
pela Administragdo Clinton, para além de corresponder a desejo jd formulado
por alguns deles, decorre da prépria filosofia da Alianga, muito provavelmente
inspirada nas supracitadas teorias geopoliticas de Mackinder, produzidas ainda
antes do fim da II Guerra Mundial. Nas quais se aventava a possibilidade de
uma extensdo da drea de influéncia da URSS i Europa do Leste, que nio fosse
prontamente compensada por .um acoplamento estratégico América do
Norte-Europa através do Atlantico, poder vir a produzir um desequilibrio
geopolitico global capaz de dar lugar ao inicio da caminhada irreversivel
daquela imensa superpoténcia, {que, é preciso ndo esquecer, € euro-asidtica),
para a hegemonia mundial.

Tal extensdio da NATO, para além de receios ocidentais e russos de
poder provocar grave crise interna na Federagio Russa, depara ainda com
a conhecida oposig¢io de militares russos, jd exuberantemente manifestada
aquando da reunificagio da Alemanha e consequente ingresso da antiga
Alemanha do Leste na Alian¢a. Reservas essas agravadas por receios de
Moscovo quanto a uma NATO instalada na fronteira do seu projecto de CEI
poder provocar em Reptiblicas como a Ucrdnia ¢ a Bielo-Rissia (que tem
como vilais para tal projecto), ¢ também nos periféricos Paises Bilticos
(Esténia, Letdnia e Litudnia), tentagdes de procurar defender a independén-
cia recentemente conseguida aderindo & NATO. O que, para além de poder
inviabilizar a concretizagio efectiva da CEI, poderia ainda:

» dificultar o vital acesso da Rdssia ac Mar Negro e, consequentemente,
também ao Mediterrineo, Canal do Suez, Indico e ao seu muito
importante litoral do Pacifico, o «Mar do Futuro» (onde o vasto e quase
fechado Mar de Okhotsk funciona também como santudrio de subma-
rinos lanca-misseis balisticos da sua segunda capacidade de retaliagiio
nuclear); e, ainda, tornar mais dificil a sua presenga naval no Mediter-
rineo, destinada a «contracenar» com as suas congéneres
norte-americanas (a 6.7 Esquadra) e francesa;

s perder um acesso mais ficil e directo ao Oceano Atlintico via Mar
Biltico e, eventualmente, isolar as comunidades russas e russdfonas
existentes em tais paises costeiros;
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*provocar quebra na venda de armas convencionais (e respectivos
sobressalentes), de que a Ruissia € ji lider mundial.

FIGURA |
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Trata-se de importante questio que, nomeadamente, esteve transparen-
temente presente na recente cimeira da OSCE (Organizagdo para a Segu-
ranga ¢ Cooperagido na Europa), em Lisboa, na oposigio de Moscovo a
missdo da NATO (primorosamente caracterizada por Lord Ismay nes anos
50 como «manter a Alemanha sob contrelo, os EUA na Europa e na URSS
fora dela»), com o que di a ideia de poder ser o seu préprio objectivo: manter
3 mesma a Alemanha sob controlo, a Riissia na Europa e os EUA fora dela.

O que, se for mesmo assim, corresponderd afinal a prolongamento da
Guerra Fria por uma espécie de Guerra Frigida, ou Gelada (mais pacifica ¢
menos perigosa par a paz mundial), em que o alvo em disputa pelas
superpoténcias, que na Guerra Fria era a Europa Ocidental, passou a ser
agora a Europa de Leste, Mas bem dificil de gerir, se for verdade que Paris
poderd querer, como Moscovo, evitar a hegemonia dos EUA na Europa.

# i *

£ um problema que tende naturalmente a complicar-se ainda mais para
Washington com a Russia e a China associando-se contra a tal «diktat» da
chamada superpoténcia tnica através duma «parceria estratégica» jd anunci-
ada("), dada a conveniéncia que o Ocidente tem de fazer da China um parceiro
do Mundo Maritimo a que ela alids pertence geogrifica, histérica € economi-
camente (dada a sua necessidade de recorrer ao mar para sustentar o seu
grande crescimento demografico e econémico), para fins de preservagio do
equilibrio geopolitico global,

Trata-se de evolugdo que ji levou a que os EUA reafirmassem, para lhe
tazer face, que a Europa continua a estar entre as primeiras prioridades da
sua politica externa. O gue estd em sintonia com a recomendagio de Samuel
Huntington no seu supracitado livro(®), € com a Declaragdo Transatiantica de
22.11.90 da CEE e dos EUA, que instituiu um quadro de consulta e
cooperagdo permanente entre ambas as partes, em que nao haverd separa-
¢io dos assuntos econdmicos, politicos e de seguranca(™). Intengdio essa
reforcada no ano transacto por Franga, Espanha e Alemanha com proposta

"y “Didrio de Noticias™. 29.12.96.
(*) Livro do Autor O Lugar da Europa ¢ de Portugal no Mundo”, pag. 100,
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quanto a uma Comunidade Transatlintica, em autentica profissio de fé
altantista. O que € de surpreender quanto a Espanha e Franga, que nio tém
querido estar integradas na estrutura militar da Alianga Atlantica. Mas jd niio
tanto quanto a Alemanha porque, para esta, tal poderd ter por objectivo (de
acordo coma atris citada caracterizagdo da NATO por Lord Ismay) tornar
aexpansio da Alianga, e da sua propria influéncia, menos receada por pafses
do Leste Europeu ¢ pela Russia.

Comunidade Transatlintica (CT) essa que &, salienta-se, da maior
conveniéncia e, simultaneamente, de grandes riscos para Portugal, como
tivemos oportunidade de referir em nosso mais recente livro(*). E isto porque,
a par de poder favorecer o Pais por o fazer passar de periférico na UE, a
central na CT (facilitando a sua solidariedade e a sua coesiio interterritorial),
poderd criar-lhe no entanto ainda matores problemas de soberania quanto aos
aliados vizinhos Franga e Espanha, que tendem a ver no espago maritimo (e
no aéreo a ele sobreposto) do descontinue conjunto territorial portugués como
gue uma espécie de solucio de continuidade para o deles, que € simultane-
amente atldntico ¢ mediterrdnico. Riscos que poderfio tender a aumentar se
Portugal se virar mais para o Mediterrinec e para o Sul da Europa, e a
Espanha mais para o Atldntico, como prometeu o seu actual Primeiro
Ministro na campanha eleitoral que o levou a tal cargo('"). Uma Espanha que,
relembra-se, conta com um cidadado seu como Secretirio Geral da NATO por
vontade de Washington, e com um poder aeronaval de que avultam um
importante Grupo de Combate centrado num porta-aéreos (cuja escolta vai
ser muito modernizada por grandes fragatas F-100 de quase 6000 toneladas
de deslocamento('')), e um Grupo de Assalto Anfibio que é o maior da
NATO depois dos EUA, em efectivos humanos e navais.

De salientar ainda que. aquando do encontro do Secretario General da
NATO com o Ministro dos Negé6cios Estrangeiros da Rissia E Primakov

("} “Riscos da Regionalizagio do Continente ¢ da NATO para Portugal - Uma Simulianeidade
Preocupanie™.

(") Promessa de “close, very close relations with the United States™.

(") "Nuval Forces™, 5/96.
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para, entre outras coisas, se lembrar a este que a Riissia ndo pode impedir
a extensdo da NATO para leste, mas que na Alianga se compreendem de
forma sérias as apreensdes de Moscovo com ela, surgiu tma carta assinada
por oficiais da mais alta patente da Esquadra russa do Mar Negro, exigindo
a B. Ieltsin que ndo reduzisse o potencial nuclear dissuasor do pais("). Como
quem diz que cooperagio entre Washington ¢ Moscovo, mesmo numa
parceria, 6 com um olho bem aberto, parafraseando o comentdrio chistoso
de Ralph A. Cossa aparecido na Imprensa norte-americana quanto
anunciada «parceria estratégica» russo-chinesa('') atras referida.

Tudo podendo ter a ver com dissuasio de hipotéticas tentagdes de
intervencio da NATO em eventuais conflitos fora da sua drea geografica,
por exemplo na Ucréinia, ou na Bielo-Rissia, ou mesmo nos Paises Bdlticos,
a solicitagiio da ONU, de que é precedente o caso da Bésnia.

O PROBLEMA DO COMANDO NATO NA MEDITERRANEQ

De hd muito que a Franga, desde a Guerra Fria, mantém os seus dois
porta-avides no «fechado Mediterrineo», que transferiu da base naval de
Brest, no Atldntico, para a de Toulon, com o objectivo declarado de
proporcionar & Europa uma presenca naval ao nivel das que ali mantinham
os «exteriores»EUA e ex-URSS, para «contracenar» com elas. O que,
parecendo surpreendente, por tais navios capitais serem particularmente
vulnerdveis em mares fechados a misseis anti-navio de submarinos, avides,
vedetas rdpidas e sistemas de defesa de costa, nio o € contudo a luz dos
objectivos da estratégia naval para tempo de paz, de que o primeiro é
precisamente a «presenca naval», visando mostrar claro interesse por uma
regiao, dar d&nimo a aliados ¢ amigos ribeirinhos dela, exibir poder militar €
cientifico-tecnolégico, mostrar determinagio de intervir. E a verdade € que os
porta-avides, pela sua imponéncia e pela variedade e quantidade de avides de
virios tipos que ostentam, prestam-se soberbamente a0 «clissico «Show the
Flag», ou «Politica da Canhoeira».

EIE

(") “Didriv de Noticias™, 22.1.97.
("y "I, Herald Tribune”, [4.1.97,
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A Franga, particularmente apds a subida ao poder do seu actual
Presidente, passou a dar claro apoio a uma evolugdo da NATO para
Comunidade Transatlintica. O que, para além de corresponder a uma atitude
correcta do ponto de vista do equilibrio geopolitico, da estabilidade ¢ da paz
global, lhe serve decerto para, captando a confianga dos EUA, avangar com
a tese, igualmente correcta em termos de equilibrio transatlintico, da
promogdo dum pilar europeu da NATO que seja autenticamente par do pilar
norte-americano (EUA-Canadi) dela, desde que ndo pretenda substituir
aquela Alianc¢a na Europa, por exemplo com uma UEO reformulada para o
efeito.

S6 que os EUA, reconhecendo terem responsabilidades globais (que até
Ihe exigem que cumpra por ser «superpoténcia Gnica») niao desconhecerio
que o que acontecer no Mediterrineo «Mar da Histéria» pode ter reflexos
importantes de dmbito mundial (ndo apenas regional ou europeu}; e poderio
ndo esquecer a existéncia do atrds lembrado projecto continentalista europeu
do tipo Buro-Africa (projecto pan-regional de associagdes norte-sul), e
também a do projecto centralista-federalista da UE susceptivel de levar
tentagéio da construg@o duma terceira superpoténcia a interpor entre as duas
cldssicas, o que, na sua opinido, poderd perturbar o equilibrio geopolitico
global num sentido favordvel ao campo continental assente na Riissia, ou na
CEIL Razoées por que nfo se tem mostrado de acordo em entregar o comando
da drea NATO do Mediterrineo a um europeu. Postura para a qual se admite
que possa também concorrer a intensificagdo da intervencio da Franca em
Africa (que estd a dar lugar a atritos entre Paris e Washington) e o apoio da
Alemanha a pretensdo francesa quanto ao Mediterrineo.

k&

Mas a proposta francesa nio teve reacgiio negativa apenas dos EUA.
Tém-na tido igualmente de sectores mais radicais do Norte de Africa. Os
quais, reconhecendo ser a NATQO, na sua qualidade de acoplamento
goestratégico euro-americano, pilar fundamental de nova ordem internacional
que os EUA pretendem fazer aceitar para preservar o equilibrio geopolitico
global, e a0 verem poténcias Europeias com passado intervencionista no
Norte de Africa a baterem-se por um comando europeu da Alianca no Sul
da Europa, comecaram jd a apelidar tal nova ordem internacional de «nova
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Cruzada», e a falar de the contrapor uma «nova ordem isldmica» mundial. E
ainda a ameagar paises curopeus com alaques de misseis (como foi
oportunamente divulgado nos «média» internacionais), e a Franga com
acgdes terroristas a que jd teriio dado inicio, o que levou este pafs ao extremo
de recorrer a elementos da «Legidao Estrangeira»(™) (celebrizada, até em
filmes comerciais, por suas «lenddrias» acgdes no passado no Norte de
Africa) para policiar o «Metro» de Paris. Ao que hd a acrescentar que a
postura dos EUA quanto a nde pdr a sua 6. Esquadra sob um comando
alheio, se deve certamente ao facto de a sua presenca no Mediterrineo visar
também mostrar interesse por dreas ndo-NATO, como o Norte de Africa e
0 Médio Oriente, e arbitrar eventuais conflitos entre membros da Alianca
desavindos (como pode ainda vir a ser o caso entre a Grécia e a Turquia por
causa de Chipre e do Mar Egeu), e com os ainda complicados Balcas, onde
persistem problemas muito graves na Albédnia, na Maceddnia, no Kossovo e
na Bésnia, para além doutros que podem estar a despontar, onde a Europa
se tem mostrado incapaz de ser decisiva s6 por si. Para nio falar da
conveniéncia de nio se contribuir para a coesiio global do Isliio, para o que
muito convirta a0s idedlogos dela o poderem falar duma ameaca comum. E
o caso & que, para além duma China que ja diz ver na expuansiio da NATO
para teste também uma medida de contengdo dirigida a si("*), o Iraque diz-se,
por seu turno, «farto da NATO», a propdsito a manutengio da forca aliada
no Norte do pais('®). O que, a par doutras reacgoes destavoriveis, ja visivels,
de mugulmanos bésnios contra ela, poderia ser susceptivel de poder vir a dar
lugar a uma onda do tipe «<NATO GO HOME:.

O PROBLEMA DA AREA IBERO-ATLANTICA (IBERLANT)

A drea IBERLANT tem objectiva, e fundamentalmente, a ver com o
funcionamento desimpedido do acoplamento geostratégico euro-americano
(que constitui o cerne da Alianga Atldntica) particularmente através da
protecgdio & mwito intensa navegagilo comercial aliada, e também A de

("y «l, Herald Trzibunes, 9.1.97.
("} «l, Herald Tribune», 20.1.97.
("} «Didrio de Noticias», 7.12.96,
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reforgo dos EUA a Europa que a Histéria mostra ser decisivo para a posterior
e definitiva decisdo vitoriosa em terra da causa democritica do Mundo
Maritimo. E tem ainda a ver com a natural protecgiio a paises aliados
ribeirinhos dela contra acgbes (bélicas e nac-bélicas) a partir do seu mar ¢
do espaco aéreo que lhe estd sobreposto. Entre eles, para além do
euro-atlintico Portugal, as atlantico-mediterrinicas Espanha e Franca. O
que, fazendo do IBERLANT uma drea de crucial importincia estratégica, a
tornam naturalmente num alvo de interesse para estes dois paises aliados e
vizinhos, nomeadamente para fins de aumento de influéncia e prestigio
internacional, que lhes sera mais facil de conseguir se Portugal lhes der azo
a que possam alegar nio estarem devidamente acauteiados os seus interes-
ses e a sua seguranga nela. E basta ver o mapa da Figura 2, elaborado com
base em estudos do departamento oficial espanhol de investigagio estraté-
gica CESEDEN, para se ver com a Franga e a Espanha e, bem assim, os
EUA (que persistem em manter os Agores em drea operacional NATO do
seu comando) poderiio tender a interessar-se pelo usufruto de potencialida-
des do que é patriménio legitimo portugués. O que mostra como uma
importante potencialidade nacional pode transformar-se em grave
vulnerabilidade, no caso de o poder militar e o discurso geopolitico nacional
ndo serem os mais adequados ao territério e ao interesse nacional.

Nio surpreenderia entdo que um comando compartilhado entre Portugal
e um, ou mesmo os dois referidos vizinhos aliados europeus, para o
IBERLANT, possa ocorrer & NATO como moeda de troca para satisfazer
interesses de Franga e Espanha que os EUA entendam ndio poderem
satisfazer no Mediterrineo, alegadamente para evitarem ferir desnecessari-
amente sensibilidades importantes de pafses do Norte da Africa.

E o caso é que as novas liderangas de Paris ¢ Madrid, como atras se
frisou, tém feito ultimamente calorosas profissdes de fé atlantista, ¢ o
Secretirio Geral da NATO, embora j4 tenba dito que o Quartel-General do
IBERLANT ird permanecer em Portugal (Oeiras), jamais adiantou fosse o
que fosse quanto & nacionalidade do seu comandante. Pelo que se entendeu
ser muito apropriado e conveniente falar claro, e abertamente, (como alids é
timbre entre membros da democritica NATO}, quanto a hipétese aventada,
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FIGURA 2
(Do livro do autor «Risces da Regionalizagao do continente € da NATO
para Portugal». p. 100}
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porque uma sua eventual concretizagiio feriria demasiados interesses de
Portugal, nio apenas legitimos, como vitais. Enquanto é tempo.

* * *

Desde ja lembrando que aliados como a Dinamarca e o Canadd, por
razdes de ordem geogrifica ¢ histérica semelhantes as que se invocam —
ambos, como Portugal, com fronteira terrestre s6 com um pafis, ¢ no caminho
dele para o mar — tendo talvez presente que o geopoliticologo francés
Célérier sustentou que paises assim haveriam de ter problemas de soberania,
(ém mantido de facto aquele valor em bem alta prioridade da sua politica de
defesa. O que, para além de até ser ttil a Alianga, por os obrigar a ter o
minimo de material de guerra de sofisticagio adequada i eficicia e 2
credibilidade de tal prioridade, tem a compreensiio da sua opinido piblica, a
qual, devida e descomplexadamente informada guanto i questao, tem mos-
trado entender melhor tal justificagiio para o pais se armar que a de ameagas
externas a Alianga, que agora niio vé. E o caso é que isso nio tem sequer
afectado as preciosas relagdes de confianga inter-aliadas. Bem pelo contra-
rio, como aconteceu também no tempo do frontal Rei de Portugal D. Joio 11
que, exactamente desse modo (segundo opinido do historiador Jorge Borges
de Macedo, expressa em suas licdes no Instituto Superior Naval de Guerra)
conseguiu as melhores, mais respeitosas ¢ mais fecundas relagdes de sempre
entre Portugal e Espanha.

Além do referido, convird ter presente também que as dreas dos
comandos da NATO sdo construgdes de certo modo artificiais, servindo
principalmente para, em tempo de paz, satisfazer de facto objectivos de
prestigio € de influéncia, que sdo os que estio mais ao real alcance das
poténcias menores que as comandam. Porque, em caso de crise grave, ou de
guerra, tais dreas podem ser empecilho para a «superpoténcia tnica», os
EUA (lider da NATO), que precisa de jogar i vontade, em beneficio de todos
os seus aliados, com os principtos fundamentais da Estratégia, particularmen-
te com os da Concentragiio, da Mobilidade de Forgas, da Surpresa e da
Seguranga. Como se tem alids verificado em recentes operagdes de pacifi-
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cagiio em nome da ONU, em que Washington nilo gosta de por forgas suas
sob comando que nao seja o seu proprio. O que torna ainda menos entendivel
que um pais como Portugal (que, ao contririo da Espanha, foi convidado para
ser membro fundador da NATO, quando nenhum deles era sequer democra-
cia pluralista), possa ser agora afectado num seu tio importante e legitimo
interesse, relacionado com o seu Objectivo Nacional Permanente, histérico,
de solidariedade e coesdo entre as trés parcelas do seu descontinuo conjunto
territorial, quando as suas posi¢des, e apenas elas, mostraram ser mais que
suficientes para ajudar a fazer passar desimpedidamente pela regido os
reforcos dos EUA & Europa nas I e II Guerras Mundiais.

E a verdade € que na Area [bero-Atlintica, como na do Mediterrineo,
se jogam interesses de ordem global (nfio apenas europeus, muito menos
regionais) dado que, como atrds se salientou, o acoplamento geostratégico
euro-americano ¢ trave mestra do equilibrio geopolitico global duma nova
ordem que vise substitui violéncia por didlogo e confrontagiio por coopera-
cdo. Razio por que, inclusivamente, convém manter a sua transparéncia
transatliintica ndo maculada por interesses de paises aliados que a verdade
e as circunstincias obrigam a lembrar que t€ém problemas ou conflitos
latentes com importantes sectores de paises do Norte de Africa que, no caso
de nao se acautelar tal pureza, poderiio de facto passar a olhar a NATO como
elemento basilar duma «nova Cruzada, como atris se referiu,

O que nao quer dizer que se concorde inteiramente com o pessimismo
de Samuel Huntington que transparece do seu mais recente livro(“). E isso
porque hd uin certo nimero de casos mostrando ser possivel entendimento
entre civilizagSes e religides distintas, e até conflituais. quando se lhe
sobrepdem interesses comuns verdadeiramente importantes em jogo. Como
¢ o caso da Turquia, onde a sua actual coligagio governamental entre
ocidentalizados «atariquicos» ¢ isldmicos, a ter sucesso (o que é ainda muito
problemdtico), pode ser de facto bom exemplo para o Norte de Africa e para
ouiras regides e paises do Globo, entre eles a prapria Indonésia de islamismo
dito dos mais capazes de evoluir para democracid, © ¢que seria muito
esperangoso para solucionar o drama de Timor. E também o da Bésnia, onde
a confederagio croato-muguimuna engendrada pelos EUA jd levou aos ainda
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também esperangosos Acordos de Dayton. Para nio falar da crise do Golfo,
em que funcionou uma aliang¢a militar de conveniéncia entre paises ociden-
tais e drabes irmanados no objectivo de libertar um pafs drabe — Kueit — da
ocupacdo de outro pais drabe — o [raque — o que pode ainda vir a mostrar
ter sido passo muito importante para o clima de confianga que € indispen-
sdvel ao avango efectivo do conturbado processo de paz para o Médio

Oriente.

Limites actuais das Areas NATO
Limites preconizados para as Areas NATO

Separagio das Sub-Areas preconizadas

Actual IBERLANT

Sub-area de vocagéo "euro-atiantica”

Sub-area de vocagao "euro-afro mediterrnica" (| BERMED)

FIGURA 3

(Do livro do autor «Riscos da Regionalizagio do Conlinente ¢ da NATO para Portugals,
p. 155, retirada de artigo seu na revista «Nagio ¢ Defesa» n.* 13 (JAN-MAR 80) p. 129
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Por tudo o referido, se entende ser dever insisir-se no que se tem vindo
a sugerir desde 1980(‘"), no sentido de se considerar a hipétese de ao actual
IBERLANT ser retirado o arquipélago espanhol das Candrias e de The ser
adicionado o portugués dos Agores, e de ser atribuido a Espanha um
IBERMED centrado no eixo estratégico Baleares-Estreito-Candrias, para o
qual parece propositadamente mais adequado o poder aeronaval e anfibio, e
o préprio dispositivo militar deste pais aliado, cujo litoral, além do mais, €
muito mais mediterrdnico que atlintico.

Poder aeronaval e anfibio, alids, que tornariam uma sua inclusdo no
IBERLANT comprometedora para a transparéncia transatlantica desta drea,
que € mister preservar como se frisou. E que, se para tal for julgado
indispensdvel que a drea IBERLANT volte a ser comandada por um
norte-americano (como acontece com a do Mediterrineo por razdes da sua
projecgio igualmente global, ultrapassando a meramente regional ou europeia),
que tal se faga. Pois serd para Portugal um «mal bem menor» que o «mal
bem maior» de passar a ter também na sua fronteira maritima o mesmo pais
que j4 estd em toda a fronteira terrestre do Continente (na situagio de «cerco
estratégico» a que se referia também em suas ligBes o historiador J. Borges
de Macedo), intrometido no mar que, segundo o préprio pensador Miguel de
Unamuno, é o «que faz Portugal», por lhe proporcionar a possibilidade de se
afirmar — mas positivamente, como dizia o historiador Jaime Cortesao('*) —
precisamente quanto & Espanha. Alids, as estratégicas ilhas (bem atlinticas)
dos Agores e da Madeira, sdo auténticos «porta-avides inafunddveis», a
partir dos quais poderdo operar meios aéreos muito mais diversificados e
poderosos do que os do mais limitado e vulnerdve] porta-aéreos espanhol, que
é naturalmente mais vocacionado para acgdes de presenga ¢ de apoio a
assalto anfibio, que outra coisa.

(") Revista «Nagio ¢ Defesa» do Institute da Detfesa Macional, n.® 13 (JAN-MAR 1980) p.
129, e livio do auto «Riscos da Regionalizagio do Continente ¢ da NATO para Portugal — Uma
Simultaneidade Preocupante», Setembro de 1996,

(") «Histéria dos Descobrimentos Portugucses», ed. Circulo de Leitores, 1* Vol | Pare.
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Pontos de vista que sdo tanto mais de salientar, e de defender, quanto
¢ facto que em Portugal ninguém pode estar certo de que o territério
quase-arquipélago do Pais (pela sua composi¢ao ¢ localizagio quanto a
interesses estrangeiros), ndo seja de dimensdo «nuclear», isto €, a minima
indispensavel A preservagio da sua individualidade de Pafs, que nenhuma das
nag¢des histéricas da Peninsula Ibérica, que mantém contudo a sua identidade
nacional, conseguiu obter. Razdes por que, insiste-se também, onde tiver de
estar o arquipélago dos Agores por razdes de interesse global, é preciso que
estejam também, por razdes de vital interesse portugués, o Continente ¢ o
Arquipélago da Madeira.

A luz do referido, nio poderd entdo surpreender que Portugal, no espirito
das novas teses do pensamento global, e dos projectos de Unifio Europeia e
de Comunidade Transatlntica, persista em esforgar-se por procurar equili-
brar prudentemente alguma integragdo ibérica com europeia, e esta com
transatlintica, para ir mantendo intactas as suas preciosas identidade,
individualidade e coesdo interterritorial. As quais lhes sdo, além do mais,
indispensaveis ao préprio prestigio e influéncia que tem necessidade e
obrigagdo de preservar em tais projectos, tendo nomeadamente em conside-
ragdo as suas responsabilidades histéricas na nascente Comunidade de
Paises de Lingua Portuguesa (CPLP).

Como nédo podera surpreender também que, no 4mbito da NATO, o muito
especial Portugal euro-atlantico prefira permanecer na situagio excepcional
de componente da seguranga tanto da América do Norte como da Europa,
isto €, na drea do seu Comando Supremo do Atlintico Norte - SACLANT
- cuja missdo € precisamente a transferéncia de reforgos norte-americanos
a Europa, como lhe foi destinado na fundagdo da Alianga. E, jamatis, deixar
os Agores na drea deste Comando Supremo, e passar o Continente e a
Madeira para a Europa — SACEUR - como é sugerido no divisivo mapa da
Figura 2 respeitante ao supracitado estudo do espanhol CESEDEN, mencio-
nado na pag. 92 e na figura 2.
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NOTAS FINAIS

Muita coisa poderd entretanto ocorrer quanto aos assuntos tratados até
a Cimeira de Madrid da NATO, em Julho. Nomeadamente em resultado dos
multiplos contactos que jd estdo a verificar-se a ritmo considerdvel para
preparar a anunciada cimeira entre os Presidentes dos EUA ¢ da Russia em
Margo deste ano, em Helsinquia, ¢ doutros que por certo irdo ter lugar até
4 Madrid. Mas, mesmo assim, entendeu-se que poderia valer a pena
apresentar jd este trabalho, na esperanga que a «informagdo bésica» que
contém, e que foi deduzida da Histéria, ¢ também da Geografia (sem a
consideragio da qual Kant afirmava que aquela «pouco se distancia de contos
de fadas», ¢ que também concorre para a formagdo do igualmente estivel
Caricter dos Povos) possa reter interesse,

* * *

Entretanto, a proposito, continua-se a pensar que, tudo o indica, o Século
XXI vai ser de implacdvel competicio de toda a ordem, eventualmente
conflitual, entre paises (mesmo no seio de associagdes regionais de coope-
ragio econdmica e de defesa, e entre estas, como o prevé por exemplo a
escola de pensamento geopolitico francesa), exigindo desenvolvimento ace-
lerado do factor humano nas dreas do saber, do conhecimento e da
competividade, conforme alids o disseram j&, muito claramente, o Presidente
dos EUA no Discurso do Estado da Nagdo, e o lider trabalhista ingiés T. Blair,
no seu programa que visa fazer do seu pais uma «superpoténcia da
competéncia».

O que, a juntar ao que precede estas Notas finais, justifica que se
insista na criag@o, muito urgente, dum departamento nacional de «Inteligén-
cia Estratégica» (que nada tem a ver com as Informagdes de que tanto se
tem falado), onde investigadores da maior competéncia e probidade profis-
sional das dreas técnico-cientificas (geografia, recursos humanos ¢ mate-
riais, ensino, ciéncia e tecnologia, dgua, alimentagido, energia, inddstria,
comércio, transportes, comunica¢des, gestio, organizagio, administracdo,
etc.) se dediquem a estudar profundamente, numa base de pura
racionalidade, e & produg¢do de «informagdo bdsica» indispensdvel ao
planeamento estratégico do Pais. Nomeadamente potencialidades e
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vulnerabilidades do préprio Pais e de seus competidores e respectivas
possiveis intengdes, e elaboracido de cendrios de cooperagio e de risco.
Razges para se insistir igualmente em que a promogio da cultura estratégica
(politica, estratégia, econémica, gestio, geopolitica, oceanopoliica, histéria
estratégica, etc) regresse, também com urgéncia, aos curriculos de cursos
superiores que delas precisam; e ainda que o préprio Instituto da Defesa
Nacional evolua para Universidade de Defesa onde, por exemplo & seme-
lhanga do que acontece nos EUA, civis e militares de ambos os sexos
possam frequentar Institutos de Defesa Nacional (defesa total), de Defesa
Militar (onde, além da cultura politico-estratégica comum aos trés Ramos
das Forgas Armadas, se dé também teoria ¢ pritica de gestio de crises
estratégicas e de jogos de guerra), de Cooperagdo luséfona, de Histdria
estratégica nacional e mundial, de Competitividade, etc.

E tudo isto porque, num pais que é estrategicamente tdo importante para
outros, como Portugal, insuficiente cultura estratégica (que leva a que tardem
a ficar claros, firmes e interiorizados os auténticos Objectivos Nacionais
Permanentes, e a esbater a prudente nogio de que em politica s6 hd lugar
para interesses, ¢ ndo para amizades), possa constituir espécie de ponte
levadiga sempre arreada, fazendo correr o risco de as suas proprias
potencialidades se transformem em vulnerabilidades explordveis por tercei-
ros. O que ¢ de extrema importincia 4 luz da tese, que se cré francesa,
segundo a qual um pafs € tanto mais «ameagdvel», quanto mais vulneravel for,
impondo que a sua primeira linha de Defesa, ¢ também a mais legitima, seja
inquestionavelmente o reconhecimento ¢ a minoragdo dos seus pontos
fracos. Nomeadamente no dominio da cultura estratégica do seu povo, numa
era em que a opinido piblica tende visivelmente a ter papel cada vez mais
decisivo na governagéo dos paises democriticos.

Cultura estratégica essa que, a estar ji instalada no subconsciente
nacional, nao permitira, por exemplo, que noticia recentemente apresentando
como altemativa pretensamente aceitivel para o abastecimento de gds
natural a Portugal via gasoduto argelino, a via do transporte maritimo de gés
liquefeito a regasificar nos portos espanhéis de Huelva (Andaluzia) e Ferrol
(Galiza), pudesse circular sem os reparos e as reac¢Oes que merece, dado que
todas as vantagens importantes serio para o pais vizinho, e os maiores
inconvenientes para Portugal. Designadamente porque, em vez de minorar a
vulnerabilidade de utilizar territério espanhol para trajectos de produtos de
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natureza vital, a agrava, com custos que, no caso dos recentes blogueios dos
camides TIR em Franga ¢ Espanha, foram de milhdes de contos. Para nao
falar dos custos, sempre inerentes, de natureza estratégica e politica.
Vantagens essas que serdo para o desenvolvimento da marinha mercante
e dos portos espanhéis (que os exemplos da actual China ¢ de Portugal
doutros tempos mostram proporcionar o maior desenvolvimento na maior
seguranga, ao que hd a acrescentar o grande nimero de postos de trabalho
que criam), com custos financeiros a terem de ser também de alguma forma
a suportar por Portugal, e com a secundarizagiio, uma vez mais, da marinha
mercante portuguesa (particularmente a de cabotagem(**), e dos portos e do
litoral nacionais) os da afirmaglio positiva da identidade de Nagio e da
individualidade de Pais de Portugal, como o demonstram liminarmente na sua
obra o portugués Jaime Cortesio e o espanhol Miguel de Unamuno.
Designadamente todos os portos comerciais de Faro-Olhdo a Viana do
Castelo, com natural maior relevincia para os de dguas profundas de Sines
(de que o Alentejo precisa como de pdo para a boca para sair do seu
subdesenvolvimento econdémico-social crénico), de Setibal, de Lisboa e de
Leixdes, com melhores condigdes que os espanhdis, referidos, nomeadamen-
te quanto a proximidade de aeroportos internacionais de grande importancia.

Virgilio de Carvalho

-_

(™) «Porventura uma das mais correctas apostas de afirmagdo positiva poruguesa o tentar
na 0pgdo europeia, inclusivamente para a compatibilizagio desta com a opgio nacional atlintica
de desenvolvimento em seguranca» (livio do autor «A hnportincia do Mar para Porfugabs, ed.
1DN-Bertrand, 1995).
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Autonomia regional e coesdo nacional

Isilda Branquinho

Resumo

O presente trabalho retorna oy principais conceitos inerentes ao tema e enquadra a questio
da autonomia regional nos actuais normativos constitucionais. Refere-se & instituig@io do Comité
Europeu das Regibes, cuja criagdo visa o reforgo da coesdo econdimica e soctal mediante a
tomada de decisdes mais proxima dos cidadios. Atribui maior enfoque 2 localizagio estratégica
de Portugal nas vésperas da possivel entrada para a Unidio Monetdria, cujos pressupostos de
acesso implicam escolhas importantes para o futuro do pais, com uina relagio custos-beneficios
que se afigura positiva, pese embora a perda de margem de manobra dos decisores nacionais em
matérias como as politicas orgamental, monetdria e cambial. Fornece elementos de debate sobre
a necessidade de profundas reformas em que se insere a aplicagdo dos fundos estruturais e a
actuagao do Estado face s condiges objectivas para o desenvolvimento das actividades com
potencialidades concorrenciais. As vantagens da autonomia regional sio confrontadas com a
conflitualidade inerente A contradigiio entre o poder de governar as regides e o controle, pelo
poder central, de distribuir os meios para o fazer. Daf a grande questio do referendo.
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1. BREVE REFERENCIA AOS CONCEITOS

L1 O tema que nos propusemos tratar centra-se nos conceitos de
centralizagdo e descentralizagdo de poderes que se desenvolvem entre
pessoas colectivas publicas.

Os conceitos de centralizagao e descentralizagio, sio diferentes se
encarados apenas no plano juridico ou no plano politico-administrativo. Serd
Juridicamente centralizado um sistema em que todas as atribui¢des adminis-
trativas do pais, sdo por lei conferidas ao Estado, ndo havendo quaisquer
outras pessoas colectivas piblicas incumbidas da fungio administrativa; pelo
contrério, serd juridicamente descentralizado um sistema em que a fungio
administrativa estd confiada niio apenas ao Estado, mas também a ontras
pessoas colectivas publicas territoriais (autarquias, regides, etc.). Ou seja, no
plano juridico a descentralizagio afere-se pela mera existéncia formal e
regular funcionamento de pessoas colectivas piblicas distintas do Estado.

No plano politico-administrativo, a questio coloca-se em termos diferen-
tes, visto que pode acontecer, mesmo perante um sistema juridicamente
descentralizado, que s6 se possa falar em descentralizagiio politico-administrativa
se ¢ quando os 6rgios das autarquias locais sejam eleitos por sufrigio e niio
estejam sujeitos a uma ampla tutela administrativa, designadamente de mérito
¢ ndo apenas de legalidade. Ou seja, niio obstante a existéncia de pessoas
colectivas publicas diferentes do Estado, néo se poderd falar em descentralizagiio
se esta ndo se verificar também no plano politico administrativo.

A razdo da distingio releva do facto de se poder vir a utilizar a descentralizagio
em sentido juridico para encobrir uma realidade fortemente centralizadora do
ponto de vista politico-administrativo, pervertendo entdo toda a elaboragio
doutrinal que a descentralizagdo, em sentido juridico, visa criar.

Do ponto de vista do Direito positivo, a opgio fundamental do legislador
portugués nesta matéria, expressa na Constitui¢do, é uma opgao clara pela
descentralizagdo administrativa e politica.

Conexa com esta matéria estd a questdo de delimitar os conceitos de
administragio directa, indirecta e auténoma, todos eles previstos na Constitui-
¢do. Assim, serd administragao directa aquela que corresponde a centralizagio
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administrativa, com ou sem desconcentragio, composta por Orgios e Servigos
do Estado, centrais, locais ou periféricos. Serdo administragio indirecta e
auténoma, aquelas que pressupdem a descentralizagdo administrativa, isto €,
trata-se da existéncia de 6rgdos e servigos de outras pessoas colectivas publicas
que ndo o Estado.

A diferen¢a entre administragdo directa e administragdo auténoma,
encontra-se ligada & diferente natureza dos poderes exercidos pelo Estado
sobre elas: & primeira digamos que corresponde uma superintendéncia, e a
segunda uma tutela,

A administragdo auténoma pode ainda ser vista numa acepg¢do material
com interesses e valores préprios, em nome dos quais se atribui um elevado
grau de autonomia, Podemos dizer que existe uma administragio auténoma
formal a que se reconduzem por exemplo as Empresas Piiblicas, mas também
uma administragdo auténoma material onde cabem as autarquias locais,
algumas associagOes piblicas, Ordens, Camaras profissionais. Neste ultimo
caso faz todo o sentido falar numa certa capacidade de auto-determinagéo e
por isso qualquer tutela sé deverd assentar na legalidade, ao passo que sobre
a administragdo auténoma formal podera ser exercida tutela tanto de legali-
dade, como de mérito.

1.2. A descentralizagdo administrativa pode assumir diversos graus e do

ponto de vista estritamente juridico, podemos considerar os seguintes:

— mera atribuigdo de personaiidade juridica de direito privado (ainda nio
existe aqui descentralizagdo administrativa propriamente dita);

— atribui¢fo de personalidade juridica de direito pibtico e de autonomia
administrativa,

— personalidade juridica de direito piiblico e autonomia nio apenas admi-
nistrativa mas também financeira e patrimonial v. g. os Institutos Piblicos;

- se acrescentarmos ainda faculdades regulamentares, chegamos a
forma de descentralizagdo administrativa territorial correspondente as
autarquias;

— finalmente, se também se atribuirem poderes legislativos préprios temos
entdo regides auténomas, mas aqui ji estamos perante um caso de
descentralizacio politica e nio meramente administrativa.

Os graus possiveis de descentralizagdo, pressupdem a questdo dos seus

limites jd4 que ndio é possivel descentralizar ad infinitum. Por isso surge a
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necessidade de impor limites a qualquer processo de descentralizagio/regiona-
lizagiio, de modo a evitar o risco de se degenerar na total desagregacio do
Estado. A questiio dos limites da descentralizaciio colocada nestes termos, diz
respeito & organizagiio juridico-administrativa pritica e efectiva duma eventual
regionalizagdo. Em termos juridicos podemos estabelecer, genericamente,
limites a todos os poderes da Administragio e consequentemente também a
todos os poderes locais; podemos estabelecer limites aos poderes transferidos
para as entidades locais; e podemos ainda estabelecer limites ao proprio
exercicio dos poderes transferidos. Este terceiro caso é de extrema importincia
porque nos transporta para a questio das relagdes da entidade com poderes
descentralizados com o poder central, ou seja a questdo da intervengio do
Estado na gestdo das autarquias locais.

1.3. A finalidade da tutela ndo tem que ser, como defendia Marcelo
Caetano, a coordenagiio dos interesses da entidade tutelada com os interesses
mais amplos da entidade tutelar. Actualmente € aceite que a fungio da tutela
consiste essencialmente em velar pelo cumprimento da lei e, em certos casos,
assegurar decisdes convenientes e oportunas para o interesse ptblico.

Convém analisar melhor essa ponte que liga estes dois poderes, ambos
legitimados e com forgca semelhante porque sdo eleitos por sufragio. O Direito
positivo resolveu a questdo quando a L.A.L. (Lei das Autarquias Locais), de
acordo com a revisdo constitucional de 1982, limitou a tutela do governo sobre
as autarquias, 8 uma mera tutela de legalidade. Significa isto que as decisGes
tomadas a nivel local ji nfo silo objecto de juizos de oportunidade e
conveniéncia, mas tdo s6 objecto duma averiguagiio objectiva de conformida-
de com a lei, e ndo do bom funcionamento, ou falta dele, e tais decisdes.

O regime juridico da tutela admimstrativa do governo sobre as autarquias,
obedece a determinados principios:

— primeiro, a tutela nao se presume, isto €, ela s6 existe nos casos em que

a lei expressamente a preveja, o que para efeitos de interpretagiio ¢ de
integragdo da lei, € um dado de extrema importincia;

— segundo, a interpretagdo e execugdio da lei ¢ hoje também da compe-
t€ncia das autarquias e quando estas pretendem consultar o governo
sobre a interpretacfio da let, as suas respostas ndo sdo ordens, nem
instrugdes, nem directivas, tendo antes o cardcter de meros pareceres
ndo vinculativos, de acordo com o art.” 5.° n.° 1 da Constitui¢io;
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— terceiro, reside na faculdade dada A entidade tutelada de impugnar,
graciosa ou contenciosamenie, os actos pelos quais a entidade tutelar
exerga os seus poderes de tutela.

Por fim, quanto & natureza juridica da tutela administrativa, saliente-se
entre outras teses, a posi¢io do Prof. Marcelo Caetano que concebia a tutela
administrativa como uma hierarquia enfraquecida por ser exercida entre
entidades auténomas e nio dentro da mesma pessoa colectiva; modemamente,
tern melhor aceitagfo a tese de que a tutela administrativa do governo sobre
as autarquias consiste num conjunto de poderes juridicos de controle.

2. O QUADRO CONSTITUCIONAL

2.1. Em todas as Constitui¢des Portuguesas, com mais ou menos desen-
volvimento, ha referéncias ac Poder L.ocal, mas € a Constituigio de 1976 ¢
sucessivas revisdes que mais inova nesta matéria ao reforgar o conteddo e as
atribuigdes das autarquias, exceptuando aqueles poderes que sio tipicamente
de natureza politica. A estrutura da Administragio Publica € matéria que vem
regulada no art.® n.” 267, n.” 1 e 2 da Constituigido e deles é possivel retirar
cinco principios fundamentais sobre organizagfio administrativa que séio: o
principio da desburocratizagdo; o principio da aproximacao dos servicos as
populagdes; o principio da participagdo dos interessados na gestdo da admi-
nistracio piblica; o principio da descentralizagiio; e o principio da
desconcentragéo.

A Tuz do principio da descentralizagio administrativa, art.° 239.°, exige-se
que o poder politico siga uma linha de actuagdo descentralizadora podendo vir
a ser consideradas inconstitucionais, politicas que possam retirar atribuigdes
as autarquias transferindo-as para o Estado, por violarem o principio da
descentralizacao.

2.2. Para melhor se compreenderern os preceitos constitucionais sobre a
criagdo e institnigdo das regides Administrativas previstas na Constituigio,
temos que fazer urna distingdo prévia entre normas constitucionais perceptivas
¢ programdticas, por um lado, e entre normas censtitucionais exequiveis e ndo
exequiveis por si préprias, por outro. As normas exequiveis por si proprias
s30 aquelas que dispensam a posterior actuagdo do legislador ordindrio, por
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a sua previsio constitucional conter todos os ingredientes para a sua aplicagio
€ execugdo; pelo contrdrio, as normas niio exequiveis sdo aquelas cuja
previsdo constitucional ndo € suficiente para a sua aplicagiio directa aos casos
concretos, exigindo entdo a intervengao mediadora do legistador ordindrio para
regulamentar e executar o imperativo constitucional. Sdo exemplos de normas
exequiveis por si proprias v. g. as do art.° 24.° sobre o direito 2 vida, e seri
norma ndo exequivel por si mesma v. g. o art.® 40.° sobre o direito de antena,
de resposta, e de réplica politica.

A distingdo entre normas perceptiveis e programdticas reside na sua
estrutura € na sua projec¢@o no ordenamento, pois as normas programéticas
silo de aplicagdo diferida e ndo imediata, tendo como destinatdrio principal o
legislador, pelo que os cidaddos niio as podem invocar logo apés a entrada em
vigor duma Constitui¢do. S0 normas perceptiveis e incondicionais v. g. as do
art.” 12.° que estabelecem o principio de universalidade dos direitos e deveres
dos cidadfos e serdo normas programdticas v. g. as do art.” 58.° sobre o direito
ao trabalho.

Vejamos entdo qual o regime constitucional previsto para as Regides
Administrativas a luz dos critérios acima enunciados, colocando-nos a questiio
de saber se a Regionalizagiio € um imperativo constitucional ou nio.

2.3. Na Constitui¢iio, o capitulo IV é todo ele dedicado a Regiio
Administrativa cuja previsdo legal vai do art.” 255.° ao art.° 262.°.

Da leitura destes artigos resulta que o processo de regionalizagdo
previsto, depende das seguintes condigdes: da aprovagio de uma lei definidora
do regime juridico das Regides; da audiéncia das Assembleias Municipais; da
criagdo simultinea de todas as Regides em que se divide o Continente; da
instituigdo concreta de cada Regido.

Uma resolugio do Conselho de Ministros — n.® 1/82, de 4 de Janeiro —
aprovou um calenddrio de processo de regionalizagio, o que significa que desde
1982 que ela estd em curso. Quanto ao processo de regionalizagio, cabe ao
legistador ordindrio, apés optar por ir por diante com a regionalizagio, definir
qual a natureza juridica a dar a Regido; quais as fungdes dominantes na Regifo;
quais as atribuigdes e competéncias que serdo conferidas 2 Regifio; e qual a
divisdo regional do territério, isto €, o mimero ¢ dimensdo das Regides.

Mesmo para os regionalistas, a instituigdo das Regides, prevista na
Constituigdo, € feita por normas nio exequiveis por si mesmas e que exigem
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a interven¢do do legislador para serem criadas e instituidas em concreto.
Parece-nos que estas normas, dada a sistemdtica do nosso texto fundamental,
devem ser consideradas perceptiveis porque ndo estio sujeitas a especiais
condi¢des, que tenham que se verificar, para que se possa levar por diante este
processo. S6 dependem de vontade politica.

No entanto, pode por-se ainda a questio da possibilidade de estas virem
a ser alteradas por revisdo constitucional, isto, claro, antes da sua criagiio
efectiva. Revisdo essa que pode, desde abolir a prépria regionalizagio,
modificar o regime da sua criagiio, como até tornd-la indubitavelmente um
imperativo constitucional, isto é, uma norma que se torne tio perceptiva que
ao legislador ndio caiba escolher o tempo € o modo mas tdc s6 cumprir
integralmente o comando constitucional.

A maioria dos autores inclina-se para esta tese, mas também encontramos
na doutrina, quem defenda a imperatividade absoluta do regime tal como estéd
hoje previsto.

3. A INSTITUICAO DO COMITE EUROPEU DAS REGIOES

O Comité das regides é criado pelo art.®° 4.°, n.° 2 do Tratado da Unido
Europeia, como érgdo consultivo da Comissao e do Conselho europeus, tendo
a sua composigio e competéncia definidas nos art.™ 198-A a 198-C. Com a
criagio deste Comité visa-se dar voz as colectividades regionais e locais nas
matérias que tém impacto regional ¢ por isso o Comité é chamado a dar
parecer sobre questfes de politica regional e coesdo econémica e social,
redes transeuropeias, educagio, cultural, satide piblica, organizagio de
fundos estruturais, etc.

A criacio do Comité das Regides, visa corresponder & necessidade de
refor¢o da coesiio econémica e social e & urgéncia de adaptar as decisdes a
um nivel mais préximo dos cidaddos, com base no principio do respeito pelas
diversidades regionais. Este Comité vai permitir uma maior autonomia das
regides dos Estados Membros, face ao poder central e também uma maior
ligagio entre as diferentes regides do espago europeu, o que pode vir a
beneficiar, do ponto de vista dos horizontes de desenvolvimento econémico,
um processo de regionalizagio que venha a ocorrer em Portugal.

112



Autonomia regional ¢ coesao nacional

4. AS MANIFESTACOES DO PODER POLITICO SOBRE A AUTONOMIA REGIO-
NAL

4.1. No programa do XII Governo Constitucional (1991} considerava-se
que o processo de regionalizagdo assumia, naturalmente, uma relevéncia
indiscutivel, pelo que o governo se propunha dedicar-lhe particular atengio.
Avisa, no entanto, que a regionalizagio ndo podia, {(nem devia) constituir um
foco de divisiio entre os portugueses nem um simples processo de criagdo de
estruturas politicas de alguma forma estéreis.

O governo da época propunha-se continuar a conduzir esse processo de
forma gradual, através de um consenso alargado que envolvesse as diversas
forgas politicas e que congregasse a efectiva participagiio dos cidaddos e das
instituicbes representativas dos seus interesses. Mas para alcangar tal
desiderato, a Regionalizagfio s6 assumiria um sentido verdadeiramente dtil, se
conseguisse tornar-se num instrumento de desenvolvimento e de utilizagdo
mais eficaz ¢ eficiente dos recursos.

Com tais objectivos, comprometia-se © governo a apresentar uma
proposta de lei de criagio das Regides Administrativas ¢ a regulamentar a
respectiva Lei Quadro. Em termos concretos, o processo de descentralizagio
admintstrativa/regionalizag@o nio avangon decorrida toda a legislatura.

4.2. O actual governo considerava, no primeiro ano da sua governagao,
que a criag@o das Regides Administrativas era uma prioridade politica. De tal
forma que a regionalizagio assume, neste quadro de intengdes, o papel de um
instrumento estratégico de desenvolvimento equilibrado das virias regides do
Pais; de combate &s assimetrias; de defesa de igualdade de oportunidades; de
coesdio econdmica e social: de solidariedade nacional e ainda de competitivi-
dade, tendo em vista os desafios decorrentes da integragio europeia.
A visdo apologética da descentralizagio administrativa/regionalizagio €
amplamente fundamentada recorrendo a principios como sejam:
— os principios da participagio e da subsidariedade, com base nos quais
as Regides Administrativas vio aprofundar a participagio dos cidadiios
e aproximar os centros de decisdo s populagdes;

— com base nos principios da solidariedade e da justiga, vio as Regides
Administrativas assumir-se como dinamizadoras da vida politica, cultu-
ral e econdmica das regides;
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A luz do principio da parceria vio estabelecer-se modalidades de
representagdo eficiente da sociedade civil, com vista & concertagio e 2
contratualizagio, prevendo-se inclusivamente conselhos econdmico-sociais
de dmbito regional.

Pronunciando-se por um desenho territorial de compatibiliza¢do entre
regides do litoral e regides de tnterior e por uma agregacdo de distritos em
busca do significado cultural das antigas provincias, mas tendo em conside-
ragio a vontade expressa dos respectivos municipios, o modelo de
regionalizagio delineado pelo actual governo confere as Regides Administra-
tivas um papel de coordenagdo funcional entre administra¢do central e
administragio local, constituindo-se também como centro de promogio,
integragdo e articulagio das politicas publicas e assegurando direitos de
representagdc e participagio, compativeis com a sua natureza, no dominio
interno, no Conselho Econémico e Social e nas estruturas de acompanhamen-
to do Quadro Comunitdrio de Apoio €, ao nivel externo, no Comité Europeu
das Regides.

5. ALOCALIZAGAO ESTRATEGICA, A MOEDA UNICA E A REGIONALIZACAO

5.1, Historicamente Portugal foi um pais universalista: abragou delibera-
damente o Atlintico, povoou e desenvolven os arquipélagos dos Acores e da
Madeira e tornou-se um pais mais euro-atlintico do que ibérico, até mais
universalista que europeu.

Portugal continental resultou de colagens sucessivas e acabou por ficar
constituido por uma longa e estreita faixa costeira, cujas fronteiras terrestres
sdo a medida da sua (in)capacidade de projecgdo para leste. (Virgilio de
Carvalho in «da Regionalizagdo de Portugal ¢ da NATO»)

Continuando, este autor defende que a regionalizagido do continente deve
ser prudentemente ponderada por aspectos como a sua compatibilidade
com o Objectivo Nacional Permanente, histérico, da consecugiio do maior
desenvolvimento na maior seguranga, que foi obtido, segundo a mesma
fonte, com a op¢do atlintica; a existéncia de meios ¢ recursos humanos
capazes de manter a regionalizac@o; e saber se os riscos, nomeadamente a
menor coesdo nacional, e os custos econdémicos serdo justificados pelo que
se possa ganhar.
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Este tipo de atitude vai no sentido de defender que se impde manter
Portugal bem concentrado e os portugueses bem instruidos e informados e
aproxima-lo da Europa como pais que protagoniza a estratégia euro-atlintica,
o que lhe grangeard mais respeito internacional, nomeadamente na Comuni-
dade Europeia e maior peso em Bruxelas e na NATO. Termina este autor
considerando que: «o discurso generalizado, desmoralizante e estafado, de
que Portugal é um pafs mediterrineo, do Sul e pequeno, nio s6é nio se lhe
adapta, como ndo produz a sensibilizagio e a mobilizagiio que urge criar para
se poder ter o ambicionado éxito de desenvolvimento em seguranga na opgio
europeia» e mais adiante «Portugal tem um historial invejavel para qualquer
pais europeu de qualquer dimensio, bem visivel ainda hoje nos importantes
paises que criou, a comegar pelo colosse Brasil, e também ne facte da lingua
portuguesa ser mais falada no Mundo do que a francesa ou alemi».

Se nos referimos a este trabalho é porque, nio s consideramos que
corresponde & opinido de alguns sectores da opinido piblica como julgamos
ser esta uma abordagem muito ampla e prospectiva da questic da autonomia
regional do continente, Para tal o Pais deve permanecer, de facto, solidario,
animado e coeso na fase de mudangas profundas que se vive no mundo.

5.2.1. A economia portuguesa encontra-se hoje num processo de impor-
tantes alteragdes estruturais em virtude do seu ajustamento as novas condi-
¢bes de concorréncia, aos efeitos da integragdo europeia € & ameaga
crescente, para certos sectores, em resultado da abertura de algumas das
antigas economias de direcgiio central do centro e leste europeus. Os agentes
econdmicos nacionais enfrentam hoje desafios quantitativa e qualitativamente
diferentes dos do passado recente, sendo que boa parte dos tradicionais
problemas de natureza estrutural continuam por resolver e por eliminar os
principais estrangulamentos da economia.

E importante tomar consciéncia de que a integragio crescente da
economia portuguesa nos circuitos econdmicos internacionais limita a mar-
gem de manobra dos seus decisores politicos. Mas na verdade, a evolugdo
da economia nacional nos préximos anos e a praze dependerd, em larga
medida, da capacidade de aprofundamento do processo das reformas. Os
fundos estruturais, sabe-se que, além do impacto directo, nunia perspectiva
de crescimento € muito mais importante o papel que podem desempenhar
no estabelecimento de condigdes para o progresse econdimico e o aumento
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da produtividade (que continua muito baixa face aos padroes europeus).

E fundamental que os investimentos actuais e futuros na methoria das
dotagdes de capital humano produzam resultados, visto que € um factor
crucial de desenvolvimento, especialmente num pais como Portugal, que nio
pode mais assentar as suas vantagens comparativas, no baixo custo do factor
trabalho. E importante niio apenas a elevacio do nivel de educagio geral mas,
igualmente, por via de esquemas de formagao profissional consonantes com
as necessidades das empresas dotar o pais de formagio especifica adaptada
as novas condic¢Ges da concorréncia internacional.

No que se refere a actuagio do Estado face a actividade empresarial, €
importante que aquela incida mais nas condiges objectivas para o desenvol-
vimento das actividades e empreendimentos do que na promogio de determi-
nados sectores ou industrias a ndio ser os que revelem grandes potencialidades
concorrenciais. O prosseguimento de politicas horizontais, conducentes ao
melhor funcionamento dos mercados € prioritirio. Estas passam, concreta-
mente, pela methoria dos modos e métodos de regulago nas situagdes em que
a existéneia de falhas de mercado requerem a intervengio de entidades
tutelares, como sejam, nomeadamente os sectores das comunicagdes ¢ da
energia que, pelo seu cardcter estruturante, assument um papel fundamental,
Acresce a necessidade de melhoria dos circuitos de acesso a clientes e
fomecedores, quer a nivel nacional, quer no exterior, por via de acgdes
concertadas que permitam a obtengiio de vantagens para todos os intervenientes
individuais.

Também terdo de se tomar medidas concretas no que respeita a
eliminagdo do peso da burocracia e do funcionamento lento do sector judicial,
cujos custos econdémicos sio certamente elevados impedindo uma mais eficaz
afectagdo de recursos. As reformas implicam também alteragdes de menta-
lidade e atitude face aos desafios de uma concorréncia acrescida a que o pais
ja ndo se pode esquivar, e que constituem uma acentuagiio da progressiva
ruptura com o passado proteccionista e isolacionista da economia portuguesa.
Sdo portanto, indispensdveis no actual contexto de progressiva integragdo da
economia portuguesa nos circuitos internacionais €, em particular, no espago
da Unido Europeia.

5.2.2. A Unido Europeia encontra-se num processo de aprofundamento
institucional, no qua! Portugal se encontra necessariamente envolvido e
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comprometido. Dadas as suas consequéncias para a economia nacional e as
escolhas que a sua participa¢do ai impde, o acesso a Unido Monetdria, € hoje
um dos aspectos mais determinantes de todo este processo. Independente-
mente da valia técnica dos critérios de acesso, a sua satisfagdo por parte de
Portugal implica a capacidade de levar a cabo escolhas importantes no futuro
proximo.

Embora, segundo os indicadores relevantes, parte substancial do ajusta-
mento macroecondmico ja tenha sido realizado e, por consequéncia, a
verificacdo dos critérios, embora implique custos adicionais e algumas
escolhas importantes — amplificadas pela actual situagdo conjuntural — ndo
deverd ser encarada como a tdinica questio relevante. Tal como para os
demais Estados-membros, sdo 6bvios, no caso portugués, os custos potenciais
de perda dos instrumentos de politica monetiria e cambial assim como as
restrigdes que a participagdo na Unido Monetdria implica em termos de
politica orgamental. Porém, nas condi¢es que actualmente se perspectivam,
os custos da nio participagdo no aprofundamento da integra¢io serdo
cerlamente maiores, até porque acrescentariio a condi¢do de membro menos
desenvolvido, a redugiio do peso politico nos centros de decisdo, que
inexoravelmente ocorrerd da explicitagdo de uma integragio menos pronun-
ciada, Estes sdo custos importantes, embora dificilmente quantificdvels, aos
quais se deve juntar a perda das vantagens da integragido monetdria.

No caso de exclusao da Unido Monetdria, a economia portuguesa terd de
enfrentar sistematicamente custos de transagio mais elevados, com reflexos
dbvios sobre a actividade econdémica de base nacional, impedindo a optimiza-
¢do dos beneficios da participagio no mercado tinico de bens e servigos. Por
outro lado, a prépria capacidade de atracgdo de investimento estrangeiro serd
mitigada pela menor estabilidade nominal que se esperard, nesse contexto,
para a economia doméstica, por comparagio com a prevalecente no espago
integrado. Acresce ainda que, visto o comportamento tradicional das contas
piblicas em Portugal, torma-se evidente que a imposigio de restrigdes a sua
evolugdo constitui garante adicional de equilibrio na sua evolugio.

Para além da preparagdo da economia nacional para a criagio de
condigdes de acesso, resta ainda relevar a necessidade de que Portugal
participe activamente na discussdo e posterior estabelecimento dos arranjos
técnicos e politicos caracterizadores do futuro enquadramento institucional,
ainda ndo completamente definides. Sendo uma pequena economia aberta e
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crescentemente integrada, Portugal terd de contribuir para que se assegurem,
de forma transparente e adequada, os mecanismos de articulagdo entre a
tfutura autoridade monetdria europeia e as necessidades dos virios Estados
em termos da condugio das respectivas politicas orcamentais, ¢ dos meca-
nismos de compensagio necessdrios a estabilizagdo dos efeitos de choques
exdgenos assimetricamente distribuidos pelas vdrias regides da futura Unido
Europeia.

5.3.1. Prosseguir com a Regionalizagdo afigura-se hoje, em termos dos
principios politicos, um dado adquirido, até na medida em que o actual governo
lhe atribui, como se viu, todas as vantagens incluinde a de instrumento de
coesio econdmica e social. O governo anterior, pelo contrdrio, encarava, ao
nivel do seu programa e outros textos oficiais, a questio da Regionalizagio
com grande cautela, manifestando preocupagio em que ela se pudesse tornar
foco de divisdo entre os portugueses, ou que em seu nome se criassem
estruturas estéreis.

Mas considerando mesmo a bondade desses principios politicos, nio se
deve escamotear as suas consequéncias. particularmente ao nivel das finan-
¢as publicas, que, no estado actual da Administragio Piblica, significavam,
antes de mais, agravamento de custos. Sendo discutivel se tendencialmente,
o desenvolvimento do processo seria acompanhado de reformas, também
previstas e expectiveis, ao nivel da «midquina» do Estado. Nesta expectativa
reside a possibilidade considerada por alguns de que a eficicia da Adminis-
tragiio compensasse, a prazo, os custos da Regionalizagdo.

Como certo temos a concessdo de vastas competéncias, no que concerne
a despesas piblicas, ds regides, sem o que ndo faz sentido a Regionalizagio,
que sem uma transferéncia de poderes a nivel fiscal, terd tendéncia, digamos
natural, para a desresponsabilizagio dos drgios regionais eleitos. Também é
previsivel, nesse quadro, que os responsdveis politicos eleitos reinvindiquem
do orgamento global, a maior «fatia» possivel para as respectivas regides em
nome, naturalmente, dos interesses que representam, sem um termo de
comparagio com as fonfes de receita regionais. A solidariedade entre os
portugueses, implicita na partilha dos meios que o poder central opera para as
regides, poderd tender a esbater-se no plano da conflitualidade inerente a
contradi¢do entre o poder de governar as regides e o controle, pelo poder
central, dos meios para o fazer.
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O 6nus dessa conflitualidade recaird sobre o governo central como j4
acontece com as R.A’s dos Acores e da Madeira, mas a uma escala muito
major, susceptivel de o enfraquecer interna e externamente.,

5.3.2. Salientam-se duas ténicas:

- a dificuldade de conciliar a regionaliza¢do com o controle do défice
puiblico,

— seus reflexos nos objectivos de convergéncia nominal da economia
portuguesa, face a integra¢io monetaria.

6. REFERENDAR A AUTONOMIA REGIONAL

A possibilidade de referendo a nivel nacional ndo constava da primeira
versao da Constituigdo; passou a existir apés a revisao de 1989 e até hoje
nunca foi utilizada, embora fosse defendida nalguns sectores da opinido
publica no sentido de submeter a referendo o Tratado da Unido Europeia. O
tema da Regionalizagio afigura-se assim insepardvel da questdo do referen-
do.

Hoje parece aceitdvel, face 4 dimensdo e implica¢des da decisdo de
implementar as Regides Administrativas, submeter essa decisdo a referendo,
dando oportunidade aos portugueses de livremente se pronunciarem sobre a
questdo de fundo, seja qual for a divisdo territorial que posteriormente venha
a fazer-se, ndo excluindo a hipétese do préprio referendo conter uma proposta
de divisdo territorial.

Isilda Branquinho

119






Nagao ¢ Defesa 1997
N." 81
pp. 121-132

A coesdo nacional e o desenvolvimento sdcio-economico
Jace a instituicdo das regioes

Vasco Mascarenhas Grade

Resumo

A instituigio das regides constitui no dltimo quartel do sécuto XX o grade e incontorndvel
dilema que devide e apaixonou os portugueses. Enguanto uns a encaram como solugho para o
crénico atraso face 2 Buropa, outros vém nela o descalabro econémico-financeiro do Estado ¢
o gérmen da sua desagregagdo politica. Um olhar critico sobre a Lei-Quadro da Regionalizagio
detecta a equivoca unanimidade que a aprovou, pelo que terd de ser revista, tal como a
Constituigao. Lembrando que as autonomias insulares foram, afinul, barreiras contra o separa-
lismo, importa alcangar um consenso real, ainda menos abrangente.
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1. INTRODUGCAOQ

A instituigdo das regides constitui a grande encruzilhada do nosso pais
no Gltimo quartel do século XX. Nenhuma outra questio divide os Portu-
gueses de forma tio marcada ou os apaixona tio intensamente. Enquanto
uns a encaram como panaceia para todos 0§ aspectos do nosso crénico
atraso em relagiio aos restantes paises da Europa, outros véem nela o
descalabro econdmico-financeiro do Estado e o gérmen da sua desagrega-
¢do politica.

Fruto dessa dialéctica é a presente Lei-Quadro da Regionalizagio,
designagdo da qual se parece inferir ter sido concebida para criar artificial-
mente regides onde elas ndio existem, pelo que, nestes termos, nio passa de
um absurdo. A andlise que se faz do seu articufado pretende evidenciar as
contradigdes subjacentes ao insélito consenso uninime que permitiu a sua
aprovagdo na Assembleia da Republica, tendo em conta a conhecida
irredutibilidade das posigdes opostas. Por ser do mais elementar bom-senso
reconhecer que de um equivoco nio resulta nada de positivo, também desde
logo se admite a expectativa de que as observagdes uqui formuladas possam
constituir um modesto contributo para a indispensivel clarificagiio de um
quadro juridico-politico fundamental para o futuro do nosso pais.

Sem deixar de ter em conta a finalidade da exposigiio, justifica-se neste
momento revelar a posic¢iio de principio, ou ideoldgica, do autor acerca do
termna, como € tradicional nos meios académicos de raiz anglo-saxénica, mais
do que nos nossos. Cabe, assim, deixar explicito que o responsével por estas
linhas perspectiva o processo de instituigdo de regides administrativas como
uma reforma benéfica para Portugal.

Embora obedecendo a critérios de pertinéncia, mas sem a pretensio de
ser exaustivo, o texto enuncia os argumentos que, em boa-fé e com
imparcialidade, pelo menos ao nivel do consciente psicoldgico, se tem como
minimamente razodveis a favor ou contra o processo vulgarmente conhecido
por «regionalizagdo». 330, naturalmente, valorizados os enfoques referentes
a questdes essenciais como a coesdo nacional ¢ o desenvolvimento
sO6cio-econdmico.
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2. CRITICA DA LEI-QUADRO

A Lei 56/91, de 13 de Agosto, designada por Lei-Quadro da Regionalizagio
(LQR), surge atrasada, numa época de refluxo dos idealismos revoluciona-
rios ainda plasmados na Constituigdo da Republica Portuguesa (CRP). Em
seu favor concorreram apenas as correntes pro-regionais activas na Europa
comunitdria, onde o principio da subsidariedade, consagrado, tal como o
Comité das Regides, no Tratado de Maastricht, obtinha aceitag¢do crescente.
A demagdgica oposigdo verificada na sociedade portuguesa a ratificagio do
documento comuntitdrio, em especial por parte dos extremos do leque politico,
acabou por facilitar o discurso dos que nunca viram com bons olhos a
instituicdo regional.

Essas mesmas contradi¢des repetiram na LQR, aprovada unanimemente
por todos os partidos, 0 consenso equivoco que se verificara quanto s normas
constitucionais. Em ambos os casos se diz que as regides administrativas sdo
criadas em simultineo, mantendo-se a omissio quanto aos limites territoriais.

Excepto no que se refere ao Algarve, ndo hd, quer entre as forgus
politicas quer entre as populagdes, qualquer coincidéncia de pontos de vista
quanto i delimita¢do ou mesmo quanto ao nimero de regides a criar. Assim,
tanto os partiddrios do poder central como os inesperados arautos maximalistas
de uma redescoberta «tradigdo municipalista» podem dormir em paz, jd que
o processo se encontra «armadilhado» de forma eficiente.

A menoridade do estatuto conferido pela LQR estd bem patente no artigo
F1.°, segundo o qual «& aplicdvel as regides, com as necessdrias adaptagdes,
o regime juridico regulador da tutela administrativa sobre as demais autarquias
locais»,

Os artigos 14.°¢ 18.°, que versam a eieigfo e constituigido da Assembleia
Regional, estabelecem, através de uma formulagio técnica deficiente e
confusa, uma aberrante promiscuidade entre os representantes eleitos direc-
tamente pela populagiio regional e os que o siio por um «colégio eleitoral
constituido pelos membros das assembleias municipais da mesma drea
designados por elei¢io directa», isto €, excluindo os presidentes das juntas de
tfreguesia. Estamos perante um produto hibrido, que nio consegue ser uma
«emanagio» rigorosa das assembleias municipais, como gostariam os teoricos
da tradi¢io municipalista, nem um 6rgio democrdtico capaz de traduzir a
vontade popular no que se refere i lideranga da regido.
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Despreza-se o principio constitucional da representagao proporcional,
enquanto ficam criadas todas as condi¢des para que se possa verificar uma
situagiio tio andmala e inaceitdvel quanto esta: a maioria dos cidaddos votou
claramente no partido A para a Assembleia Regional, mas o partido B, que
controla mais autarquias, subverte a maioria a seu favor. A LQR, que
pretende apresentar como democritica uma simulagio grotesca de um érgio
legislativo regional, é, como fica provado, um lamentdvel aborto juridico ¢
uma ameaga a estabilidade social e politica.

Mas as frustragdes e os desenganos para os defensores de um auténtico
poder regional ndo ficam por ai. O artigo 16.° refere que «no prazo de 180
dias a contar da data da primeira elei¢iio da assembieia regional, o Governo
definird, por decreto-lei, os bens, universalidades ¢ quaisquer direitos e
obrigacdes que se transferem de guaisquer pessoas colectivas de direitos
piblico para a regifio, bem como os montantes das compensagdes a que
eventualmente haja lugar entre as entidades envolvidas». Com esta norma,
se a cor politica maioritiria na assembleia regional recém-eleita nio for
idéntica 4 do Governo central, o que € que poderdo as populagdes dessa zona
esperar quanto aos bens, direitos e obrigagoes a transferir?

Depois do artigo 18.° lembrar, aos que porventura ainda se queiram iludir,
que as regides administrativas desenvolvem as suas atribuigdes «no respeito
pelas fungdes do poder central», o artigo 20.° vem dizer que «compete ao
Govemo, por decreto-lei, fixar as condigdes gerais a que deve obedecer a
celebragio dos contratos-programas.

Serd também por decreto-lei do Terreiro do Pago, de acordo com o artigo
21.° que se regulard «a progressiva transferéncia de servigos periféricos
atectos ao exercicio de fungdes cometidas 4s regides».

Para os que tenham sonhado com uma ussemblein regional forte e
actuante, habilitada a uma permanente fiscalizacfio do executivo e capaz de
se assumir como férum de discussao politica dos problemas do Algarve, ai
estd o «balde de dgua fria» do artigo 24.° para os trazer a crua realidade. E
que «a assembleia retine ordinartamente em cada ano durante seis sessbes,
ndo excedendo cada sessdo o nimero de quatro reunides».

Por outro lado, a lei veda & assembleia o poder de alterar as propostas
da junta regional referentes a taxas ¢ tarifas, ao plano de ordenamento do
territdrio, ao plano de actividades, orgamento e suas revisdes, aprovagio de
gmpréstimos ¢ quadro de pesseal. Ndo pode também introduzir qualquer
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mudanga nas propostas de venda, compra ou onera¢io de bens imdveis ou
valores artisticos. A assembleia carece também de capacidade para alterar
o plano de desenvolvimento regional se dai resultar aumento de encargos.

Mas néo se pense que os defensores das regides administrativas se vio
rever nos poderes ¢ forga de intervengiio da junta, como se estivessem
perante os governos regionais sediados no Funchal ou em Ponta Delgada. Na
férmula do artigo 26.°, no caso do Algarve, a junta regional seria apenas
constituida por um presidente e quatro vogais, niimero que sé tem equivalente
nas cimaras municipais mais pequenas do Pafs. S6 por ironia € que se poderad
afirmar que um executivo dessa dimensdo pode gerir com eficdcia todos os
sectores daquela provincia do Sul, tdo diversificada do ponto de vista
econdmico e social.

(Quanto ao estatuto aplicdvel aos titulares dos orgios regionais, a LQR
também niio deixa margem para grandes voos: é o mesmo dos eleitos locais.

No capitulo financeiro, a dependéncia do poder central estd bem
expressa no artigo 38.°, que reserva para a regiio «uma participagiio no
produto das receitas fiscais do Estado, a fixar, nos termos da lei, em fungio
do esforgo préprio da regiio e no respeito do principio da solidariedade
nacionals.

Como se a tutela do poder central ainda néo estivesse bem assegurada,
o artigo 41.° confere ao governador civil regional, nomeado em Conselho de
Ministros, vastas competéncias, explanadas em nada menos do que I8
alineas. Como «6rgios autirquicos», a junta e a assembleia estilo sujeitas a
fiscalizagdo pelo govemnador, designado como «magistrado administrativo».
Ele pode «verificar o cumprimento da lei», promovendo «a realizagiio de
inquéritos, se necessario através dos servigos da administragio central».

3. O «NAO» AS REGIOES

Com excepgiio do Algarve, todas as regides que se pretende criar em
Portugat sdo artificiais, por ndo haver experiéncia de administra¢io regional,
nem mesmo tradigdo regionalista. Existem, sim, tradigdes bairristas, e, acima
de tudo, uma tradi¢do municipalista. Etnicamente somos um sé povo, com
uma so lingua e com a mesma mairiz cultural e religiosa catélica. Os distritos
funcionaram com alguma eficédcia, apesar ndo terem qualquer identidade
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regional, porque representaram pragmaticamente interesses de dreas de
influéncia politica ou econémica.

E desnecessdria a criagdo de escaides intermédios de poder em Portu-
gal, que dispde de territdrios municipais (em média cinco vezes maiores que
os espanhdis, oito vezes os italianos e 20 vezes os franceses) com dimensido
€ massa critica adequadas a um poder local forte. O Pais tem as fronteiras
mais antigas da Europa e, na verdade, a dimensio de regiGes europeias como
a Catalunha ou a Andaluzia e com um PIB ainda menor.

Em Portugal, as regides sé serviriam para dividir o que sempre esteve
unido, ao contrdrio do que sucede no continente europeu, em que 0 Seu
reconhecimento se destina a conter as tensGes separatistas de paises
formados por vdrias nacionalidades, como sejam os casos de Espanha, Itdlia,
Alemanha e Bélgica. Nao hd uma regra na Europa, verificando-se que a
Dinamarca, também um pais antigo, nio estd regionalizado.

Pretende-se criar micro-regides, incapazes de gerar os meios necessd-
rios ao seu desenvolvimento. Expostas 4 competi¢do com as congéneres do
outro lado da fronteira, correm o risco de ser econdmica ¢ culturalmente
absorvidas pelos centros de poder espanhdis.

As regides vio retirar peso e representagiio politica as autarquias locais,
sendo certo que a administragiio municipal acabard descurada e subalternizada
as futas pelo controle dos organismos regionais. As figuras nacionais que estdo
a frente das autarquias mais néio pretendem do que alcangar o escalao
superior, abandonando a defesa das questdes locais, que passardo a ser
pejorativamente classificadas «de campandrio». Os meihores quadros técni-
cos e politicos serfio reservados para o poder regional, que serd determinante
na transferéncia ou ndo de poderes para as autarquias, as quais ficardo
sujeitas aos pareceres vinculativos da capital regional acerca dos PDM’s ¢ até
a taxas e tarifas sobre servicos por elas prestados. As regides acabardo por
criar os seus proprios impostos, a somar aos jd existentes, para tentar financiar
o impossivel cumprimento das promessas feitas em nais corridas eleitorais.

As regides mais deprimidas sdo também as de menor poder reivindicativo,
pelo que as mais ricas vio guardar para si 0s recursos que o poder central
pode distribuir com equidade. O fenémeno € patente na Catalunha e no norte
de Itdlia, constatando-se o aumento das disparidades de riqueza e de poder
entre as regides. Acentuar-se-d a tendéncia para chantagear o poder central,
fazendo subir de tom o discurso reivindicativo ou até mesmo formulando
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ameagas de secessdio mais ou menos explicitas. O Governo de Lisboa serd
muitas vezes utilizado como «bode expiatdrio» dos falhangos regionais.

A descentralizagdo prometida pelas regides ndo vai passar de uma
ficgio, criando-se, quando muito, pequenos simulacros de «terreiros do
pago». A falta de poder real por parte dos responsdveis regionais ird leva-los
a uma «fuga para a frente» traduzida em exigéncias de maior autonomia ¢
materializada em crescimento do aparelho burocritico, com mais privilégios
pessoais, sinecuras e, obviamente, maiores despesas a suportar pelos contri-
buintes. O centralismo regional terd um caricter caciqueiro, assentando em
compadrios e negécios pouco claros, dificeis de controlar, em face da
auséncia de um tribunal de contas regional e de uma assembleia constituida
por deputados a tempo inteiro, com poderes efectivos de fiscalizagdo.

A discussio, j4 iniciada, sobre as cidades que terdo a categoria de capital
regional vai exacerbar bairrismos doentios, ameagando degenerar em con-
frontos perigosos, apesar de ridiculos. A solugdo apontada — distribuir os
rgdos regionais por vérias cidades — contraria o propalado objectivo de uma
administragdo eficaz. A criagiio de regides diminui a solidariedade entre os
Portugueses € a coesdo nacional, pondo em causa o desenvolvimento
econdmico, a justica social, a gestdo harmoniosa ¢ integrada dos recursos do
Pafs e a eficdcia da administragdo central e local. A nossa independéncia ¢
integridade territorial ficardo em risco, no presente quadro de abertura de
fronteiras, pelo poder de atrac¢@o das regides vizinhas de Espanha.

4. O «SIM» AS REGIQES

A instituigdo das regides reforgard a coesdo nacional, ao atenuar as
disparidades no interior do territério e esvaziar de sentido o conflito entre a
periferia € o centro. Dando um enquadramento institucional a interesses que
hoje niio dispdem de sedes proprias de expressdo ou concertagio (situagdo
geradora de ressentimentos), as regides dignificam as identidades regionais,
reconciliando-as com o sentimento da identidade nacional, a qual ndo faz
sentido sem as suas partes integrantes. O Pais nio estd ameagado por
divisdes étnicas, linguisticas ou religiosas, o que leva algarvios, minhotos ou
beirdes a afirmarem-se como tal, sem receios ou complexos, por haver plena
consciéncia do inequivoco portuguesismo dessas provincias.
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A instituigio das regides dd origem a condigdes para uma distribui-
¢dio de fundos equilibrada, propiciando uma partilha equitativa da despesa
piblica e dos grandes equipamentos, favorecendo a igualdade de oportu-
nidades independentemente do local de nascimento ou residéncia. Um
exemplo irénico, ou escandaloso, da subversio dos objectivos dos fun-
dos comunitdrios, propiciada pela auséncia de regides, € o facto de 80
por cento da verba atribufda ao Programa Interreg, destinado em principio
s zonas mais pobres do interior, ter sido consumida pela rede de gés
natural que serve quase exclusivamente a zona mais rica do Pais, isto é, o
Jitoral desenvolvido e industrializado entre os distritos de Setibal e de
Braga.

A regifio, que é reivindicada pelos empresirios tendo em vista reforgar
a sua participagio na politica econdmica, € uma estrutura essencial para a
defini¢do e concretizagdo de um verdadeiro Plano de Desenvolvimento
Regional (PDR), sendo de salientar que o documento que hoje ostenta esse
nome nio passa de uma enumeragio de obras, feita numa perspectiva
nacional. Os mesmos agentes tém vindo a alertar para o facto de os
programas comunitérios serem verticais, nio tendo qualquer articulagiio com
as regides, que carecem de planos proprios de desenvolvimento, impossiveis
de concretizar fora do contexto da regionalizagio.

Serd invertida a evolugiio que tem levado ao agravamento das assimetrias,
20 mesmo tempo que a criagio de novos centros de poder facilitard o
desenvolvimento de pélos capazes de fixar quadros jovens junto das suas
terras. As regides irdo também recuperar muitos dos que se haviam fixado
junto do poder central contribuindo para a cada vez mais dificil de gerir e
dispendiosa macrocefalia da Grande Lisboa, que afunilou, em puro desperdi-
cio, as potencialidades do Pais. A criag@o de novas actividades ¢ servigos
reanimars a vida civica de cada regido, refor¢ando a cidadania ¢ aumentando
o nimero de pessoas investidas em cargos de eleigdo, o que amplia a
democracia representativa.

A institui¢o das regides reforga o poder reivindicativo junto da Unido
Europeia, numa época em que © apoio aos paises do Leste vai competir com
0s que 5o canalizados para Portugal. Acresce que o pais (hoje avaliado em
Bruxelas como se de uma s6 regifio se tratasse) se vem aproximando dos
niveis de rendimento comunitdrios, mas com um excessivo peso das dreas
metropolitanas de Lisboa e do Porto no PNB, o gue acabard por impedir. se
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entretanto ndo forem criadas as regides, as ajudas ao desenvolvimento de
todas as zonas, incluindo as mais desfavorecidas.

A institui¢do das regides aumentard a eficdcia do sistema politico e
administrativo, ao criar entre o poder central ¢ os municipios um nivel
intermédio de arbitragem, planeamento e decisio, no respeito pelas actuais
atribui¢des do poder local. Este esta apto a funcionar dentro de uma légica
de solidariedade supra-concelhia, como jd sucede ao nivel de algumas
associagdes de municipios, mas continua obrigado ao didlogo com o poder
central, quando o poderia fazer com o regional, tirando proveito do principio
da subsidariedade, defendido pela Uniio Europeia. E precisamente no
patamar regional que se pode enfrentar melhor os problemas de escala
superior & dimensdo dos municipios, sendo do conhecimento geral os casos
em que a administragiio central revela negligéncia, por falta de vontade
politica, deficiente conhecimento, atengio dispersa por outras questdes ou
simples distanciamento.

Entre os dominios em que uma descentralizagio efectiva se tem por ade-
quada, contam-se o ordenamento do territério, ambiente e recursos naturais,
localizagdo de grandes equipamentos colectivos, definigio e manutengio da
rede vidria regional, gestdo dos sistemas de incentivos s actividades econd-
micas e ao emprego, educagio, cultura, desporto, formagéo profissional, poli-
tica de abastecimento publico, defesa e qualificagio dos produtos regionais.

A proximidade entre os cidadfios ¢ os érgios do poder favorece decisées
mais participadas e atentas a4 diversidade das situagdes, porque menos
sujeitas a pulsdo uniformizadora da burocracia e do centralismo. Ganha-se em
transparéncia bem como em imunidade ao casuismo, a politicas eleitoralistas
¢ a redes clientelares que se movem no interior dos ministérios,

A responsabilizagdo politica constitui um forte incentivo para uma boa
gestdo por parte dos titulares de cargos regionais. A sua eleig¢@o assegura um
melhor conhecimento dos problemas e maior empenho na utilizagao criteriosa
dos recursos disponiveis, além de um reforgo de legitimidade no que toca a
deftnigiio de prioridades de acgio ou de investimento.

A instituigiio das regides simplificard ¢ racionalizard a administragio
piblica, proporcionando uma base territorial homogénea & desconcentragio
dos servigos e respectiva coordenagio ao nivel regional, pondo fim & absurda
concentragdo na capital de dois ter¢os do funcionalismo piiblico. Poupar-se-
dinheiro, tempo e energia em deslocagdes, ajudas de custo e telefonemas de
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longa distdncia por parte dos cidadaos e dos responsdveis pelos servigos
desconcentrados, que passam grande parte do tempo em Lisboa para
«despachar» com o respectivo director-geral ou membro do Governo.

5. CONCLUSAQ

A superacdo do actual impasse implica um consenso na sociedade
portuguesa, tio amplo quanto possivel, relativamente a vontade politica de
estatuir as regides, materializada através de uma revisdo constitucional e de
uma lei especifica. De acordo com a CRP, Portugal é um Estado unitirio
regional parcial, conferindo aos Acgores e a4 Madeira um «regime
politico-administrativo proprio».

O planeamento regional serd entdo assumido por representantes legiti-
mados pelo voto secreto, universal e directo, acabando de vez com o abuso
das opgdes e estratégias definidas por tecnocratas alheios 4 sensibilidade,
costumes e aspiragdes de cada uma das regides do Pais.

A Histéria, em resposta aos que agitaram o espantatho das independén-
cias, veio dar razio aos que lutaram pelas regides autdnomas como barreira
intransponivel contra o separatismo. A nossa lei fundamental sublinha que «a
autonomia das regibes visa a participagio democrdtica dos cidaddos, o
desenvolvimento econémico-social e a promogiio ¢ defesa dos interesses
regionais, bem como o reforgo da unidade nacional e dos lagos de solidari-
edade entre todos os portugueses». A institui¢iio das regides adminjstrativas
no continente, sem prejuizo de um estatuto auténomo para o caso especial do
Algarve, confirmd-lo-a.

Vasco Grade
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Resumo:

Pese embora os factos relevantes, até transcendentes, de que € rica a nossa histdria, que
pontualmente permitiram o arreganho, a unidade e o patriotismo, que nos «garantiram» Portugal,
foram os municipios, através dos seus indmeros ¢ méritos intérpretes, os maiores baluartes e
acérrimos defensores duma Nagio Portuguesa que muito prezamos.

E em momento crucial, como € este que vivemos, em que por forga de certas mensagens
europeistas se (enta «mexer» na estrutura politico-administrativa do pals, ndo podemos, por
insensato ¢ até perigoso, esquecer todo um passado brilhante e competente dos nossos agentes
municipais, ¢ 0 grande contributo que podem dar num advir que todos prelendemos pujante.
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«0 Municipio ¢ a segunda sociedade [undamental

do homem a seguir 4 primeira, que ¢ a Familia, Nele se realizam
todos os fins humanos, nfio como uma simples circunscrigao territorial,
mas como uma sociedade em que as diversas finalidades humanas

se desenvolvem, dispondo dos meios indispensidveis i sua realizagios,
AHRENS, in Cours de Droit Natural,

Bruxelles

1. INTRODUGCAQ

Ndo € por qualquer razio fortuita que hoje tanto se discute o papel do
Municipalismo no concerto das Instituigdes socio-politicas de Portugal.
Pensamos até que muito pouco se tem proporcionado para que cada um possa
no futuro assumir as suas responsabilidades. Faz-se por duas razdes maiores
que importa aqui lembrar: por um lado e num plano mais distante a entrada
de Portugal na CEE que naturaimente trouxe discussoes novas de acordo com
os novos indicadores e principios, e por outro decorrente desta a proxima
criagio das Regides politico administrativas, que mais uma vez ird dividir este
nosso pequeno pais.

De facto «antes da Europa» o poder Municipal era indesmentivel e
inquestiondvel e suportou praticamente toda a nossa histdria, dando testemu-
nhos inequivocos de unidade e prestigio e foi porventura o grande responsdvel
pela Coesilo Nacional que ao longo dos tempos Portugal mostrou aos seus e
também quando derrimiu contendas com o exterior.

Sao multiplos, concludentes e elucidativos os testemunhos e que aqui
importa referir ainda que de forma breve.

Desde o Conde D. Henrique que os concelhos estdo na ordem do dia.
Segundo a Crénica dos cinco Reis, ja no leito da morte, o Conde chamou o
seu filho D. Afonso Henriques e disse-lhe: «Aos concelhos faz-lhes honras»,
O Conde D. Henrique parece esta consciente de que a consclidagdo do
poderio cristio poderia ser mais ou menos duradoura, mais ou menos rapida
consoante se apoiasse ou ndio na realidade dos concelhos, realidade que
quebrava muitos dos privilégios feudais.
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A génese dos concelhos é miltipla mas podemos afirmar com Alexandre
Herculano que uma das causas mais poderosas foi «a libertagio das classes
Servas». O autor dos Opiisculos chamou a aten¢iio para um mistério que
entio ocorreu na sociedade portuguesa. A medida que os municipios se
multiplicavam por todo o territério desapareciam simultaneamente os servos
da gleba. Isto numa Europa onde a servidio era ainda dominante. Com D,
Afonso III, o pafs ficou quase todo dividido em municipios ou concelhos e
0s servos nominais desapareceram.

Outra razdo estd na luta sanguinolenta da chamada reconquista, isto é,
na luta medieval entre a Cristandade e Islio. A Guerra exigia guerreiros,
exigia cavaleiros e pedes. Por isso os senhores tiveram que aceitar os
concelhos e conceder-lhes significativos privilégios.

Uma terceira raziio enddgena foi a existéncia do mundo mugulmano,
mundo por exceléncia da cidade. Como € sabido os concelhos portugueses
mais importantes nasceram no sul mugulmano e prolongaram as velhas
cidades e vilas mouras.

E este enquadramento original que deu aos municipios a abrangén-
cia e poderio que influenciou, controlou e imprimiu cardcter de tal maneira
gque em muitos casos porque temido foram objecto de atitudes menos
curiais e noutros casos aproveitados para defender principios e razdes
objectivas.

Municipio e concelho identificaram-se durante o periodo da reconquista,
deixando este dltimo de designar exclusivamente o 6rgdo de decisio da
comunidade, a assembleia dos habitantes, para passar a identificar-se com a
propria comunidade, ou seja, um territério & os seus meradores. Neste como
ainda hoje, podemos distinguir o agregado urbano, a vila propriamente dita, e
o seu termo ou alfoz ou, como hoje dirfamos, o termitério peri-urbano de
extensdo varidvel. Este dltimo ndo possufa, variando territorialmente ao longo
da Idade Média e caracterizando-se por duas realidades conceptuais diferen-
tes mas complementares: a do alfoz, zona de influéncia econémica em que
os vizinhos do concelho tinham direito ac use de pastos, cortes de madeira
e lenha, caga, pesca, dguas, etc., e a do termo, territdrio definido por limites
precisos sobre os quais o municipio exercia directamente os seus poderes
jurisdicionais,

O termo nio era, porém um territério homogéneo. Nele se incluiam
terras reguengas, como os reguengos de Algés, de Oeiras, de Caspolima
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(Barcarena), por exemplo, ou propriedades de Ordens Religiosa ou da
nobreza, como Mafra, que pertencia ao senhorto de D. Jodo de Aboim, valido
de D. Afonso ITL, no caso de Lisboa além de concelhos criados pelo soberano,
consoante as necessidades ou a politica de momento. No entanto, o corddo
umbilical nio se cortava totalmente. Permaneciam vinculos de natureza
econémica e militar entre os novos municipios ¢ ndcleo principal, que iam
desde a partilha de pastos, lenha e dgua comuns ao tdo contestado servigo
militar no concelho mée.

A conferir uma forma escrita 2 autonomia do municipio, muitas vezes
consuetudindria, surgiu a carta de foral, outorgada pelo poderes dos condes
de Portucale ou pelos Reis de Portugal aos povoadores de terras novas ou
recém conquistadas ao [sldo, ou exigida de forma mais ou menos violenta
pelos habitantes de um nicleo urbano definido, como ocorreu em Coimbra e
o seu primeiro foral de [111.

Nela estavam garantidas as liberdades, foros, usos ¢ costumes, entre as
quais se encontrava a autonomia face aos poderes real ¢ senhorial, expressa
pela Faculdade que os vizinhos possufam ou alguns, eleitos de entre os
habitantes do concelho, de reunir e tomar decisdes em prol dos interesses
comunitdrios. Estas tinham a ver com o exercicio da justiga no territério do
concelho, com o direito de langar multas judiciais e impostos, de chamar a
populagiio livre para o servigo militar defensivo ou ofensivo, quando o
soberano participasse, de convocar a populugiio para a preservagio dos bens
da comunidade, como as muralhas, os caminhos, as pontes, os chafarizes, as
regras de relacionamento entre a maioria cristi ¢ as minorias judaica e
moura, etc. Cabia-lhes proteger a vida econdmica, estabelecendo pregos,
pesos e medidas em uso na colectividade e também os saldrios. quando a
moeda se tornou um instrumento aciivo de troca.

Detinidor do concelho e do seu poder, era, além da carta de foral, o
pelourinho, os pagos do concelho e a bandeira ou penddo, com as respectivas
armas herdldicas.

O primeiro, erguido num lugar piiblico, geralmente a praga onde viriam
a ser construidos, mais tarde os pagos do concelho, era o local onde se
manifestava a justica numa actuagio que se pretendia pedagdgica mas
também de exteriorizagio do poder.

Nos séculos XIV e XV comegam a aparecer autonomizados os pagos
do concelho, erguidos proximos do antigo local de reuniio e do pelourinho, o
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que obviamente pressupde uma mudanga na sociedade que detém os poderes.
De facto, a existéncia de um espago mais ou menos aberto tem a ver com
a participagio ampla da comunidade nos poderes decis6rios. A concepgiio de
um espago fechado estd relacionado com a existéncia de elites detentoras do
poder municipal. Esta minotia de homens bons, de cidaddos era uma forga
reconhecida pelo préprio poder real, arrastando por consequencm consigo, o
concelho a que pertenciam para a ribalta da politica nacional. E a ascensio
do poder dos municipios como contra poder, j4 ndo sé em relagio aos
senhores, nobres ou eclesidsticos, mas também em relagiio A prépria politica
centralizadora do soberano que abre o espago de discussio nos interesses
nacionais as cortes, onde tinham assento os trés corpos do reino, desde 1253,
onde problemas como as mutagdes monetdria, a guerra, as questdes de justica
social, etc., eram apresentados como assuntos que diziam respeito a todo
colectivo e por isso, ultrapassavam o espago restrito da ciiria ou concelho
Tégio,

Foi esta mesma ascensdo dos municipios que levou D. Dinis a incluir no
concelho da regéncia da Rainha D. Isabel, no caso de ele falecer sendo D.
Afonso de menor idade, homens bons de Lisboa, de Santarém, Coimbra,
Porto, Evora e Guarda. Exigéncia que viria a ser colocada mais tarde, 2
regente Leonor Teles pelos homens bons de Lisboa, apés a morte de
D. Femnando.

Lutar contra o poder destas elites ou dos municipios que representavam
podia ser perigoso. Que o diga o Infante D. Pedro em luta contra seu pai,
apds o assassinato de Inés de Castro, ao cercar a cidade do Porto, em 1335,
tendo a seu lado os Castros, irmdos da falecida e um exército de poderosos
fidalgos galegos. Com eles roubara e destruira as terras reguengas de Entre
Douro e Minho. No Porto, segundo o livro de linhagens do Conde D. Pedro,
estava o prior do hospital, D. Alvaro Gongalves Pereira, filho bastardo do
Arcebispo de Braga, a dirigir a defesa da cidade. Esta tinha extravasado
havia muito a muralha, pelo que nido possuia muro que a defendesse. Entiio
o prior do hospital concebeu uma muratha, feita com os penddes dos
mercadores do Porto, que ele foi buscar as naus. Por detrds das bandeiras
estava a populagiio do concelho. Prudentemente, o exército senhorial do
Infante nio ousou quebrar uma muralha feita com as bandeiras dos ricos
burgueses do Porto.
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2. ... RUMO AO ESTADO NOYO

Como se verifica, a este periodo dureo do municipalismo portugués, que
nio se dird do que se passou a seguir ao ascenso da monarquia absoluta?
Temos um estado sobranceiro que domina a sociedade civil até mais tarde
que as outras sociedades europeias. Temos uma monarquia absoluta que se
prolonga, teoricamente, até & Revolugdo Liberal de 1820 e, na prdtica
subterrinea, até ao século XX.

Temos entropismos absolutistas no franquismo, no sidénismo e no
salazarismo.

A Revolugdo Liberal, que sucede ao periodo absolutista onde € evi-
dente o recenseamento da autonomia municipal, € uma revolugéio
homogenizadora. Em termos juridicos, a homenagem ao ideal da liberdade e
da igualdade cerceou a diversidade municipal e a cépia do figurino francés
da administragdo ptblica foi a copia de um figurino centralizador e portanto
o «ressuscitar» dos municipios. Foi uma ficgao sempre sujeita ao controlo do
magistrado administrativo que controlaria o exercicio das autonomias muni-
cipais.

No plano estritamente juridico-politico, o liberalismo nio significou
virtualidade acrescida na afirmagio dos municipios. no plano econdémico-social
significa a continuagdo do cerceamento das autonomias municipais.

Como ¢ evidente, sempre que vinha & superficie essa corrente subterra-
nea absolutista daquela ficgdio do bipartidarismo bipolarizador artificial da vida
mondrquica portuguesa do séc. XIX, que nio estava morta mas desaparecida,
isso cerceava um pouco mais a autenomia municipal.

Este panorama ndc se alterou na vigéncia da Primeira Republica e
obviamente na vigéncia do regime autocrético instituido na base da constitui-
¢ao de 1933, Af a sofistica¢do foi suprema, porque houve por um lado a
afirmagio dos valores formais e identificadores do municipalismo, que
realizou até grandes congressos sobre as suas virtualidades. Nunca se
debateu tanto as origens histéricas, as raizes, a sequéncia em relagio ao
municipio romano, origem visigética e génese medieval. Ao mesmo tempo,
o cédigo administrativo 36/40 significa o requinte supremo da afirmagio do
municipalismo sob tutela estadual.

O Presidente da Cimara era simultaneamente uim drgao do municipio, um
magistrado administrativo representando a administragio central.
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A presidencializagdo que se verifica no exercicio de fun¢des a nivel
municipal € equivoca, porque é uma presidencializagdo que deve mais ao
peso que tem aquele autarca junto do poder central para conseguir benesses
para o seu municipio, do que ao peso real que retira de uma legitimidade
popular.

Se olharmos para a nossa histéria moderna e sobretudo para a histdria
contemporinea, encontramos uma heranca deste género: a afirmagdo do
principio do municipalismo, mas com uma longa prética de esvaziamento do
municipalismo; afirmagdo das suas rafzes populares, mas com um longo
distanciamento até 74/76 da legitimidade popular; afirmag@o da sua utilidade
para resolver problemas locais, mas como forma de descentraliza¢@o e niio
como modalidade de descentralizagiio.

3. 0 NOVO PODER LOCAL DEMOCRATICO

O titulo VIII da Constituigio da Republica promulgada pelo General
Costa Gomes a 2 de Abril de 1976, foi dedicado ao Poder Local.

O artigo 237.° consagrou as autarquias locais como integrantes da
organizagdo democritica do Estado e definia-as como «pessoas colectivas
territoriais dotadas de 6rgios representativos que visam a prossecucio de
interesses proprios das populagdes respectivas».

A primeira das implicagBes que ressalta deste principio geral € a de que
as autarquias locais sio formas auténomas de administragdo e ndo de
qualquer forma de administragio indirecta do Estado. Ao contrdrio do que
estatuia 0 Cédigo Administrativo de 1936-1940, que considerava os presiden-
tes de camara como magistrados administrativos que representavam o
Estado no territério municipal, as autarquias locais e os respectivos érgdos,
como notou Vital Moreira, constituem um elemento auténomo da «estrutura
do poder politico» e t&m suficientes garantias institucionais nio podendo
auto-extinguir-se nem estabelecer, entre si, acordos de fusdo ou de incorpo-
ragio.

Por outro lado, a Constituigio da Repiblica consagrou trés niveis de
autarquias locais a que correspondem territérios préprios: as freguesias, os
municipios e as regides administrativas. Todavia, remetendo o texto consti-
tucional, a criagiio das regides administrativas para lei prépria e especifica,
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manteve-se alguma ambiguidade com a manutengdo dos distritos (e da figura
do governador civil) embora estes deixassem de ser classificados como
autarquias como ocorreu, na Constituigdo de 1993, a pariir da revisido
constitucional de [959. E, diferentemente da Constitui¢do Corporativa, a
Constituigdo da Republica emergente do 25 de Abril ndo estabelecia qualquer
tipo de hierarquia ou dependéncia, entre os trés tipos de autarquias: o texto
constitucional sublinha, bem pelo contrdrio, a independéncia e autonomia
préprias de cada uma das autarquias, embora existarn relagdes entre os
respectivos orgdos representativos dadas as assembleias municipais serem
compostas, parcialmente (artigo 251.° da Constitui¢iio da Repdblica), pelos
presidentes das juntas de freguesia existentes no respectivo territdério muni-
cipal.

A reivindicagdo centralizadora que surgiu do movimento de ruptura com
0 corporativismo teve, também, consagragao constitucional. Com efeito, o
artigo 239.°, remetendo as atribui¢des e competéncias das autarquias locais
para legislagiio especifica, ndo deixou de definir que qualquer que ela fosse,
teria de ser promulgada «de harmonia com o principio da descentralizagfio
administrativa». Como notaram J.J.G. Canotilho e Vital Moreira, as atribui-
¢Oes das autarquias locais relevam de dois principios essenciais; o primeiro,
a de que a descentralizagdo e a consagragdo constitucional de atribuigdes
reserva para as autarquias atribuigdes proprias; o segundo, parte do pressu-
posto de que serd concretizada para as autarquias a transferéncia das
«atribuigdes estaduais de natureza local».

Um normativo constitucional, inovador e de tio grande importincia, e
que nunca sofreu alteragdes a partir da sua redacgfio original em 1976, é o
respeitante ao Patriménio e Finangas Locais. Na verdade, o artigo 240.°,
definindo que as «autarquias locais tém patriménio e finangas proprias» (n.°
1) acrescentava que o regime das finangas locais seria estabelecido por lei
propria e «visard a justa reparti¢iio dos recursos publicos pelo Estado e pelas
autarquias e a necessdria correcgiio de desigualdades entre autarquias do
mesmo grau» (n.” 2). Era, na verdade, a consagrag¢io da autonomia financei-
ra das autarquias que incluia, obviamente, a possibilidades de elaborar
orgamentos e planos de actividade préprios e, sobretudo, ter capacidades
propria de iniciativa, em determinados dominios (atribui¢des de competéncias
proprias) sem qualquer tipo de aprovagdo posterior pela administragdo
central do Estado.
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De resto, e no espirito e na letra do artigo 243.°, a tutela administrativa
sobre as autarquias locais, diferentemente do que ocorria no Cédigo Admi-
nistrativo do corporativismo salazarista, apenas «consiste na verificagio do
cumprimento da lei por parte dos 6rgios autirquicos e ¢ exercida nos casos
¢ segundo as formas previstas na lei». Isto €, punha-se, deste modo,
definitivamente termo ao cardcter arbitririo e discriciondrio das fungdes
inspectivas previstas no Cédigo Administrativo de 1936-1940, repartidas pelo
Ministério do Interior ¢ das Finangas.

Os artigos 246.° ao 252.° tratam seja da composicdo dos diferentes
6rgaos das autarquias {ocais seja, sobretudo, da sua origem, isto é, os 6rgios
das autarquias resultam, em todos os casos, directa e indirectamente, do
sufragio directo, universal e secreto, dos cidadios eleitores. O nimero de
membros dos diferentes drgios autirquicos (cimaras municipais, assembleias
municipais e assembieias de freguesia) passou a depender do niimero de
eleitores recenseados na drea de cada autarquia.

Com as disposigfes constitucionais relativas as autarquias locais e com
a promulgagdo de legislacio eleitoral especifica havia todas as condigdes
para que se realizassem, em Portugal, as primeiras eleigdes, genuinamente
democriticas, para as autarquias ¢ 6rgdos de poder local.

Chegava ao seu termo o periodo em que juntas de freguesia e cimaras
municipais haviam sido geridas por comissdes administrativas.

As primeiras eleigdes para as autarquias, genuinamente democriticas
realizaram-se em Dezembro de 1976. Em 3 de Janeiro tomavam posse, em
todo o pais, as novas cimaras municipais, as assembleias municipais e as
juntas de freguesia. Realizadas, estas primeiras eleigdes, inteiramente demo-
criticas da histéria contemporiinea portuguesa, instdladas as cimaras muni-
cipais ¢ demais 6rgios autiarquicos previstos na Constitui¢do da Republica e
feitos os «arranjos» e «combinagdes» indispensdveis nas cimaras onde nao
se definiu nenhuma maioria absoluta, faltava edificar, quer do ponto de vista
legislativo quer do ponto de vista organizacional e funcional o poder local
democritico.

No processo da evolugao politica institucionalizada com a vigéncia da
Constituigio Politica de 1976, e considerando o enquadramento juridico das
autarquias ¢ do poder local democritico, julga-se poder distinguir, no
essencial, dois periodos fundamentais: o primeiro, desde as primeiras eleigdes
autdrguicas até i integragio plena de Portugal na Comunidade Europeia a |
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de Janeiro de 1986; o segundo, desde a entrada de Portugal, como membro
de pleno direito da Comunidade Europeia até ao final da execugio do I
Quadro Comunitdrio de Apoio, em Dezembro de 1993,

No primeiro periodo, duas caracteristicus essenciais marcam do ponto de
vista estritamente poiitico: os governos de direcgiio do Partido Socialista e os
de iniciativa presidencial. No segundo, a partir de Qutubro de 1985 assistiu-se
& hegemonia do PSD, sob a lideranga de Anibal Cavaco Silva, primeiro com
um governo parlamentarmente minoritirio e, a partir de Junho de 1987, com
governos de maioria absoluta.

Foi no primeiro dos dois periodos, isto &, entre 1976 ¢ 1985, que foi
elaborada e promulgada a legislagio fundamental gue deu corpo e expressio
legal a construgiio do poder local democritico.

Com efeito, a primeira das leis essenciats das autarquias democriticas,
36 foi publicada em 25 de Outubro de 1977, quase um ano depois das
primeiras elei¢des democraticas para os 6rgaos do poder local. Essa lei, a Lei
n.°79/77,de 25 de Outubro, ticou conhecida como a Lei das Autarquias visto
ter vindo a definir, com clareza, as suas atribui¢des ¢ as competéncias dos
respectivos orgios. Definia, genericamente, como atribuigdes das autarquias,
para além «do que diz respeito 40s respectivos interesses», as seguintes:
administragdo de bens préprios e sob a sua jurisdigdo, de fomento, de
abastecimento, de cultura ¢ assisténcia e de salubridade publica. E sucessi-
vamente, a lei tratava da freguesia, do municipio e do distrito.

O caricter vago e a natureza ambigua de muitas das disposi¢des da Lei
n.° 79/77, em parte devidas & pouca experiéncia acumulada de um poder local
democritico com poucos meses de existéncia, veio tornar indispensivel um
novo enquadramento juridico global para as autarquias portuguesas. Foi,
asstim, pelas necessidades emergentes da pratica dos drgios da administra-
¢ao local, que fot promulgado o Decreto-Lei n.® 100/84, que veio rever, de
forma expressa, a Lei n.° 79/77. Posteriormente a 1984 foram introduzidas
algumas alteragdes de alcance limitado no Decreto Lei n.® 100/84.

As assembleias municipais, que t€m regimento prdprio votado pelos
respectivos membros, t&ém um funcionamento praticamente decalcado do
modelo parlamentar: grupos parlamentares com os respectivos lideres e com
disciplina de voto. Em algumas assembleias municipais existem, com cardcter
permanente ou eventual, comissdes especializadas cujo «trabalho» se desen-
volve no sentido da apreciagdo prévia de propostas enviadas pelas respec-
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tivas cAmaras, antes da sua discussiio em plendrio ou para estudo ou execugdo
de deliberagdes decorrentes da proposta ou recomendagfes surgidas nas
préprias assembleias.

Entretanto, dois outros diplomas vieram trazer inovagdes substantivas no
ordenamento juridico das autarquias ¢ do poder local democritico: a Lei das
Finangas Locais (verdadeira carta de alforria dos municipios portugueses) e
a legislagdo que delimitou as atribuigdes e competéncias do Estado e das
autarquias.

[mporta, ainda, referir que o Decreto-Lei 100/84 clarificava os poderes
fiscalizadores das assembleias municipais, alargava — dadas as fungles e
responsabilidades crescentes das cimaras municipais em matérias diversas
— o nimero de vereadores em regime de tempo permanente € admitia a
possibilidade de vereadores a meio tempo. Todavia, julga-se que a principal
alteragdio introduzida por este diploma foi o alargamento do mandato dos
6redos autdrquicos de trés para quatro anos, o que veio permitir um novo tipo
de planeamento e maior eficdcia da acgdo e da iniciativa municipais.

Este mesmo decreto, alargou as atribuigdes e competéncias das cimaras
municipais e institucionalizou nelas, por via indirecta o «presidencialismo».
Na verdade, ao definir que compete ao presidente da cimara «optar por
vereadores em regime de permanéncia ou em regime de meio tempo» e ao
cometer-lhe a escolha desse mesmo regime e ao permitir a capacidade para
thes fixar «as suas fun¢des e competéncias», este decreto-lei veio instituir
uma hierarquia na cimara municipal que reforgou o «presidencialismo» que
decorria do facto de que seria presidente da ciimara o primeiro nome da lista
mais votada. Isto &, esta hierarquizagfio de competéncias e de instauragio de
dependéncias entre vercadores e o presidente tornou a figura do presidente
da cdmara na figura-chave do municipio tanto mais que artigos especiticos
do mesmo decreto-lei, atribuindo competéncias préprias, poderes de superin-
tendéncia e a capacidade para delegar competéncias detidas pela propria
cimara municipal em vereadores, quase que o constituiram num 6rgao
auténomo da prépria cimara municipal.

A Lei das Finangas Locais, a Lei n.” 1/79, de 2 de Janeiro, marcou um
ponto de viragem importante no processo de construgio da autonomia das
autarquias e do poder local democratico.

Julga-se que o processo de construgdo da autonomia democritica dos
municipios ¢ das autarquias teve a sua mdxima expressio na Lei das
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Finangas Locais e na lei definidora dos limites e competéncias dos
investimentos pUblicos, em 1984. Seguiu-se um periodo — que curiosamente
coincidiu com o comego das ajudas provenientes dos fundos estruturais da
CEE - em que a legislagdo autdrquica se revestiu de um claro pendor
regulamentador ¢ culminou seja com a Lei n.° §7/89 seja com os poderes
atribuidos, pelo Decreto-Lei n.° 64/87, de 6 de Fevereiro, a Inspecgio-Geral
da Administragiio do Territdrio, entidade que passou a deter as fungdes que
exercitam a tutela inspectiva do governo sobre as autarquias locais.

... Como se v& esta € uma nova «era» para municipalismo e poder l[ocal:
hd legitimidade democratica, hi competéncias, hd suporte financeiro, hd
grande autonomia, e em consequéncia vai haver progresso ¢ bem-estar para
as populagdes.

4. REGIONALIZACAO

De facto com revolugio de Abril que pretendeu através de uma
constituigao de mensagem socialista resolver as grandes lacunas e assimetrias
que a sociedade portuguesa evidenciava foi o poder local municipal que
melhor cumpriu esta tarefa. Porque estava perto das populagdes e conhecia
os seus problemas evidenciou uma grande eficdcia, capacidade de decisio e
dinamismo, realizando as obras fundamentais para a modernizagiio.

E numa ldgica de desenvolvimento integrado teve a lucidez de se
constituir em Associagdes de Municipios e assim dar a abrangéncia e a
coesdo necessdrias que permitiram e ainda permitem a realizagdo e obras
intermunicipais de grande vulto de cardcter estruturante que hdo-de permitir
a0 nosso pais a qualidade e o nfvel necessirios nas relagdes com os nossos
parceiros europeus.

E € neste contexto que deveremos situar o didlogo tendente 4 futura
regionalizagiio que provavelmente serd irreversivel. A coesiio e unidade
nacionais que hoje se verifica e como foi dito com os municipios os seus
verdadetiros obreiros pode estar em perigo, diluir-se naquela grande ideia da
Europa Global... da Europa das Regides.

Estes perigos poderilo ser infundados se nds, mesmo assim, assumirmos
sem vergonha a nossa soberania e unidade nacional no respeito e no reforco
das competéncias dos municipios que deverdo continuar a assumir o seu
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papel de primeiros responsaveis na execugio das obras importantes para as
respectivas regides.

S6 assim entendemos a légica das regides que na nossa opinido, o seu
limite fisico deveria corresponder ao das actuais comissdes de Coordenagio
e obrigatoriamente deveriam ser equipadas com uma auto-estrada transver-
sal que as aproximasse do litoral de forma a poder captar os investimentos
necessdrios.

Estas regides s6 serao necessdrias se as suas competéncias e atribui-
¢Ges forem transferidas exclusivamente da administragdio central. E nio
colidirem com a grande forga ¢ unidade que hoje representam as ciimaras
municipais. Devem funcionar como institui¢des de planeamento e apoio
tendentes ao reforgo da capacidade de execugdo daquelas.

Nio podem ser criadas com a tentagdo ¢ desejo secreto de satisfazer
mais algumas clientelas por for¢a de compromissos assumidos, seria trdgico
para o pais, e o0 custo gue tal atitude significava seria incomportdvel para as
ja de si insuficientes finangas piiblicas.

Devem penmitir a resclugdo das assimetrias que neste momento se
verificam entre uma capital que tem gasto as fatias mais significativas dos
sucessivos orgamentos gerais do estado e as outras regides eternamente a
espera de um dia feliz que tarda a chegar...

Arménio da Assungdo Pereira
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Autonomia financeira das Autarquias Locais
Subsidios para uma abordagem sistémia

Alfredo Silva Freitas

Resumeo:

A autonomia financeira das autarquias locais, maxime, dos municipios portugueses € um
processo evolutivo, reinvindicativo face ao poder central, legalmente niio acabado, com vista &
oblengiio de receitas proprias, aplicdveis liveemente pelos scus destinatirios enquanto titulares
eleitos especialmente vocacionados para avaliar e resolver os interesses locais que procuram
representar nos érgdos proprios em que estdo inseridos,

Nio obstante, face 4 escassez de recursos finunceiros das administragdes, estadual e local,
o financiamento da descentralizagfio que a autonomia financeira visa assegurar, terd que
obedecer a virios pressupostos, dos quais destacamos:

= acrescidos meios humanos, técnicus e, sohretudo financeiros, que acompanhem o

crescente aumento das atribuigdes legalmente consinadas aos municipios;

» processos contabilisticos modernos e adaptados & racionalizagdo na aplicagiio dos

recursos disponiveis (contabilidade geral e analitica);

* mecanismos de controle interno ¢ externo oportunamente atentos A actuagio dos 6rgios

e servigos, especialmente na vertente de responsabilizago pessoal e funcional dos seus
intervenientes (politicos ¢fou funciondrios):

« incremento do associativismo autdrquico potencialmente gerador de sinergias financeiras

em investimentos de interesse comum.
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... «A Aulonomia Financeira dos organismos descentralizados
nunca serd uma situagio estdvel e definitiva;

cla é, pelo contrdrio uma conguista permanente.»
ANTUNES, Isabel Cabago, Autonomia Financeira

dos Municipios Portugueses, MPAT, 1987

E porque assim vem sendo, hd longa data, propomo-nos a demonstra-
-lo nas paginas seguintes, sendo que a estrutura do trabalho que efectuaremos
obedecerd as seguintes premissas:

a) Partiremos do conceito de autonomta financeira ndo estdtico mas
evolutivo.

b) Para o efeito indagamos, de forma subsididria, da respectiva significa-
¢do e contornos ac nivel sistémico como forma envolvente e
condicionante do mesmo — através da evocagio dos parime-
tros politico-administrativos {(centralizagao — descentraliza¢io; concen-
tracdo — desconcentragio; poder auténomo, federalismo e separatis-
mo).

c) Porque os conceitos ou no¢ées sdo férmulas significantes aproxima-
das, tentamos uma defini¢io de autonomia financeira, evocando as
linhas de forca, com dupla perspectiva:

* A de que ndo ha verdadeira transferéncia de atribuigdes (reflexo da
descentralizagio), sem consequente ¢ necesséria libertagdo de recur-
sos financeiros capazes,

*Inerente visualiza¢do de tal propdsito ao nivel da Lei de Finangas
Locais; breves perspectivas para o futuro.

1. NOCAO DE AUTONOMIA

Do ponto de vista etimolégico. o vocdbulo, de raiz grega, significa
«direito de se reger pelas préprias leis, independénciax», conforme se extrai do
Diciondrio Etimoldgico da Lingua Portuguesa, de José Pedro Machado.
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Prosseguindo na delimitagdo possivel do conceito, este hd-de situar-se a
volta da ideia mestra, de independéncia, que iremos ver de significagio
gradativa.
E porque o seu contetdo tem algo de abrangente vamos situd-lo em
trés dimensdes que, fundamentalmente, t&m a ver com a proposigio do tema
a versar e correspondem, em sede constitucional, a virias formas progra-
maticas.
— A primeira, de sentido politico, € a que se alude no art.® 227.° da CRP
a proposito das Regides Auténomas onde se destaca o poder de fazer
leis, em matérias cuja competéncia prépria nfio esteja reservada aos
orgios de soberania, isto €, um poder predeterminado no quadro
constituctonal em que terd de mover-se.
— Do ponto de vista administrativo, a autonomia residird na pritica de
actos definitivos e executdrios — s6 impugnaveis em recurso contencioso
— para o que o art.° 242.° CRP lhe empresta contetido necessdrio.

— Numa terceira vertente conceitual, a financeira, tal autonomia implica
titularidade de receitas proprias e livre aplica¢do da mesmas s
despesas previstas segundo dptica exclusiva dos érgdos duma pessoa
colectiva, maxime, autarquias locais(').

Este triplice contelido de autonomia, que tem como limite exclusivo o
principio da legalidade — plasmado em vérias normas constitucionais (desde
logo no titulo VII da CRP, relativo ao Poder Local) decorre de um outro
principio constitucional (o da descentralizagdo cuja significagiio procurare-
mos evidenciar).

2. AUTONOMIA E DESCENTRALIZACAO

Como bem afirma a Dr.* Isabel Cabago Antunes(’) a autonomia
financeira dos municipios «tem sido, em cada momentc o resultado da
evolugio politica e administrativa do pais» oscilando, conforme cremos, entre
a quase nulidade num sistema politico concentrado & a amplitude acentuada
em Estados fortemente descentralizados.

('y Conforme observa o Prof. Freitas do Amaral, in Direito Administrative e Ciéneia da Adminis-
tragde, Lishoa, 1978, p. 25, na nossa legislagdo o conceito de autonomia financeira diverge conforme
se trate de legislagdo sobre contabilidade ou legislagio administrativa.

() Autonomia Financeira dos Muricipios Portugueses, Ed. MPAT, 1987, p. 9.
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Vejamos tal questdo fixando-nos, para o efeito, num percurso institucional
limitado aos dltimos cinquenta anos dentro do qual colocaremos um «ante»
¢ um «post» balizado pelo marco histérico referenciado em Abril de 1974.

E comecard por dizer-se que o sistema politico, como nivel sistémico
imediatamente superior e envolvente do sistema administrativo, propunha
uma centralizacdo administrativa, corolario obvio e fundamental de um
regime de partido Gnico, monolitico, quase dirfamos, autocratico.

Tal centralizacfio, do ponto de vista estrutural, foi adoptado do modelo
francés — também designado por administragfio executiva por via de certas
caracterfsticas peculiares que o informavam, das quais se destacam:

— administra¢io fortemente hierarquizada;

~ divisdo territorial em «departamentos» chefiados por um Prefeito
nomeado pelo Governo(?);

— existéncia de comunas (municipios) dirigidas por um maire nomeado
pelo governo e em estreita dependéncia do Prefeito, sem autonomia
financeira()(*) e administrativa.

Por oposi¢do ao que topicamente acaba de ser referido, aparece-nos um
conceito de administracdo descentralizada que vamos sumariamente
definir como forma de transferéncia de determinadas atribuigdes do Estado
(Poder Central) a favor de entidades diversas deste, que gozam, inclusivamen-
te, de independéncia. Acentuando agora, a componente politica, ao predito
conceito, poderemos acrescentar, na esteira do Prof. Freitas do Amaral(®), «a
livre eleigiio dos drgios autdrquicos e a sujeigdo a formas mitigadas de tutela
administrativa». O sistema passard a caracterizar-s¢ por uma verdadeira
autonomia administrativa em que os érgios autdrquicos estardo subtraidos ao
Poder de direcg¢idio do Governo, submetendo apenas os respectivos actos a0
controlo jurisdicional dos Tribunais e & apreciagio politica das populagdes
locais.

(Y «Posigio do P. Cimara no actual dircito Portugugs». da auteria do Dr. Jerge Goes, Brochura
O Municipal, Maio 87, p. 28.

() Exatrapalando para ¢ caso portugués, tenha-se presente, a impondncia dos subsidios dos
governos e o peso absoluto que constituiam face s receitas municipais. Alids. um coisa é reconhecer
legalmente a autonomia financeira (art.” 668.° C.A.} outra, bemn difereate, ¢ oposta, € a ndo constatagio
factica de tal inposigio legal.

() Para mais desenvolvimentos sobre o assunto vd. Vasce Valdez Matias in Contribute para o
estude das Finangus Municipais em Portugal, CCRC, Coimbra. 1987, pp. 65-84.

) In Direitn Administrativo, LigBes 19834, pg. 111, 11 Vol..
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As notas conceituais dominantes sdo, por isso:

a) a transferéncia de atribui¢Ses da Administragio Central para uma

pessoa colectiva piblica distinta e de base territorial(’);

b) a existéncia de poderes de tutela de mera legatidade.

Em 1957, ao tratar do problema da descentralizagiio territorial considerou
Marcelo Caetano a pgs. 352 do Manual de Direito Administrativo - 7.2 ed.
— que a «tradi¢d@io e a razdo» apontaram no sentido de entregar aos 6rgios
das administragdes autirquicas a realizagdo dos interesses locais, uma vez que
«0s interessados estdo em muito melhores condigdes de os exprimir, os avaliar
e os prover do que a distante burocracia do Estado».

Avangado este pressuposto, logo 0 mesmo autor recua para uma posicio
implicitamente apologética da centralizagdo de poderes operada pelo Estado
Novo, passando a enumerar um conjunto de circunstincias que limitam os
governantes na sua vontade de proceder em conformidade com a natureza
das coisas.

E, pois, uma intengio descentralizadora e autonomizante que predomina
e dd cardcter ao conjunto da regulamentagiio legal, movida pela necessidade
de inverter o sentido da evolugio centralizadora que, sendo histérica, tinha
transformado o pais numa provincia de Lisboa e que uma expressdo popular
tdo bem caracterizava — o Pais ¢ Lisboa, o resto é paisagem!...

Ora, como facilmente se alcanga, as caracteristicas supra mencionadas
puderam livremente desenvolver-se a partir de Abril de 1974 em resultado de
uma «ecologia» politica totalmente diversa da anterior, ou seja, assente no
aparecimento de partidos politicos e consequente dinamizagio participativa
dos cidaddos na vida colectiva.

Convird, desde ja, perguntar, se serd possivel conciliar descentralizagiio
e desconcentragiio administrativa, tal qual refere programaticamente o n.° 2
do art.° 267.° da CRP.

("} Nao confundir com institutos piblicos — drgios da chamada administragdo estadual indirecta
- meras agéncias técnicas da administragdo estadual conforme refere Prol, M. Caetano na pg. 193 do
Manual do Direite Adwinistrative, 10, edigio. Coimbra, Almedina, Yol. .
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3. DESCENTRALIZACAO E DESCONCENTRACAO

Tal como ensina Freitas do Amaral(*), «o problema da maior ou menor
concentragdo ou desconcentragido de competéncias (itilico nosso) ndo tem
a ver com as relagdes entre o Estado e as demais pessoas colectivas
piiblicas» pois estas situam-se ao nivel da descentralizagiio administrativa.

Notando-se, por outro lado, que a questdo da descentralizagio respeita
a unicidade ou pluralidade de pessoas colectivas piiblicas temos para nés que
sdo efectivamente concilidveis os dois principios porque, enquanto este ltimo
se refere 2 transferéncia de atribui¢ées do Estado para outras pessoas
colectivas de base territorial, aquele reporta-se a distribuigio de competén-
cias no seio do poder central, o qual nio deixara de subsistir, mesmo que se
opere —, conforme aconteceu desde Abril de 1974 — um forte movimento
descentralizador.

De resto, ndo serd descabido notar que as atribui¢des das autarquias
locats assumem igualmente uma certa dimensdo politica, o que poderi nio
ser estranho & fungdo executiva dos correspondentes drgidos, ainda que
quantitativa e qualitativamente adoptados aos da definigdo da fungio execu-
tiva dos érgdos politicos em sentido préprio — ¢f. supra, nota (?).

Reconhece-se, no entanto, o contributo constitucional de tal dimensio, no
sentido da responsabilidade do érgdo executivo perante o deliberativo (v,
art.” 241.°, n.° 1 CRP) estruturada ndo em termos de hierarquia mas como
que de tutela, facto que ndo deixa de revelar uma certa autonomia destes
6rgios — por demais saliente nos municipios em que ambos sdo eleitos(’).

4. DESCENTRALIZAGAO ADMINISTRATIVA — LIMITES

Tal descentralizagio de que vimos falando, dentro de um quadro
de referéncia constitucional poder-se-a caracterizar, a partir de Abril de
1974, como um processo gradative iniciado, de forma decisiva — se bem
que insuficiente — com a aprovagdo da Lei das Autarquias Locais (LAL)

"y Op. cit, pp. 75 e seguintes.
(" Em nossa opinido, estamos perante outra vertente da «BEcologia» politica atrds referida.
Confronte-se, igualimente, o preimbulo do DL n.® 100/84, de 29 de Margo,
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n.° 79/77 e da Lei das Finangas Locais (LFL) n.° 1/79, e que tenderd a
desenvolver-se segundo formas de associativismo autdrquico('') — resul-
tante, alids, de razdes de indole financeira, sem embargo de o considerar-
mos, desde ji, como expressdo mais auténtica e mais funcional de descen-
tralizaciio.

E certo que a descentralizagio administrativa pode ter, de facto, limites
dltimos que servemn de fronteira entre ela e dois outros institutos, tal como
acontece com o Federalismo e Separatismo.

Para aquele, a pedra de toque é, politica e internamente, a divisdo da
soberania e consequente atribuigiio de poderes constituintes auténomos em
cada estado federado.

Pode entdo dizer-se que a diferenca entre um estado membro de um
estado federado e uma colectividade descentralizada ndo s6 existe como,
pelo contrdrio, até serd forma mais acentuada de descentralizagao(').

Quanto ao Separatismo, a problemdtica da descentralizagdo administra-
tiva, obviamente, ndo se colocard porque, rompidos os lagos politicos de
soberania com o Estado de origem, desfazem-se os lagos administrativos.

Diferentemente, e nio menos dbvio, estdo os limites apontados relativa-
mente s Regides Auténomas. E que relativamente a estas deverd antes
falar-se em desconcentragdo pelitica uma vez que, embora disponham de
razodvel gama de atribuigdes (art.® 229.° CRP) tal nfo significa a consagra-
¢do da descentralizagio politica porque a autonomia politico-administrativa
regional ndo afecta a integridade da soberania do Estado (art.® 227.°, n.° 3
CRP) como também os projectos de estatutos politico-administrativos sdo
enviados A Assembleia Repiblica para discussdo e aprovagio (n.° | do art.”
228.° CRP).

Na éptica do que acaba de ser dito, parece A primeira vista concluir-se
que, relativamente as autarquias, antes deveria falar-se de desconcentragio
politica em vez de descentralizagio.

Ora, nada hi a confundir porque se trata de duas realidades constitu-
cionalmente distintas. Basta lembrar o estatuto politico-administrativo préprio
{art.® 227.° CRP) cujas linhas de forga sdo:

(") Conforme predmbulo do DL n.° 266/81, de 15 de Setembro.
(') Hi quem afinme relativamente & Suiya, segundo cremos com um certo exagero, fralar-se
de um pais com 4 cantdes «unidos» pelo egoismo.
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—a aprovagdo pela Assembleia Repiiblica — (art.® 22.° CRP);

— competéncia legislativa das Assembleias Regionais (alinea a) do art.®
229.° CRP);

— existéncia de Governos Regionais.

Nada disto se verifica, pois, ao nivel local.

5, DESCENTRALIZACAO/ATRIBUICOES/AUTONOMIA FINANCEIRA - CONCLU-
SAO

Aqui chegados, podemos ensaiar, em tese geral, uma primeira conclusao
qual seja a de que: — «descentralizagio, para autarquias sem meios humanos,
técnicos e financeiros, poderd significar o aparecimento de uma democracia
local asfixiada, ou seja, o inverso do Poder Local reforgado, que tanto se
reclamax.

Isto porque, ninguém duvidard que a transferéncia de atribui¢oes se nio
for acompanhada de condi¢Bes que a sustentem eficazmente, podera redundar
num fracasso que, além, de vir a agravar os custos econémicos e sociais,
destruiria, desacreditando-a, a prépria op¢ao histdrica que constitucionalmen-
te se fez pela democracia e pela descentralizagdo. A esta perspectiva
chamou a Dr.* Isabel Cabago Antunes('?) «financiamento da descentraliza-
¢iio» ou, o «Principio da compensagdo das competéncias transferidas».

Descentralizado o espago administrativo portugués (Lei n.° 79/77),
faltava consagrar a sua autonomia financeira. Em que termos?

E 0 que nos propomos demonstrar seguidamente, efectuada que foi
a abordagem rdpida (significagio e contelddo) ao principio da descentra-
lizagao,

6. AUTONOMIA FINANCEIRA DAS AUTARQUIAS LOCAIS
Definir € reduzir. E a verdade é que... as realidades interpenetram-se, as

relagdes entre as coisas geram, por seu lado, novas relagdes, as palavras
afiguram-se instrumentos pobres para exprimir todo o conceito.

(") Op. cit. p. 27.
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Apds uma primeira tentativa aflorada no inicio deste trabalho, apesar do
que acaba de se escrever, tentaremos uma defini¢do possivel deste conceito
para, de seguida, propormos a explanagio do mesmo com especial incidéncia
para a Lei n.° /87, de 6 de Janeiro.

Assim, definiremos autonomia financeira como,

«Poder conferido por lei aos drgdos autdrquicos de gerirem autonoma-
mente e segundo principios orgamentais, recursos financetros disponiveis,
em cumprimento de atribuicées proprias, destinadas & satisfagdo de
necessidades colectivas de agregados populacionais residentesn».

6.1. A primeira nota: — poder conferido por lei

Antes do mais trata-se da lei constitucional que, no Titulo VIII reconhece
a existéncia de autarquias locais (art.® 237.° CRP) com a qualidade de
pessoas colectivas territoriais (art.® 237.° n.° 2) as quais atribui capacidade de
disporem de patriménio e finangas préprias (art.® 240.°) cujo regime serd
estabelecido por lei ordindria no que toca a usufruigio de tais recursos bem
como a respectiva utilizagdo ndo dependente de qualquer aprovagio tutelar.

Trata-se, no entanto, de um poder limitado dado ser da exclusiva
competéncia da Assembleia da Repiiblica (ou do Governo, se autorizado por
aquela) legislar sobre o estatuto das autarquias locais, incluindo o regime de
finangas locais de que o decreto com forga de Lei n.° 98/84 e a Lei n.° 1/87,
sdo iltimas expressées vinculativas.

Ora, o limite primeiro e ltimo € a lei, ou seja, o quadro normativo de
actuagdo vinculativa do predito poder ao principio da legalidade entendido
este, sobretudo, como verdadeiro fundamento da acgdo administrativa,
designadamente, na dptica financeira de que vimos tratando. Veja-se, como
exemplo, a criagio de impostos e taxas (cf. art.® 106.° n.° 2 CRP) com
reserva exclusiva de lei ¢ o elenco taxativo dos mesmos previstos na LFL.

Dai que se diga, nesta ultima lei, que sdo nulas as deliberagoes de
quaisquer 6rgdos autdrquicos que determinem o langamento de impostos,
taxas, derramas ou mais-valias nfio previstos na lei (n.° 4 do art.° 1.° Lei n.°
1/87).
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6.2. Poder dos drgdos autdrquicos de gerirem patriménio e finangas
priprias (n.® 1 e 3 art.” 1.°) e que consiste na elaboragio, aprovagio e
alteragGes dos planos de actividade e orgamentos, elaboragao e aprovagéo de
balangos e contas, ordenar e processar despesas, arrecadar receitas destinadas
a autarquia.

Estd, pois, excluida, qualguer manifestagio de soberania tributdria,
porque esta cabe exclusivamente ao estado, nio devendo confundir-se o
facto da lei referir impostos municipais (C.A.) ou receitas municipais
(art. 4.°, Lei n.° 1/87) uma vez que tais designagdes pretendem acentuar
a titularidade das respectivas prestagdes pecunidrias. Por isso, a lei fala de
compensagio das autarquias locais pela isengdo ou redugio dos impostos
referidos na alinea a) do n.° 1 do art.® 4.° que venham a ser concedidas para
além dos actualmente estabelecidos (n.° 7 art.® 7 LFL) bem como das
percentagens dos encargos de liquidagdo e/ou liquidagdio e cobranga, a favor
do Estado (n.° 6 do art.® 7.° LFL).

6.3. Gerir autonomamente ¢ segundo principios orgamentais recursos
financeiros disponiveis

Sendo certo, como refere 0 n.° 1 do art® 1.° LEL que a gestio do
patriménio e finangas préprias compete aos respectivos 6rgios, parece-nos
desnecessdrio o teor da alinea d} do n.° 3 do mesmo artigo,

Trata-se, além do mais, de gerir de forma wawrénoma ou seja, sem
interferéncia de qualquer outro 6rgao exterior 4 autarquia, designadamente ao
nivel da tutela('*) que, sendo exclusivamente de legalidade, exclui qualquer
apreciacdo de mérito. Eventual reprovagdo da gestdo assentara sobretudo em
coordenadas politico-eleitorais o que pressupde, tao $6, a responsabilizagio
dessa gestio auténoma com eventual penalizagio dos gestores.

E repare-se também que, os préoprios drgios deliberativos ndo podem
alterar as propostas de plano e orgamento apresentadas pelos 6rgios
executivos, tal como os relatérios de actividades, balangos e contas de
geréncia mas, tdo s6, aprovar ou rejeitar, fundamentando, tais propostas (cf.
n.® 4 art.° 39.° D.L. n.° 100/84, de 29.03).

(") A lei fala da tutela inspectiva querende explicitamente abandonar qualquer outra forma de
tutela (correctiva, mérito).
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Cabe aqui dizer que a verdadeira inibi¢do a gestio autarquica residird, a
nosso ver, na celebragio de contratos de reequilfbrio financeiro — tal como
vém definidos no D.L. n.° 322/85, de 6 de Agosto —, centrando-se fundamen-
talmente na dptica da despesa orgamental (cf. alineas c), d), e e) don.° | do
art.® 4.°) e, sem que tal tenha a ver com qualquer limitag@o ao principio da
autonomia financeira, uma vez que os empréstimos provenientes do contrato
constituem fonte de receitas préprias (v. art. 1.° n.° 1, alinea ¢) e alinea m)
do n.® 1 do art.® 4.° LFL) que o municipio (e apenas este) quis celebrar
(art.® 15.° da citada Lei n." 1/87).

Importa destacar uma breve observagio acerca da gestio no que
concemne aos métodos a implementar designadamente ao nivel dos instrumen-
tos contabilisticos de custos que formegam v.g. o valor do patrimdnio,
entendido este como conjunto de valores sujeitos & gestdo e afectos a
determinados fins. Isto, porém, no dmbito de um sistema integrado de
informagdo para gestéio piblica designado por SPPO-Sistema de planeamento,
programacio e orcamento('*). Em nosso entender, a gestdo financeira niio
deve reportar-se exclusivamente a evolugio das receitas e despesas, para
passar a preocupar-se com a necessidade de informagio regular e frequente,
além de acessivel e actvalizada, que proporcione uma outra e diferente andlise
sobre a execugdio orcamental, visando tomadas de medidas adequadas em
tempo Gtil, ou seja, a racionalizagdo na aplicagdo de recursos piblicos a
satisfacdo de necessidades colectivas. Deste modo se combaterd a improvi-
sa¢do que nada abona em favor da autonomia financeira que vimos tratando.
Vide, infra, item 6.3.3.

6.3.1. Quanto aos recursos financeiros disponiveis, eles sdo, para além dos
empréstimos, cujo regime foi estabelecido no art.® 15.° da Lei n.” 1/87, todos
0S outros taxativamente previstos na recente LEFL.

Importa fazer notar, no dmbito da citada lei, o consideravel reforgo da
autonomia financeira, por comparagdo com o diploma anterior o que,
sinteticamente, passamos a enunciar:

—~ Alargou-se a excepgido ao principio da ndo consignagdo &s verbas

provenientes do FEDER e FSE, definindo-as como receitas municipais;

(*y CAMACHO, A., CRUJEIRA, L., LUCENA, ). st al. Gesrdo priblica — wna abordugent integrada,
Lisboa. Editora Portuguesa de Livros Técnicos e Cientilicos, Ld.™ pp. Y7 ¢ seguintes.
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— As novas competéncias e atribuigbes dos municipios devem ser
acompanhadas das verbas necessdrias e previstas no O.E., segundo um
plano de distribuigdo a constar do mapa anexo, o que corresponde, de
resto, ao estabelecido no art.® 14.° do D.L. n.° 77/84, de 8 de Margo
(compensagio financeira das competéncias transferidas — financia-
mento da descentralizagiio);

— Compensagio para os municipios, por isengdes ou redugéo de impos-
tos que para eles devam reverter, fazendo-se constar tais verbas do
O.E.;

— Possibilidade do langamento de derramas para os casos da celebragiio
de contratos de reequilibrio financeiro (vd. D.L. n.® 322/85, de 06.08);

— Permissdo de cobranga no proprio municipio, de impostos, de natureza
virtual e do imposto sobre veiculos, para além da acentuada baixa nos
encargos de cobranga para o Estado nos restantes casos;

— Valores do FEF calculados com base nas receitas do IVA
(abandonando-se, e bem, a dptica da despesa orgamental do Estado)
para além dos novos critérios de distribuicdo em que o minimo a
entregar ao municipio, passou de 5% para 10%, tendo-se inclusiva-
mente introduzido um nove indicador, designado por «indice de desen-
volvimento sécio-econdmicos;

— Aumento da percentagem das transferéncias correntes em detrimento
das de capital.

Julgamos, a propdsito, que tal ficou a dever-se, nio s6 a pesada
componente salarial dos or¢amentos da grande maioria das autarquias mas
a prépria inelasticidade das receitas correntes provenientes de impostos
directos e taxas municipais (apesar da inclusiio, das novas taxas sanitdrias e
de registos obrigatdrios). Qutras razdes poderio equacionar-se tais como:

* os subsidios e comparticipagdes uo abrigo das situagdes excepcionais
do art.” 13.° da LFL; os valores das verbas transferidas do Estado, por
via da colaboragiio € cooperagiio técnica e financeira do governo com
as autarquias locais; DL 384/87, 24.12 e DL 363/88, 14.10;

* os impulsos financeiros provenientes dos fundos comunitirios.

Note-se que tais indicadores acabados de referir, ndo representam
qualquer limite & autonomia financeira municipal, mas, contrariamente, um
importante auxilio & respectiva capacidade de investimento dos municipios
com menor disponibilidade de recursos préprios.
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— As disponibilidades de recurso ao crédito foram alargados. Quanto ao
crédito de curto prazo, o limite passou de 5% para 10%; relativamente
aos encargos dos empréstimos de médio e longo prazos, uma das
alternativas, 20% do FEF, passou a ser de 3/12 ou seja, 25%, além de
se mencionar expressamente estarem abrangidos os encargos com
empréstimos obrigacionistas.

6.3.2. Ainda quanto aos recursos financeiros, ou melhor, na auséncia
deles, hd a considerar, alternativamente aos empréstimos uma férmula que
escapa a este regime de crédito (embora com contornos semelhantes) e
passivel de utilizagdo pelos gestores autirquicos. Referimo-nos a locagio
financeira em que a relagio crediticia se estabelece exclusivamente entre a
autarquia e o locador, funcionando este como intermedidrio entre aquela ¢ o
fornecedor dos bens('%).

Como todas as opgdes, também esta revela vantagens e inconvenientes
que podemos genericamente apontar: necessidade urgente e rapidez de
obtengao dos bens, em contraponto com custos de financiamento superiores
a0s suportados com a normal contratagio de empréstimos para aquisi¢éo dos
mesmos( '),

De permeio, ha que ponderar razdes de véria ordem (v.g. aquisicio de
bens de investimento com recurso 4 utilizagiio de despesas correntes, limites
de crédito momentaneamente esgotados, dificuldades de andlise na 6ptica de
custo/beneficio para a autarquia), ndo se ignorando uma consequéncia ¢bvia
de tal opgdo qual seja a subtrac¢iio destas despesas a acgao fiscalizadora dos
orgios deliberativos — que sempre teria lugar no caso dos empréstimos,

6.3.3. B ainda em obediéncia a critérios de gestio que a actual LFL fixou
o principio do utilizador-pagador quanto i determinagdo das taxas, tarifas e
precos pela utilizagdo de servigos pertencentes aos municipios, por eles

("*y Vide DL 135/79, de 18.05; DL [71/79, de 06.06: DL 25/83, de 22.01; DL 97/83, de 17.02;
DL 286/85, de 22.07, j4 revogados; o DL 311/82, de 04.08: DL 103/86. de 19.05 ¢ DL 149495, de
24.06.

(") Para as empresas, lais custos sio integralmente deduzidos para efeitos de detemminagio da
matéria colectivel.
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administrados ou dados em concessdo {n.° 2 art.® 12.°) situagio que ji se
verificara na lei anterior. Porém, também af, e tal como agora, nido foi dito
quem fixaria tais pregos, podendo presumir-se que deva ser o Orgio
executivo, sobretudo porque também ele pode querer praticar pregos politi-
COS.

Pelo que aqui fica dito bem como no sub-item que precede, facilmente
se alcanga a necessidade de dotar os municipios de outros instrumentos
contabilisticos diferentes dos que possui, ou seja, uma gestdo baseada na
contabilidade geral e analitica desiderato que podemos anunciar para breve
porquanto o diploma estd na fase de apreciagdo pelos vérios organismos
competentes para o efeito.

6.3.4. Em termos orgamentais, diremos que continuou a ndo ser referenciado
na LFL (art.” 2.°) o principio do equilibrio or¢amental previsto, alids, no D.L.
n.° 341/83, de 21.07 (art.® 9.9,

E que, além de constituir um efeito psicolégico inculca nos autarcas uma
ideia de disciplina financeira.

No entanto, reconhece-se ser bem natural que o legislador ndo tivesse
querido optar por uma das virias concep¢des possiveis em termos de
equilibrio orgamental, isto €, a cldssica — despesas/receitas efectivas; a do
orgamento ordindrio — despesas/receitas ordindrias, ¢ a do orgamento
corrente — despesas/receitas correntes — limitando-se a afforar no mencio-
nado art.® 9.° o principio do or¢amento corrente.

Lembra-se, a propdsito da eventual violagdo das regras de execugio
orgamental o disposto no art.” 14.° da Lei n.° 34/87, de 16.07 (crimes de
responsabilidade dos titulares de cargos politicos), e o consequente efeito
tutelar da perda do respectivo mandato apdés condenagio definitiva.

6.4. ... em cumprimento de arribui¢ées proprias destinadas a satisfagio
de necessidades colectivas.

Nesta nota, comega por questionar-se o conceito «atribuigdes» em
oposi¢do a um outro «competéncias». Optamos pela designagdo proposta —
que julgamos ter vindo a ser entendido no caso da administragdo autdrquica
- referindo que as atribuigdes respeitam i pessoa colectiva no seu todo,
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sendo matéria de competéncia a distribui¢do das fungdes pelos diversos
orgdos. E este, de resto, o sentido literal que se colhe do art.® 239.° CRP, pelo
que continuamos a entender que as atribui¢des tém sido definidas como
conjunto de interesse ou fins publicos cuja realizagdo estd a cargo duma
pessoa colectiva.

Com isto se completa, o que deixamos dito no ponto 3. a propésito de
«descentralizacdo» e se avanc¢a no sentido de afirmar que o conjunto de
interesses oit fins miblicos, corresponde (pelo menos no plano tedrico) as
«necessidades colectivas de agregados populacionais residentes», compo-
nente conceitual que fazemos constar na defini¢io de autonomia financeira
exarada no ponto 6.

Acresce porém que, algumas vezes, a lei pode referir-se a competéncia,
como sendo a forma indirecta de enumerar atribuigdes('’). Confronte-se
para o efeito os art.™ 2.°, 15.°, alinea p), 17.°, alineac), 39.°, 2.5), 41°, 51.°
e 53.°do .D.L. n.° 100/84, de 29.03. No entanto, o predmbulo deste decreto,
o seu art.” 20.%, bem como o D.L. n.° 77/84 fornecem indicagdes seguras do
que possa ser entendido como atribui¢des duma autarquia local, apesar do
art.” 3° da Lei n.° 1/87 falar em «novas atribuigdes e competéncias,
salvaguardando o possivel entendimento apontado por Gomes Canotitho ¢
Vital Moreira. Seja como for, e tal como aceitou o Prof. Valente de Oliveira
na secgdo de encerramento do X1V Coléquio Regional da ATAM, o conjunto
de atribuigdes e competéncias das autarquias nio é fechado. Pelo contrdrio,
num pais gue experimentou sucessivas operagdes de centralizagdo de
responsabilidades, impde-se, como exercicio permanente a devolugido de
fungoes para as instituigdes mais préximas dos cidadios.

6.5, Como atras se disse, a autonomia financeira das autarquias locais é
sempre salvaguardada desde que, as novas atribuigdes, correspondam novos
impulsos financeiros por parte do Estado, designadamente através das
transferéncias afectas — usando a terminologia conceitual da Dr.* Isabel
Cabago Antunes.

Num plano tedrico diremos que nio hd qualquer limitagio i autonomia
financeira. Funciona o sistema da compensagio das transferéncias das novas
atribuigdes.

('") CANOTILHO, I. ). Gomes, MOREIRA, Vital, Const. Repiiblice Portuguesa, anotuda, p. 440,
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Na pritica, tal sistema nem sempre funcionou, designadamente, nos
casos da ASE e Transportes Escolares, por efeito da aplicagdo dos critérios
de perequagdo do FEF (cf. Tsabel C. Antunes — ob. cit. pg. 123/124).

Para nds, a autonomia financeira reside na obtengdo de recursos
efectivamente disponiveis em quantidade suficiente € niio tanto na construgio
juridico-normativa que a sustente.

Um bom passo nesse sentido foi dado relativamente as transferéncias
ndo afectas por via da fixagio dos valores e fungioc do IVA, mormente para
as dreas de investimento legalmente atribuidas aos Municipios. De qualquer
modo, sempre insuficientes podendo dizer-se que o Estado acaba por tirar aos
Municipios exactamente aquilo que ndo pede dar.

Autonomia financeira nic serd um conceito absoluto materialmente
traduzivel, mas antes uma conquista permanente {Pierre Lalumiére). Com
forte dose de abstraccdo atrds da qual nes arriscamos a correr
indefinidamente (itilico nosso).

Dai que tenhamos de procurar férmulas alternativas, a saber:

« nio aceitagio do peso das transferéncias ndo afectas;

« especial prevaléncia a elasticidade dos impostos préprios;

» plancamento sequencial dos investimentos com respeito pelas priorida-

des previamente estabelecidas;

» rigorosa quantificagdo orcamental dos mencionados investimentos

com possibilidades minimas de desvios na execugio;

» novos métodos ¢ instrumentos de gestdio, baseados em processos

contabilisticos nio publicos (contabilidade geral e analitica) em ordem
a um planeamento orgamental «racional» visto com um processo que
conduz 3 determinagio de acgdes futuras para, com base em recursos
escassos serem possiveis resultados optimizados;

+ possibilidade de fixacdo, pelos Municipios, das taxas dos impostos que

sd0 receitas municipais, dentro de limites que a lei estabeleca('™);

* compensagdo efectiva das isengdes e/ou redugdes em Impostos que

constituam receitas préprias municipais('™);

» criag@o de linhas de crédito altamente bonificado para construgdo de

empreendimentos de cardcter social('™);

(™ Algumas das recentes conchuses produzidas no X Congresso da Associagio Nacional des
Municipios Portugueses, ocorrido em Mar¢o/%6 na Regido Autdnoma dos Agores.

163



Alfredo Silva Freitas

* alargamento dos limites para cilculo da capacidade de endividamento

autdrquico;

* limitagdo da possibilidade de celebragio de contratos programa a dreas

de responsabilidade autdrquica('®);

» eliminagdo da isengdo da Contribui¢do Predial Autdrquica sobre bens

tméveis do patriménio do Estado('®).

Isto passa, também, pela ponderag@o da andlise custo/beneficio dos
investimentos (até como factor de estratégia politica) que devera considerar
ndo s6 o aspecto de eficiéncia econdmica, mas igualmente a melhoria do
bem estar econémico das populagdes.

E aqui, abre-se dificuldade: — se o custo, pode ser mensurdvel também
o beneficio deve ser quantificado. Ora, para o sector piiblico autdrquico
(Municfpios — que temos vindo a tratar preferencialmente) torna-se dificil
estabelecer tal relagfio, em termos de avaliagdo monetdria.

Tal ndo invalida, mas antes supde, que continuem a desenvolver-se
formulas alternativas ao investimento, financeiramente optimizadas, além de
previstas legalmente.

E o caso dos subsidios e comparticipagdes, cooperagio financeira da
participagdo nos fundos comunitirios (FEDER e FSE) e, dos contratos
programas de cooperagio técnica e financeira amplamente difundidos nos
dltimos 8, 9 anos. Trata-se de instrumentos legais e financeiros que ndo
ofendem qualquer potencialidade politica e de participagio dos cidadaos (os
preditos agregados populacionais residentes) além de que se conseguem
economias de escala indispensdveis a todo e qualquer processo de desenvol-
vimento, que devera ser suficientemnente enquadrado em estratégias globais de
planeamento regional('”), com uma componente participativa das Autarquias
ao nivel das decisdes tendo como pano de fundo o interesse nacional que
sempre importa salvaguardar.

6.6. Face a escassez dos recursos financeiros provenientes do Estado ou
proprios das autarquias € importante fortalecer os mecanismos de controlo da
actuagdo dos Orgidos e servigos nas vdrias vertentes em que € possivel

(") O DL 25/2, de 25.02, supera a falta de Planos Directores Municipais em determinadas
circunstinctas, embora limitando a participagdo financeira do Estado de 60% para 40%.
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encari-los, mormente, o controlo interno cu auto-controlo e o controlo
externo ou de Ambito tutelar (a efectivar pela IGAT ou pela IGF) ou ainda,
no dmbito jurisdicional, o controlo exercido pelos Tribunais Administrativos de
Circulo e, sobretudo, pelo Tribunal de Contas — este dltimo, alids, em sede
financeira.

De resto, estes mecanismos de controlo, se bem utilizados, contribuem
decisivamente para um melhor aproveitamento dos fundos escassos
revelando-se algo contraditério que a grande maioria dos Municipios em vez
de implementar mecanismos de auto-controlo, reclamem acrescidos volumes
dos mesmos ac poder central.

Finalmente, serd oportuno fembrar um recente despacho do Sr. Ministro
das Finangas publicado no DR, Il Série, n.” 187, de 1996-08-13, que
expressamente referiu, no item 5.5., que «... a IGF deve privilegiar ac¢des
em que existam condi¢Ges para o exercicio da sua fungdo de controlo
financeiro de alto nivel...» assegurando assim a méaxima eficiéncia no
controlo da legalidade e regularidade financeira, na prossecug¢do da boa
gestdo financeira e na luta contra a fraude e evasio, que constituem critérios
decisivos de actuagio na administragiio financeira portuguesa, tanto no
controlo dos dinheiros e valores piblicos nacionais como no controlo dos
recursos publicos comunitdrios».

Alfredo Manuel S. Silva Freitas
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