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O debate da Regionalizagao do pais voltou a emergir nos derradeiros anos.
Periodicamente, tem-se retomado a discussao do assunto, se bem que
sem consequéncias de maior. A exce¢ao em matéria de alcance do deba-
te que foi acontecendo foi a realizagao do referendo de 8 de novembro
de 1998, cujo resultado significou a criacao de um bloqueio substantivo a
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institucionalizacao da instancia regional de governo. Isso, embora, conforme
o consideram Joaquim Rocha e Andreia Barbosa (Capitulo 2), o regime de re-
ferendo constitucionalmente previsto se afigure incongruente por nao estar
previsto para outras formas de descentralizacao. Inclusive, “podera [...] ser tido
como injustificado, perante o ‘efeito-travao’ que dele decorre apesar dos ni-

veis de abstencdo que pode representar” (Rocha e Barbosa, cap. 2, [ llll). p.61

Acresce que, como também entendem Joaquim Rocha e Andreia Barbosa
(Capitulo 2), o procedimento previsto na constituicao portuguesa de cria-
¢ao e de instituicao das mesmas é particularmente complexo, ponto de
vista subscrito pela generalidade dos autores deste livro, em particular, por
Candido de Oliveira (Capitulo 7). Referindo-se a solucao consagrada cons-
titucionalmente na revisao efetuada em 1997, Candido de Oliveira (cap. 7,

p.135 [M®). secundando Rebelo de Sousa, diz: ‘0 atual regime da criagao de

regides € convidativo a uma rejeicao de qualquer divisao regional do pais,
pois junta os adversarios da regionalizacao aos que a defendem mas nao
estao de acordo com o mapa apresentado e, por isso, sao levados a votar
contra, como sucedeu no referendo de 1998

Invocando o dito referendo e as suas consequéncias diretas, Leonardo Costa

pp.88-89 (cap. 4, B diz que “O Nao plural, vitorioso, foi rapidamente convertido

num Sim a centralizacao, a concentracao e a localizagao do Estado central
em Lisboa capital. A administracao desconcentrada do referido Estado per-
deu autonomia ou desapareceu”. Ficou dai, e até hoje, a urgéncia de que
seja efetivada uma reforma politica e administrativa do Estado (Costa, cap.
4), aprofundando a democracia, e criando espa¢o para a implementagao
de modelos de governacao dos territorios e de politicas que potenciem o
desenvolvimento mais equilibrado e sustentado do pais. No mesmo sentido
vai a leitura das consequéncias do resultado do referendo de 1998 feita
por José Mendes (Capitulo 6). Segundo este, 0 centralismo ganhou mais um
quarto de século, durante o qual continuou a bloquear o reequilibrio e o
desenvolvimento harmonioso do pais” (Mendes, cap. 6, - p.120

Por detras do retomar do debate sobre a regionaliza¢ao estao, por um lado,
a inclusao dessa tematica no Programa do XXIII Governo, definindo-se ai o
objetivo de realizacao de um novo referendo em 2024, e, por outro lado, as
sequelas da implementacao da Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto, que esta-
beleceu a transferéncia, gradual, de um conjunto alargado de competéncias
para as “autarquias locais” e as “entidades intermunicipais”. Cabe entretanto
aqui assinalar, como bem observa José Mendes (Capitulo 6) que, em perio-
do pré-eleitoral, o tema da regionalizacao tende a reaparecer no espaco

REGIONALIZAGAO E DESCENTRALIZAGCAO EM PORTUGAL

publico. Nao é por conviccao que isso sucede mas por as forcas partidarias
acharem que, falando no assunto, “renovam a esperanca dos eleitores mais
distantes da capital” (Mendes, cap. 6, ). p.121

Anote-se que a entidade sobre a qual incide o essencial do processo de
descentralizacao que se pretendeu concretizar ao abrigo da Lei n.° 50/2018
€ 0 Municipio, tendo as Comunidades Intermunicipais (CIM) um papel sub-
sidiario. Na auséncia de estrutura intermédia, isto é, regional, percebe-se
que tenha sido atribuida as comunidades intermunicipais esse papel de
coordenacao, planeamento e gestao de recursos. Em todo o caso, em muitas
situagoes, essa escala oferece-se inadequada (subdimensionada), para além
da entidade em causa ser desprovida de legitimidade politica direta, e, dai,
estar dependente da capacidade de concertagao interna dos municipios
participantes, ideia que esta presente na contribuicao para este livro de
Leonardo Costa (Capitulo 4). Manifestamente, a auséncia de eleicao direta
dos dirigentes das Comunidades Intermunicipais (e das Areas Metropoli-
tanas), levanta problemas de representagao e capacidade de atuagao das
ditas entidades.

Manifestamente, o processo de descentralizacao para os municipios tem re-
sultado dificil nao sé porque os autarcas querem um envelope financeiro
mais robusto mas, igualmente, pela falta de dimensao critica, de recursos
humanos e de estruturas em grande parte dos municipios para assumirem
competéncias mais complexas (Mendes, cap. 6). Independentemente da
questao da legitimidade democratica, isso aplica-se a generalidade das CIM.

Essa perspetiva é subscrita por HlllEEl José Reis no texto que produziu para
este livro (Capitulo 5). A esse respeito, depois de ter sublinhado que “O
exercicio de coordenacao das politicas em vista do territério é essencial, é
um instrumento de eficiéncia e de eficacia e carece de um nivel, obviamen-
te subnacional, onde se exer¢a” Reis (cap. 5, [l coloca a interrogagao
sobre como se pode conseguir a coeréncia para a intervengdes regionais
se o poder encarregado disso é uma representacao de partes (Reis, cap. 5).

Tendo presente o contexto que se enuncia, importa refletir sobre a opor-
tunidade e os fundamentos para se avangar no processo de regionalizagao
em Portugal, e sobre aquilo que pode estar em causa quando se encetam
iniciativas de descentralizacao do poder suportadas apenas nas instancias
locais. Obviamente, equacionando-se a regionalizagao, volta a ser necessa-
rio voltar a discutir as potenciais solu¢des de divisao territorial e 0s seus
fundamentos econdmicos, sociais, culturais e politicos, e a escolha das pro-
prias cidades-capital.

(cortar)
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Sao essas problematicas e este debate que este livro coletivo se propoe re-
tomar, reclamando para tanto o contributo de um conjunto de académicos
de varias formacoes cientificas e sensibilidades politico-sociais, e, expecta-
velmente, com distintas leituras de situacao. Isso faz deste livro muito mais
do que um livro sobre a regionalizacao e a descentralizagao em Portugal,
para ser, antes, um forum de discussao. Os destinatarios da publicacao se-
rao, também, os académicos mas, igualmente, os decisores publicos e todos
aqueles que, comprometidos com o desenvolvimento do pais, olham para a
reforma da sua organizacao politico-administrativo como a grande reforma
estrutural de que Portugal realmente carece.

Aparte o que ja destacamos do discurso de Lonardo Costa (Capitulo 4) so-
bre a tematica, essa dimensao de olhar para a regionalizagao do pais como
reforma do Estado, como reforma estrutural da sua organizagao administra-
tiva, a mais essencial das reformas a implementar para dar resposta as mul-
tiplas fragilidades presentes na realidade portuguesa e procurar repostas
para os reptos com o que o pais se depara na atualidade, esta igualmente
presente em Reis (Capitulo 5) e Mendes (Capitulo 6), entre outros.

Sendo os capitulos do livro produzidos por académicos que tiveram a sim-
patia de aceitar o convite que lhes dirigi para participarem neste projeto
editorial, e sendo ele publicado pela UMinho Editora, em versao eletrénica
e em acesso aberto, a proposta acabou por recolher o patrocinio da Funda-
¢ao Mestre Casais, o que veio a permitir que o livro tivesse producao tam-
bém em papel, embora em numero limitado de exemplares. Agradece-se
esse patrocinio e a intermediagao que para o efeito foi assegurada por José
Gomes Mendes, presidente executivo da referida Fundacao.

Olha-se para o patrocinio da publicagdo da obra pela Fundagao Mestre
Casais como uma forma de subscricao da conviccao que mantenho da per-
tinéncia da producao de um tal contributo para o debate que importa conti-
nuar a ter em Portugal sobre a organizacao do Estado e o aprofundamento
da participacao cidada na decisao e gestao publicas. Como objetivo ultimo,
repita-se, estao em causa o aprofundamento da democracia, os niveis de
bem-estar dos cidadaos, e o desenvolvimento territorialmente equilibrado
do pais.

A reforma da organizacao do Estado e o desenvolvimento equilibrado dos
territérios sao problematicas complexas, particularmente nos tempos que
correm. A isso se refere Antonio Covas no seu contributo para este livro
(Capitulo 1). Conforme enuncia, perante uma realidade marcada por efeitos
multiplos e “os inimeros imponderaveis” das ‘grandes transicdes” que estao

p.125
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em curso, ‘é muito pertinente a questao de saber se a macropolitica e a ma-
croeconomia do processo de integracao europeia deixam ainda espago de
manobra util para aprofundar os processos de regionalizacao e descentrali-
zacao e,em geral, a cooperacao urbana e regional no ambito da governacao
europeia multiniveis” (Covas, cap. 1, [ lll). p.22

Avancando nos argumentos, Antonio Covas (cap. 1, ), adianta que “as
grandes transicoes desta década nao seguirao, muito provavelmente, um
guidao bem estabelecido” para concluir, a este proposito, que “Tudo parece
estar em causa e nunca como agora as reformas da governacao multiniveis

e do Estado-administracao foram tao necessarias” (Covas, cap. 1, [l p.23

Bl E mais acrescenta, “Com divida publica e privada muito elevadas [...] e
regras de condicionalidade europeia cada vez mais apertadas, o pais corre
o risco de gerir mais restricoes do que objetivos e a sua politica de descen-
tralizacao e regionalizacao ser uma variavel endégena muito dependente
da discricionariedade e politica de cativagoes do ministro das finangas em
fun¢oes” (Covas, cap. 1, llEE). p.32

Sera por isso que o Governo em fungoes estara a assumir as recomendacgoes
da OCDE, de 2002, e o aconselhamento da Comissao Independente para
a Descentralizacao (CID), de 2019, interroga-se Leonardo Costa (Capitulo
4). Tal parece levar a um mapa das regioes a considerar no Continente de
cinco, coincidentes com as NUTS Il (Numenclatura de Unidades Territoriais
para fins Estatisticos de nivel Il) e, logo, com as chamadas regioes-plano.
Sera por isso, digo, ou em expressao do discurso recorrente presente ‘na
opiniao publicada”, como admite José Mendes (Capitulo 6), fazendo alusao
a um suposto consenso existente sobre a divisao administrativa do Conti-
nente correspondente aos territorios das atuais Comissdes de Coordenacao
e Desenvolvimento Regional (CCDR), para concluir que esta parece ser uma
abordagem mais baseada no comodismo do que em qualquer outra razao.
Os fundamentos da organizagao regionalizada do pais, defende, tém que
recolher de quatro critérios, a saber: demografia; massa critica econdmica;
competéncias administrativas; e cidade-farol. Sequndo Mendes (cap. 6, [l
BBl tal "ndo deixa muito espaco para a consideragao de cinco regides”

O enquadramento comunitario de Portugal € também invocado por Rocha e
Barbosa (Capitulo 2) para fazer notar, no entanto, que, no contexto europeu,
nao existe uma forma de Estado Unica e que os Estados-membros da Uniao
Europeia se encontram vertebrados de acordo com as suas realidades ter-
ritoriais, politicas, institucionais, culturais, linguisticas e econémicas diver-
sas. Quer dizer, as matérias da descentralizagao territorial e da autonomia

p.23
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regional sao consideradas assuntos internos dos Estados-membros. Nesse
contexto, dizem (Rocha e Barbosa, cap. 2), as regioes assumem dimensoes,
significados e niveis de autonomia muito distintos, nao deixando de ser
verdade que, em geral, “‘os Estados (ditos) mais desenvolvidos sdao mais
descentralizados e os Estados mais centralizados sao (ditos) menos desen-
volvidos” (Rocha e Barbosa, cap. 2, p. ), expressao que esta presente nos
contributos de Costa (Capitulo 4) e Reis (Capitulo 5), entre outros.

Estabelecendo também um paralelo entre as realidades da organizacao do
Estado em Portugal e nos paises que integram a Uniao Europeia, em geral,
Candido de Oliveira, fecha o seu contributo para o livro (Oliveira, cap. 7, |

p.143 BB com a afirmagao de que “De Portugal podemos dizer que temos uma

democracia consolidada a nivel nacional e local, mas nao a nivel regional. A
falta de uma democracia regional afasta-nos dos paises da Europa de que
fazemos parte”.

A relacao entre autonomia politico-administrativa e desenvolvimento dos
territérios constitui o foco de analise de Pires Manso e Pablo Valenciano
(Capitulo 9), que trazem para este livro (diria, preferentemente, este forum)
0 caso das autonomias em Espanha. Como enunciam logo na abertura do
seu texto, quando em Portugal se fala novamente de regionalizacao, seria
importante ser capaz de olhar para e aprender com outras experiéncias de
regionalizagdo (“aprender com a experiéncia dos outros”), surgindo o caso
de Espanha como uma referéncia incontornavel por o seu processo de re-
gionalizacao ter ja historia longa (iniciou-se em 1978), pela proximidade
fisica e cultural a Portugal, e por ser verdade inquestionavel que os resulta-
dos positivos da autonomia concedida as comunidades regionais do Estado
Espanhol superaram largamente os negativos (Manso e Valenciano, cap. 9),
nomeadamente aos niveis da educagao, saude, emprego, cultura, historia,
infraestruturas, desenvolvimento e bem-estar da populagao. Isso nao signi-
fica que, conforme é sublinhado pela literatura especializada, os resultados
dos processos de regionalizagao ocorridos sejam lineares, o que é, também,
o caso de Espanha, em que os dados indicam que o processo autondémico
passou por duas fases: uma primeira em que o impacte da regionalizagao foi
claramente positivo no crescimento econdmico; e uma segunda, apds 2000,
em que o seu impacte podera ter sido negativo (Manso e Valenciano, cap. 9).

Retomando, entretanto, o texto de Antonio Covas, em consonancia com o
enunciado acima, vale a pena reter que o autor do Capitulo 1 diz a dado
passo que ‘é a inteligéncia emocional que melhor consubstancia quer a
ocupacao do territdrio e a nossa relagao com a natureza, quer a provisao

p.45

p.35

pp.38-39

p.39

p.35
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sentimental para a comunicagao e a sociabilidade humanas” (Covas, cap. 1,
BBE). com o que ni3o podia concordar mais. E por isso que me soa estranho
que a recomendacao que produz a rematar a sua analise seja a de que “a
filosofia politica da regionalizagao”a que importa dar corpo passe, primeiro,
pela “formacdo de um executivo regional com base nas atuais CCDR” (Covas,
cap. 1, B, e, em segundo lugar, pelo ‘reforco das CIM com a correlativa
modernizacao das estruturas das administracdes municipais” (Covas, cap.
1, ). A discordancia que aqui exprimo é independente dessa reforma
da organizacao e administracao do Estado estar ou nao em curso. Um erro
inicial nao justifica a cadeia de erros que se podem cometer construindo a
partir dai.

A respeito do que antes se enuncia, embora sendo verdade que as rea-
lidades histérico-culturais e, até, linguisticas dos territorios que integram
o Estado Espanhol sao bem distintas das que encontramos em Portugal,
importa fazer presente que a configuragao das Comunidades Autonomas
Espanholas tem na sua base a identidade regional, o passado historico, e,
como é 6bvio, a vontade de uniao das provincias que integram cada enti-
dade regional (Manso e Valenciano, cap. 9). Esse sera um cimento essencial
da realidade de organizacao do Estado Espanhol que foi construida e, se-
guramente, do seu sucesso nestes 44 anos que leva ja de existéncia, pese
as diferencas muito significativas quer em termos de extensao territorial,
de populacao e de histéria de cada uma das componentes regionalizadas.
No caso de Portugal, ndo se reclama, claro esta, nivel similar de autonomia,
até porque esta tende a ser resultado mais de um processo do que um dado
definido de uma vez por todas, como alias esta bem documentado no caso
portugués em se tratando das regides insulares ou das autarquias locais,
mas tem que reclamar-se vigorosamente que sejamos capazes de olhar
para e aprender com as experiéncias dos outros.

Note-se que o problema nao esta no refor¢o das Comunidades Intermunici-
pais e na modernizagao das estruturas das administracdes municipais, que
sdo indubitavelmente necessarias que se facam. Nao é dai que vira o ‘esva-
ziamento emocional e identitario em relacao ao territério” (Covas, cap. 1,[ll
B®). digo, mas, ao contrario, em procurar construir gestao descentralizada
do Estado a partir de entidades que retiram a sua logica de estruturacao de
posicionamentos geograficos, na sua expressao mais basica, isto é, que sao
a materializagao da visao organica da particao administrativa do territério
nacional. A visao que informa a regionalizagao em Espanha é, assumida-
mente, a vitalista, isto é, a de definir circunscricoes territoriais que vao ao
encontro do sentimento de pertenca das comunidades humanas.
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Essa visao de construir espagos regionalizados sequindo concegoes pura-
mente orgdnicas parece ser a que esta igualmente presente em José Reis
(Capitulo 5),como se pode depreender da afirmacao que faz de que “O mapa
das regides administrativas deve coincidir com as atuais regides de planea-
mento’, subescrevendo o que foi defendido por outros, nomeadamente a ja
mencionada Comissao Independente para a Descentralizacao, o que o leva
a partir dos territorios de intervencao das chamadas Comissoes de Coorde-
nagao e Desenvolvimento Regional (CCDR), embora fazendo presente que
as ditas CCDR “ndo sao mais do que o servigo desconcentrado de algumas
fungdes governamentais” (Reis, cap. 5 ). , p.112

A proposta de José Mendes (Capitulo 6) comunga da mesma visao (orga-
nica) de organizagao intermédia do Estado, com a virtualidade do assumir
abertamente (‘quando se fala do nivel regional, é o planeamento que cose
o territdrio e o organiza, sequndo modelos de governagao que procuram a
coesao, o desenvolvimento e a prosperidade”), e de fazer explicitos os cri-
térios “técnicos” em que suporta a sua proposta “singular” de duas regides:
Portugal-Norte, do Minho até ao sistema montanhoso Montejunto-Estrela;
e Portugal-Sul, desde Montejunto-Estrela até ao litoral algarvio. Adicional-
mente, importa sublinhar que esta a falar de regides politico-admistrativas,
no sentido proprio do termo, assemelhando-as no estatuto legal proposto
as regides autonomas dos Acores e da Madeira (Mendes, cap. 6).

Anote-se a proposito da evolugao registada em matéria de gestao adminis-
trativa do territério, sequindo Joaquim Rocha e Andreia Barbosa (Capitulo
2), que é, em larga medida, por imposicao constitucional que se tem assis-
tido a transferéncia de atribuicdes e competéncias do Estado para a pes-
soas coletivas publicas infra-estaduais. Pese a nao instituicao das regioes,
existem altos graus de descentralizacao administrativa e autonomia a nivel
de poder local (Municipios e Freguesias), com a pecha dessas solugoes de
proximidade nao darem resposta eficiente a variadas dimensoes da provi-
sao necessaria de bens e servigos as populacdes, por razoes de escala, tal
qual ja sublinhado. Se os conceitos de descentralizagao e de regionalizagao
nao devem ser confundidos, conforme reclamam Rocha e Barbosa (Capitulo
2), a verdade é que regionalizagao corresponde a uma modalidade de des-
centralizagao.

A visao que a descentralizagao aproxima os decisores publicos dos cida-
daos, dando espacgo para politicas que deem mais adequada resposta as
necessidades das populagdoes em matéria de provisao de bens e servicos
publicos esta também presente nos capitulos da autoria de Pires Manso e

p.127
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Pablo Valenciano (Capitulo 9), de Leonardo Costa (Capitulo 4), de Candido
de Oliveira (Capitulo 7) e de Paulo Reis Mourao e Paulo Araujo (Capitulo 10),
se bem que, neste Ultimo caso, o foco da analise seja a descentralizacao fis-
cal. A alocagao de recursos aos governos locais e regionais é peca decisiva
nos processos de descentralizagao e regionalizagao uma vez que € suposto
que os governos sub-nacionais, pelo conhecimento que tém das preferén-
cias locais, saibam maximizar os beneficios do uso de recursos nos territo-
rios sob sua jurisdicao melhor do que o sabem fazer os governos centrais.
Tal ndo significa que a descentralizagao fiscal nao tenha, também, os seus
riscos, conforme sublinhado por Mourao e Araujo (Capitulo 10), retomando
referéncias da literatura.

E partindo da realidade da descentralizacio fiscal existente na economia
portuguesa que Mourao e Araujo (Capitulo 10) desenvolvem um exercicio
empirico que lhes permitiu concluir que “i) os desenhos de descentraliza-
¢ao impactam na capacidade de coleta fiscal municipal” e que “ii) desenhos
diferenciados levam a efeitos de responsabilizagao municipal também di-
ferenciados” (Mourao e Aradjo, cap. 10, BBl matéria que devera sempre
ter-se presente nos desenhos de descentralizagao e regionalizagao que
possam ser equacionados. Isto, sublinhe-se, porque tal ditara impactes di-
ferentes na capacidade de decisao endégena dos governos sub-nacionais.
Esta dimensao esta bem presente no contributo de José Mendes (Capitulo
6) e é razao essencial para a proposta que formulou de organizagao do
Continente Portugués em duas regides, embora admita que, num contexto
evolutivo, podera haver espago para mais alguma.

0 que José Mendes nao esclarece nunca é como é que “Os dois polos mais
ricos do pais - as duas areas metropolitanas — estariam vinculados,em igual-
dade de circunstancias,a uma obrigacao de coesao intrarregional” (Mendes,
cap. 6, BB . Pergunto: nao estao ja? Nao foi em expressao dessa forma
de olhar para o desenvolvimento e gestao do territério que se chegou a
“unipolaridade” lisboeta de que fala José Reis no seu capitulo (Capitulo 5)?

A esse proposito, referindo-se a descentralizacao de competéncias para os
governos locais que tem vindo a ser implementada nos ultimos anos, Mou-
rao e Araujo (Capitulo 10) sublinham que, com cada vez mais competéncias
a todos os niveis, estes nao podem estar reféns de arbitrios do governo
central em matéria de transferéncias. “Tém de existir mecanismos de fi-
nanciamento proprios [...] que lhes permitam o seu crescimento e desen-
voltura, [...] e potencializagao do futuro das suas comunidades” (Mourao e

p.186 Araujo, cap. 10, [Jlllll). Sendo que o principio da solidariedade deve estar

p.204
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igualmente presente. Se se quiser, dizendo de outro modo, seguindo Costa

p.86 (cap. 4, BINEEEER), importa que, em matéria de gestdo de recursos e defini-

¢ao de competéncias, ‘o principio da subsidiariedade se aplique de Bruxelas
a freguesia onde vivemos e cujas aproximacdes aos problemas sejam, por
norma, multidimensionais/transversais e assentes em territorios e pessoas’”.

A problematica dos recursos financeiros postos ao dispor dos governos sub-
nacionais esta igualmente presente no contributo de Ana Bela Bravo (Ca-
pitulo 3), que defende que a descentraliza¢ao politico-administrativa s6 é
efetiva se ocorrer também uma descentralizagao financeira, o que implica a
existéncia de transferéncias dos governos centrais para os governos regio-
nais e locais e de regras especificas que as regulem, para além das receitas
proprias de que estas entidades disponham. A esta luz, viu na op¢ao do go-
verno central no Orgamento de Estado de 2019 de inscrever nos programas
dos ministérios as transferéncias relativas as novas competéncias das enti-
dades da administragao local um elemento contraditorio com os objetivos
proclamados na Lei n.° 50/2018, referente a descentralizacao de competén-
cias e atribuig¢oes para as autarquias locais e comunidades intermunicipais,
posto que, fazendo-o desse modo, o governo central estaria a subordina-las
a continuidade das decisdes centralizadas, pelo menos em parte.

No capitulo que escreveu (Capitulo 3), Ana Bela Bravo dedica alguns
paragrafos ao esclarecimento de varios conceitos, entre os quais o de
descentralizagao e de desconcentragao. Nesse contexto, sublinha que a
desconcentragao, em sentido estrito, se distingue da descentralizagao
administrativa porque aquela, “no geral, respeita a reparticio de
competéncias por 6rgaos dentro de cada pessoa coletiva,enquanto a ultima
se reporta a divisao de poderes e atribuicoes entre pessoas coletivas”

p.66 (Bravo, cap. 3, ). Acrescenta, depois, que “a forma de descentralizagao

efetiva é a devolugao, pois permite transferir nao apenas fungoes de
carater administrativo e operacional mas, também, competéncias de
decisao politica acompanhada da criagao de recursos financeiros proprios,
como ocorreu na descentralizacao territorial para as regioes autbnomas
e para as autarquias locais” (Bravo, cap. 3, [llill). Também faz alusao a
literatura existente sobre a tematica, para concluir que, na sua maioria,
esta considera que as vantagens da descentralizacao tendem a superar
os inconvenientes, importando manter presente neste balango as fungdes
que sao a transferidas e a estrutura de governanga que coordene a atuagao
multinivel ao nivel da sua concretizacao. O estudo atento das autonomias
politico-administrativas existentes no Estado Espanhol, e noutros, pode,
seguramente, ajudar muito na clarificacao desta problematica.

p.66
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Referindo-se a regionalizacao, em concreto, entende Ana Bravo (Capitulo
3) que as principais vantagens resultariam da eficiéncia na afetacao
de recursos, com expressao particular na provisao de servicos e bens
que reclamam a consideracao de uma escala regional, e dé resposta
conveniente a preferéncias das comunidades. Esse elemento estruturador
de projeto pode ser encontrado, bem assim, nas contribuicdes de Pires
Manso e Pablo Valenciano (Capitulo 9) e Costa (Capitulo 4),nomeadamente.
A autora mencionada acima (Bravo, cap. 3) reporta-se, igualmente, a
eficacia que por essa via é possivel conseguir em matéria de planeamento
e ordenamento do territorio, permitindo conjugar logicas setoriais e
verticais das politicas nacionais com os objetivos de desenvolvimento das
regioes, isto €, em que o territdério se oferece como o elemento integrador
dessas politicas, leitura subscrita por José Reis (Capitulo 5) e Leonardo

Costa (Capitulo 4). Alias, Ana Bela Bravo (cap. 3, i) invoca, a propésito, .76

o pensamento de outros autores que, nomeadamente, argumentam que “a
descentralizagao sé sera eficaz se for enquadrada num modelo regional
de organizacao do nosso territorio”.

Um aspeto da analise de José Reis (Capitulo 5) que se oferece particular-
mente curioso reporta-se a ideia que invoca, supostamente veiculada por
alguns, nao explicitados, de transformar as areas metropolitanas em re-
gides administrativas, o que reputa de perigoso. Nao sei 0 que pensara da
proposta de José Mendes (Capitulo 6) de criacao de apenas duas regioes
politico-administrativas no territério continental nacional. Entende, José
Reis (Capitulo 5), digo, que importa a sua integracao funcional nas regioes
de que fazem parte ao invés de isola-las. Nao esclarece, no entanto, por-
que é que essa solucao trara resultados diferentes dos da “unipolaridade”
lisboeta a que se chegou no contexto de gestao politico-institucional em
vigor, nem como a solugao das 5 regioes NUTS Il dara resposta a preocu-
pacao muito presente no pensamento que verte em texto de contrariar a
fragilizacao das cidades médias a que se tem vindo a assistir ao longo das
Ultimas décadas, isto é, a fragilizacao do sistema urbano nao metropolitano.

Adicionalmente, atrever-me-ia a questionar que tipo de paradigma de de-
senvolvimento do territério é que subjaz a proposta de José Reis (Capitulo
5), sendo que ha muito resultou empiricamente evidenciado que nao se
leva o desenvolvimento a territorios social,econémica e demograficamente
fragilizados a partir de dinamicas de polarizagao que se verifiquem ou pos-
sam ser estimuladas usando para o efeito os centros urbanos dominantes
existentes. Se isso funcionasse, teria ja acontecido e nao nos confrontaria-
mos com a dita “unipolariedade” lisboeta. Pressuponho que os técnicos da
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OCDE que produziram ha uma vintena de anos recomendacdes para o go-
verno portugués em matéria de organiza¢ao e gestao do territério soubes-
sem disso. Outro tanto assumo da parte dos que deram corpo a Comissao
Independente para a Descentralizacao (CID),em 2019. A questao enunciada
pode, identicamente, ser enderecada a José Mendes (Capitulo 6).

Com um capitulo com subtitulo inspirado em cang¢ao de autor do panorama
musical portugués atual (‘para qué fazer o que ainda nao foi feito?”), Con-
ceicao Rego (Capitulo 8) percorre no seu texto varios conceitos e problema-
ticas tratados por outros autores deste livro, como os de desconcentragao e
descentralizacao, subsidiariedade, grau de descentralizacao fiscal, e relacao
entre desenvolvimento e descentralizagao, nomeadamente. Subscrevendo
uma das conclusoes constantes do relatdrio produzido pela Comissao In-
dependente para a Descentralizacao, de 2019, regista que “a centralizacao
tem sido crescente, na medida em que se tem verificado um aumento da
debilidade das entidades publicas presentes nas regides (Rego, cap. 8, [l

p.149 WEM). Tirar ilagdes disso ja sera uma forma de dar resposta ao sub-titulo do

capitulo da dita autora.

As dimensoes em que o contributo de Conceicao Rego (Capitulo 8) se dife-
rencia mais dos demais autores que integram o livro sao: por um lado, a én-
fase que poe nos argumentos em torno do olhar da descentralizacao como
instrumento de politica publica para que esta possa ganhar eficiéncia no
ataque as assimetrias territoriais e na promogao de mais desenvolvimento
e qualidade de vida; e, por outro, como, a partir desse debate de fundo,
avanca para a formalizacao de uma proposta, apenas implicita, de crité-
rios para a definicao de territérios regionalizados, consubstanciada na frase
que se reproduz de seguida; a saber: ‘A area de intervencdo da politica de
desenvolvimento regional deve ter subjacente uma dimensao minima que
garanta a existéncia de massa critica, capacidade de intervencao e densi-
dade institucional de modo a que os diversos territdrios possam participar
no processo de construcao da politica publica em condi¢oes de equilibrio”

p.156 (Rego, cap. 8, ). Tenho sérias duvidas que daqui chegasse a proposta

de divisao territorial de José Mendes (Capitulo 8).

E desse levantamento de argumentos e de literatura sobre o0 modo como a
descentralizacao (e a regionalizacao, em concreto) podem fazer a diferenca
em matéria de levar o desenvolvimento as pessoas, onde quer que residam,
melhor deveria ser dito, fazer das pessoas agentes ativos dos processos
de desenvolvimento, que Conceicao Rego (Capitulo 8) defende que as es-
tratégias de desenvolvimento devem tirar partido das capacidades locais,

REGIONALIZAGAO E DESCENTRALIZAGCAO EM PORTUGAL

de ideias inovadoras que possam ser geradas e da promogao da interagao
entre as dimensoes locais e globais, conjugando atores enddégenos e exo-
genos aos territdrios concretos. Fica assim clara a matriz que informa o seu
pensamento, e as estratégias e atores de desenvolvimento que concebe. As
politicas de base local que reclama devem destinar-se a combater a subu-
tilizacao do potencial dos territérios e a reduzir a exclusao social, por meio
de intervencgoes externas e modos de governanca multinivel (Rego, cap. 8).

Se neste enunciado teorico-conceptual Conceicao Rego (Capitulo 8) se dis-
tingue de outros autores deste livro, a exigéncia de por eficacia nas politi-
cas publicas, de combater a exclusao social e fazer conviver governancgas
multinivel, junta-os. Como diz, A integracao mais efetiva da diversidade
territorial na concegao das politicas publicas pode ser consubstancializada

através da territorializagdo das politicas publicas” (Rego, cap. 8, [HliEH). ou, p.154
posto nos termos de José Reis (cap. 5, [Jlllllll), importa “superar o problema p.105

da auséncia do territério na prépria formulagao d[ess]as politicas”, o que
implica “recuperar a relacao das politicas com a organizacao da vida mate-
rial das regides (capacidades produtivas e emprego, sistema urbano e papel
das cidades médias, recursos enddgenos e paisagem”.

Nao se reportando, explicitamente, as estratégias de desenvolvimento re-
gional mas sublinhando que assuntos tao importantes e complexos como a
educagao, a saude, a economia e o ambiente precisam de ser tratados a ni-
vel local, regional e nacional, articuladamente, Candido de Oliveira (Capitu-
lo 7) reclama que, neste contexto, entre em agao o principio constitucional
da subsidiariedade, quer dizer que os assuntos administrativos que podem
ser devidamente tratados ao nivel mais préximo dos cidadaos nao sejam
geridos a nivel superior, de que se espera ganhos em matéria de eficacia e
eficiéncia, e custo, com é dbvio.

De Candido de Oliveira (Capitulo 7) fica,igualmente, uma proposta para que
se supere o bloqueio a criacao de regides administrativas no Continente
derivado das disposicoes sobre a matéria introduzidas na revisao constitu-
cional de 1997. Nada mais nada menos do que a proposta de retirar-se da
Constituicao a obrigatoriedade da criacdo de regides. Como diz, “Haveria
regides no Continente se a vontade da maioria na Assembleia da Republica
e um eventual referendo popular fossem nesse sentido” (Oliveira, cap. 7,

p.135 M) E uma proposta que, digo eu, resulta de uma leitura diferente da de

Joaquim Rocha e Andreia Barbosa (Capitulo 2) do enquadramento consti-
tucional da matéria e das saidas que a partir dai se oferecem.
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Um registo bem diferente no tipo de abordagem e no foco da mesma do dos
demais contributos que constam deste livro é o que pode ser encontrado no
capitulo escrito por Tomas Dentinho (Capitulo 11).Ai, aparte a invocagao de
alguma literatura tedrica sobre a organizagao do espaco, a analise centra-
-se na definicao de fronteiras politicas, o que o leva a concluir que grande

parte da literatura sobre a definicdo de fronteiras se filia em dominios das ‘I G —~ - I H
ciéncias historicas, da ciéncia politica e da ciéncia da guerra, condicionadas, hd overnacao europela mu tl-
como é 6bvio admitir-se, pela geografia fisica e pelo poder do mais forte. ” ° ° Io ~ ° I °

Na revisao da literatura que empreendeu acabou por deparar-se com traba- nlvels' Int? Igenc.la c.o etlva e
Lhos de autores mais classicos e mais recentes, entre 0s quais os que olham I

para as fronteiras como barreiras mas, bem assim, aqueles para quem estas, cooperacao terrltorla

mais do que barreiras, sao possibilidades de ligagcoes. Nesse desenvolvi-
mento, adianta que “a Ciéncia Regional refere muito mais o conceito de
regiao e do seu centro do que o conceito de fronteira, embora todas as
regioes tenham implicitamente uma fronteira, seja ela definida por uma
divisao administrativa, por um gradiente de fluxos [...] ou por uma bar-

reira fisica” (Dentinho, cap. 11, BB Mais acrescenta que, “Os vales, as p.212
cumeadas e os mares, complementados pela tecnologia de transportes e

de comunicagoes, podem ser de interacao ou de isolamento dos espagos”
(Dentinho, cap. 11, HIEEE). p. 213

Antonio Covas

Universidade do Algarve, acovas@ualg.pt
https://orcid.org/0000-0002-0034-102x

Rematando a abordagem que propde, onde foi buscar exemplos de
modelos de definicao de fronteiras de casos nacionais, de Portugal a
Ucrania, a Albania e ao Brasil, conclui que a aplicagao a escala regional do
modelo de analise que adotou implica a criacao de regides continentais e
maritimas, de planalto e de planicie,mas, sublinha,“a que nao é indiferente
a localizagao das suas sedes” (Dentinho, cap. 11, [HNEEE). p.221

Lida esta Introdugao, creio que esta também feito o convite aos interessados

- . . Resumo
por estas tematicas, que deviam ser os Portugueses, todos, para que leiam
os diferentes capitulos que integram este livro. Vale a pena ler cada um, A tese que aqui apresento procura correlacionar a governagao multiniveis
mesmo para discordar do que propdem. Resultara dai um pensamento mais europeia e a governabilidade em territdrio aberto com a abertura para no-
consolidado e uma capacidade de intervencao cidada reforcada. vas formas de cooperacdo interurbana e inter-regional, nos planos suprana-

cional, infranacional e transnacional, que a transicao digital e as platafor-
mas colaborativas podem ajudar a promover e estabelecer e, agora, vistas
mais como questoes de processo e procedimento do que como questoes de
estrutura e sistema.

Palavras-chave: governacao multiniveis; governabilidade; inteligéncia co-
letiva; cooperagao territorial descentralizada; plataformas colaborativas.
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Introducao

A tese que aqui apresento procura correlacionar a governagao multiniveis
europeia e a governabilidade em territério aberto com a abertura para no-
vas formas de cooperacgao interurbana e inter-regional, nos planos suprana-
cional, infranacional e transnacional, que a transicao digital e as platafor-
mas colaborativas podem ajudar a promover e estabelecer.

Em textos anteriores (Covas, 2002, 2007, 2009), tive oportunidade de me re-
ferir as relagoes da governagao multiniveis e a tese do Estado-exiguo, a pro-
pdsito das sucessivas fases do processo de integracao europeia e das suas
implicacoes sobre a politica doméstica. Num desses textos (Covas, 2009, p.
247) referi que “a desterritorializacdo dos sistemas de poder transforma ra-
dicalmente a analise das questdes tradicionais ligadas a descentralizacao e
regionalizagao, vistas geralmente como questdes de sistema e estrutura. Na
aldeia global e, muito especificamente, na Uniao Europeia, estas questdes
deixam de ser questdes de estrutura para passarem a ser questdes de pro-
cesso, questoes de governabilidade mais do que questdes de sistema.”

Ora, a questao nuclear que se levanta hoje, em 2023, é saber como vamos
conciliar os impactos das Grandes Transicoes - climatica, energética, ecolo-
gica, alimentar, digital, demografica, migratéria, securitaria, laboral, geopo-
litica - com a tese sobre a governanca multiniveis europeia e a governabi-
lidade em territorio aberto promovida através da cooperacgao interurbana
e inter-regional. Ou seja, perante os custos de contexto, as externalidades
negativas, os acidentes de percurso, os danos colaterais e os inumeros im-
ponderaveis destas Grandes Transi¢oes, que sao geralmente multiescalares,
€ muito pertinente a questao de saber se a macropolitica e a macroecono-
mia do processo de integragao europeia deixam ainda espago de manobra
util para aprofundar os processos de regionalizacao e descentralizagao e,
em geral, a cooperagao urbana e regional no ambito da governagao euro-
peia multiniveis.

Recordo, a este propdsito, que: ‘A integragao europeia e a regionalizagao
sao, assim, as duas vertentes responsaveis pela modernizagao politica do
Estado nacional. Recomenda-se, até, um paralelismo adequado nestes dois
processos de modernizacao. Num Estado de estrutura unitaria e com uma
sociedade longamente estatizada, uma transferéncia de poderes e compe-
téncias para a Uniao sem uma correlativa devolugao de poderes e compe-
téncias para entidades infranacionais pode parecer uma trai¢cao e um crime
de lesa-patria” (Covas, 1997, p. 245).
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Quanto ao papel do Estado nacional, recordo, ainda, a tese do Estado-exi-
guo e a conclusao que retirei a propdsito (Covas, 2003, pp. 41-50): “no limite,
poderemos vir a ter uma situagao insustentavel de Estado-exiguo com na-
¢ao a mais e economia a menos, ou seja, uma situagao social e politicamen-
te explosiva, em virtude de o Estado-administracao se apresentar como
uma empresa politica de viabilidade duvidosa e a nacao como um pais
arquipélago com algumas ilhas de desenvolvimento extrovertido enquanto
a maioria empobrece alegremente”.

As grandes transicoes desta década nao seguirao, provavelmente, um guiao
bem estabelecido e este facto relevante mina a seguranca da politica das
administragoes e a estabilidade institucional dos incumbentes respetivos.
Tudo parece estar em causa e nunca como agora as reformas da gover-
nacao multiniveis, do Estado-administracao e da cooperagao interurbana
e inter-regional foram tao necessarias. Assim, as mudangas funcionais e
institucionais desta década acontecerao em quatro niveis de governo e ad-
ministragao: o nivel supranacional da Unido Europeia: o nivel nacional dos
Estados membros; o nivel infranacional e transnacional dos municipios e
das regioes; enfim, o nivel cidadao das comunidades inteligentes e das suas
plataformas colaborativas. Uma verdadeira sociologia e politica da comple-
xidade (Innerarity, 2021). Antes de passarmos em revista as diversas escalas
da governacao multiniveis, vejamos as carateristicas fundamentais de uma
teoria da governabilidade politico-administrativa em territdrio aberto.

1.1 A teoria da governabilidade politico-administrativa em
territorio aberto

A observagao dos processos politico-administrativos de formulagao, deci-
sao e implementacao de politicas publicas no quadro europeu, nacional e
regional (Covas, 2007) diz-nos que esta em curso uma profunda revisao da
governabilidade politico-administrativa em territdrio aberto, como é aque-
le onde se inscreve o projeto politico de integracao europeia. Com efeito,
sobretudo nas ultimas duas décadas, o policy-framework fundamental ja nao
€ tanto de estrutura e hierarquia, mas mais de processo e comportamento.
Deixamos o modelo silo de administracao da era industrial e entramos no
modelo plataforma da era digital. Ja nao se trata tanto de ordenamento
juridico-politico e de direito administrativo, mas mais de cultura adminis-
trativa e curadoria do territorio. Ja nao se trata tanto de producao legisla-
tiva e cadeia hierarquica, mas mais de resultados efetivos e qualidade do
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servico prestado.Ja nao se trata tanto de sequranca do prestador de servico
e formatacao do destinatario, mas mais de aplicacao do critério democrati-
co, de iniciativa, participacao e responsabilidade perante o utente-cidadao.

Vejamos, entao, algumas carateristicas fundamentais deste complexo da
governacao europeia multiniveis e suas condi¢oes de governabilidade (Co-
vas, 2009).

Em primeiro lugar, quando pedimos a todos os atores do sistema socioe-
condmico maior mobilidade e flexibilidade para enfrentar os desafios do
mercado Unico e da moeda Unica, nao parece aceitavel que as estruturas,
0s métodos e as praticas politico-administrativas figuem imunes a este
movimento de modernizacao e mudanca. Por outro lado, a reforma da
administracao e a mudanca administrativa s6 serao efetivas quando for
clara a distribuicao de atribuicoes e competéncias no sistema de gover-
nacao multiniveis. Ora, esta reparticao esta longe de uma configuracao
definitiva, mesmo no quadro de um eventual projeto constitucional eu-
ropeu, porque a dinamica intrinseca, estrutural e interorganizacional, das
politicas ultrapassa em muito a sua atribuicao constitucional (Feathers-
tone e Radaelli, 2003).

Em segundo lugar, as resisténcias serao evidentes e também compreensi-
veis. Desde logo, a administracao constitui uma verdadeira escola de for-
macao e rodagem de quadros politico-partidarios e um dos poucos troféus
de luta politica que os partidos politicos reservam para os seus militantes.
Depois, o desdobramento administrativo multiniveis gera inseguranga e
desconforto entre os funcionarios publicos, habituados mais as rotinas do
que as alteracOes legislativas e administrativas. Finalmente, o neocorpora-
tismo governamental confunde os funcionarios na auséncia de orientagoes
claras de politica administrativa. Por todas estas razdes, nao admira que a
administragao publica, ela prépria, se torne um aparelho corporativo e que
o discurso apologético procure identificar os interesses da administragao
com o interesse geral.

Em terceiro lugar, seja qual for a reparticao de competéncias entre a Unidao
Europeia e os Estados membros havera, muito provavelmente, uma cum-
plicidade entre estes dois niveis de governo e administracao e, também,
uma relagao desigual face as administragdes subnacionais, bem como aos
direitos, interesses e aspiracdes dos cidadaos. Quer dizer, o fator politico
mais decisivo para a reforma da administracao publica nao é tanto uma
nova reparticao de competéncias, que também é necessaria, mas, antes, em
plena transicao digital e com mais inteligéncia coletiva territorial, a arte
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da curadoria dos interesses difusos dos cidadaos, patrocinados, justamente,
pela nova economia das plataformas colaborativas.

Em quarto lugar, por necessidades funcionais imperiosas da governanca
multiniveis, podera nao ser facil encontrar o ponto de equilibrio entre har-
monizagao legislativa, harmonizagao minima e diferenciagao indispensavel.
Neste contexto, as politicas de inovagcao administrativa serao decisivas. A
nova administragao sera posta em pratica por equipas de missao inspiradas
numa cultura cooperativa, multidisciplinar e multivariada, donde sobressai
a liberdade dos contributos individuais e o valor acrescentado do trabalho
de equipa. As redes de cooperagao interurbana e inter-regional serao um
auténtico laboratorio de administracao real e virtual, um verdadeiro banco
de problemas e solugées a requerer muita inovagao em matéria de gestao
e curadoria na economia local e regional.

Em quinto lugar, os sucessivos alargamentos, ao aumentarem a heteroge-
neidade das culturas administrativas nacionais, bem como a divergéncia
politica e econémica e, correlativamente, a escassez de recursos, podem ge-
rar uma politizacao acrescida da Uniao Europeia e dificuldades acrescidas
na governacao multiniveis. Esta tendéncia é visivel na maior importancia
do Conselho Europeu e dos Conselhos de Ministros mais horizontais,em de-
trimento das instituigdes mais supranacionais da Uniao. As administragoes
publicas correm, assim, o risco de ser instrumentos de agao politica mais
do que instrumentos de cooperagao técnica e administrativa (Hayward e
Menon, 2003). E muito provavel que a turbuléncia orcamental na Unido e as
regras de condicionalidade macroecondmica acabem por se repercutirem
desconfortavelmente sobre as administragdes nacionais.

Em sexto lugar, a medida que prossegue o processo de integracao euro-
peia e cresce a complexidade da governacao multiniveis, crescem, também,
todas as estruturas de lobbying politico, institucional e pessoal. Assim, em
plena sociedade aberta, as associacoes de interesses exigem, naturalmente,
uma administracdo agil de geometria variavel. E muito provavel que cada
ministro tente seduzir ou recriar a sua propria constelacao de interesses,
uma mistura de interesses profissionais, sociais, administrativos e politicos
que, a sua maneira, nao deixarao de produzir desconforto no comporta-
mento das diversas administracdes publicas. A consequéncia ébvia destas
estruturas pessoais de lobbying sao os efeitos cruzados indesejaveis entre
agendas politicas ministeriais. Adivinham-se as dificuldades para os pro-
cedimentos e processos de coordenacao intragovernamental e, bem assim,
para a coeréncia da nossa politica europeia.
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Em sétimo lugar, uma questao recorrente permanece, a saber: o proble-
ma regional pode irromper, abruptamente, sobre a forma de regionalismo
politico a medida que crescem o populismo e o nacionalismo. Apesar dos
progressos da politica de coesao territorial, falta ainda a Uniao Europeia
uma doutrina bem estabelecida em matéria de cooperacao inter-regional
transnacional, em multiplos formatos, desde os agrupamentos europeus de
cooperagao territorial até a formagao de macrorregioes. A questao regional
€ muito delicada e divide as opinides publicas nacionais e europeias, razao
pela qual a Uniao Europeia e os Estados nacionais se atribuem mutuamen-
te o direito de reserva nesta matéria e apenas fazem algumas concessoes a
cooperagao transfronteirica e transnacional numa ética muito pragmatica
e utilitaria.

Por ultimo, a dimensao das mudancas em curso em resultado das Grandes
Transicoes permite-nos falar de uma reforma de longo alcance em maté-
ria de politica administrativa, aquela que vai de uma cultura de poder a
uma cultura de responsabilidade, a saber: do interesse geral abstrato ao
patrocinio do interesse publico, da autoridade a governacao em rede, do
ato administrativo a participacao dos interessados, da seguran¢a da admi-
nistracao a administracao aberta e ao respeito pelos direitos dos cidadaos.
Perante tanta indeterminacao, o mais provavel é um periodo de transicao
caraterizado por uma sobreposicao de modos de administragao: uma admi-
nistracao de consulta; uma administracao de tutela; uma administracao de
missao; uma administracao virtual; administracdes privadas de interesses
publicos; etc.

Em nome, ainda, de uma teoria da governabilidade em territério aber-
to, a evolugao do sentido da governagao no préximo futuro talvez possa
enunciar-se de modo eclético: uma democratizacao dos interesses, cada
vez menos difusos e mais bem organizados, uma maior juridificacao do
individuo, sujeito ativo de direitos e deveres e uma maior judicializagao dos
poderes que se tornarao mais transparentes e modestos, e, finalmente, uma
colaboragao mais diligente entre poderes modestos, tendo em vista criar
novos espacos publicos, tirando partido da inteligéncia colética territorial e
da cooperagao entre municipios e regioes. Neste percurso, o Estado-nagao
fara, muito provavelmente, o caminho do hibridismo politico-administrati-
vo, isto &, teremos um Estado compdsito ou composto, em doses crescentes,
de providéncia, regulacao e procuracgao, se quisermos, um Estado promo-
tor e patrocinador do associativismo de interesses tanto do lado da oferta
como do lado da procura.
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1.2. Uniao Europeia, governagao multiniveis e Estado em rede

Olhando para o mundo a nossa volta, em especial na orla fronteirica da
Uniao Europeia, do Leste Europeu ao Grande Médio Oriente e ao Mediter-
raneo (Covas, 2016 e 2019), é facil constatar que a geopolitica tomou, em
definitivo, conta da geoeconomia. Tudo isto as portas da Unidao Europeia,
com impactos e consequéncias que ganharam hoje uma enorme visibili-
dade através da guerra na Ucrania e das grandes correntes migratérias de
refugiados para a Europa. Mas esta é “apenas” uma crise aguda e a ponta do
iceberg que pode atingir a Unidao Europeia nos préximos anos se, entretanto,
0s europeus nao tomarem decisdes fundamentais acerca do que entendem
por “uma uniao cada vez mais estreita entre os povos da Europa”.

De facto, as linhas de fratura que poderao afetar a Uniao Europeia ja hoje
fazem sentir os seus efeitos premonitérios, como se fossem réplicas a anun-
ciar uma grande ocorréncia. E essa lista nao para de crescer. Temos o re-
gresso da guerra fria em consequéncia de uma certa ‘ressovietizacdo” do
regime russo consumada pela anexacao de territérios da sua putativa area
de influéncia de que a Ucrania faz parte, as guerras abertas no Grande
Médio Oriente, os estados falhados no mediterraneo apés o fracasso das
primaveras arabes, a nova geopolitica do petroleo associada a sangoes e a
novos recursos naturais, a competicao sino-americana na area tecnologi-
ca e comercial em busca de um ponto de equilibrio geopolitico que evite
qualquer gesto precipitado sobre Taiwan, enfim, a decadéncia de um capi-
talismo cada vez mais concentrado e desigual e com crises agudas cada vez
mais intensas e recorrentes.

Se olharmos para o plano estritamente europeu, estas linhas de fratura
fazem parte de um grande sistema de vasos comunicantes euro-mediterra-
nico e euro-asiatico e tém efeitos profundamente assimétricos no interior
da Uniao Europeia, questonando a sua coesao interna e desencadeando
efeitos contingentes de risco muito elevado. Eis alguns exemplos: o direto-
rio franco-alemao ja teve, apesar de tudo, melhores dias; o unilateralismo
alemao esta hoje muito mais sensivel nos processos europeus de tomada
de decisao; o populismo e o radicalismo politico-partidario crescem a cus-
ta do centro politico e da governabilidade dos sistemas democraticos; o
alargamento aos paises da peninsula balcanica sera sempre uma fonte adi-
cional de mais problemas de seguranga; a efetividade e a reputagao da po-
litica externa europeia estao correlacionadas com a arquitetura de defesa
€ seguranga comum que, por enquanto, nao consegue ou nao quer descolar
do quadro atlantico e americano; cresce o numero de Estados relutantes e
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o risco de secessao e saida da Uniao Europeia pode estar na agenda politica
de varios Estados membros.

Neste contexto extraordinariamente carregado, o sentido histérico-estru-
tural da governacao europeia multiniveis e os seus fundamentos tedrico-
-concetuais tem girado quase sempre a volta da mesma interrogacao: os
problemas de escala e natureza devem ser resolvidos por regras e proce-
dimentos, numa estrutura cooperativa e internacionalista ou devem, antes,
ser tratados por uma organizacao politico-burocratica supranacional que
prima sobre as estruturas estaduais (Habermas,1998)?

Nesse plano histdrico-estrutural, a governacao europeia podera seguir
varios alinhamentos (Featherstone e Radaelli, 2003). Em primeiro lugar,
a Uniao entra convictamente num periodo pré-constitucional em busca
de um sentido de estado p6s-moderno ou de uma segunda modernidade.
Em segundo lugar, a Uniao adota o modelo de administracao regulatoria,
multi-agéncias altamente especializadas, de baixa densidade ou dotagao
orcamental, no plano da low politics, e a cooperacao politica, com multi-
plas variantes, no plano da high politics. Em terceiro lugar, a Uniao pode
enquistar-se, paulatinamente, numa governanga cooperativa, intergoverna-
mental e internacionalista, independentemente das estruturas e dos pro-
cedimentos em vigor, motivada e absorvida por sucessivas operagoes de
contingéncia e urgéncia, que os alargamentos a peninsula balcanica e os
conflitos mediterranicos nao deixarao de produzir, ja para nao falar dos cus-
tos envolvidos com a guerra e com a grande operagao de reconstrucao da
Ucrania. Quer dizer, a geopolitica europeia e a sua governagao multiniveis
estarao, tudo leva a crer, tao ou mais prisioneiras da sua especial geopoliti-
ca regional quanto da sua administracao interna dos interesses.

Ja o dissemos antes, a geopolitica europeia vai tomar conta da geoecono-
mia europeia durante toda esta década, no preciso momento em que tém
inicio trés programas de fundos europeus - PT 2020 (até 2023), PRR (até
2026) e PT 2030 (até 2030) - que tratam das grandes transicoes materia-
lizadas no pacto ecoldgico europeu, no plano de acao digital, no pacto das
migragoes, nas reformas dos mercados de trabalho, na estratégia europeia
de seguranca e defesa. Nada sera como dantes. Como dissemos, as grandes
transicoes desta década nao seguirao, muito provavelmente, um guiao bem
estabelecido e este facto relevante mina a seguranca da politica das admi-
nistracoes e a estabilidade institucional dos incumbentes respetivos. Tudo
parece estar em causa e nunca como agora as reformas da governagao mul-
tiniveis e do Estado-administracao foram tao necessarias. Numa perspetiva
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mais analitica, as reformas em perspetiva nos varios niveis de governo e
administragao poderao ser observadas em cinco planos principais:

- Areforma juridico-institucional da Unido Europeia: mais federal, comu-
nitaria ou intergovernamental (ver as conclusoes da conferéncia sobre
o futuro da Europa);

- A reforma juridico-institucional dos Estados membros - alteracoes no
funcionamento e relagao entre os diferentes niveis de administragao
publica (em curso em Portugal);

- A reforma politico-administrativa nos niveis subnacionais de adminis-
tracao - regionalizagao administrativa e descentralizacao administrativa
para as autarquias (em curso em Portugal);

- As reformas técnico-administrativas - alteracoes administrativas intro-
duzidas pelo processo de transformacgao e inovagao digitais (em curso
em varias areas);

- As reformas na democracia participativa e colaborativa - a inovagao
coletiva introduzida pelas plataformas digitais colaborativas (muito de-
siguais conforme as areas).

Nao ha, porém, reformas em estado puro, por isso, 0 mais provavel é um
hibridismo reformista como este:

- Unido Europeia - um complexo de areas ou atribuigdes triangulares,
mais federais, mais comunitarias e/ou mais intergovernamentais;

- Estados membros - subsidiariedade e governacao multiniveis com uma
redistribuicao variavel de atribuicdes e competéncias pelos niveis sub-
nacionais de governo e administracao de acordo com cada idiossincra-
sia politica nacional;

- Democracia colaborativa - muitos formatos e solugées a partir de ini-
ciativas de coproducao e cogestao com os cidadaos por via de platafor-
mas digitais;

- Sociedade algoritmica - o hibridismo das reformas passara, em boa
medida, pela transformacao digital e inteligéncia artificial, isto é, pela
governacgao algoritmica no quadro da chamada sociedade algoritmica
europeia.
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Esta ultima referéncia ao hibridismo das reformas, assim como a prevalén-
cia das questoes de processo e procedimento inerentes a transformacao
digital da sociedade algoritmica, transportam-nos até ao que pode ser de-
nominado como a emergéncia do normativismo digital e algoritmico (Co-
vas, 2021). Vejamos mais de perto a sua relevancia para a teoria da gover-
nabilidade em territorio aberto.

1.3. A emergéncia do normativismo digital e algoritmico

Para la da juridificagao propria da descentralizacao e da regionalizacao
politico-administrativa, ha um lado porventura mais furtivo do problema
que decorre de um crescente normativismo digital e algoritmico, com im-
pacto na organizagao e gestao institucional e que vai acabar por restringir
a descentralizacao administrativa, pelo menos numa certa margem de dis-
cricionariedade prépria da descentralizacao administrativa local e regional.

Este lado insidioso do problema reporta-se as restricdes da governacgao
multiniveis (europeia, nacional, regional, local) e a prevaléncia do gover-
no das normas e da politica das regras com origem na Unidao Europeia.
Agora que se discute em Bruxelas o aprofundamento da unido econdmica
e monetaria e a criacao de um orcamento especifico para a zona euro, é
de esperar que suba ainda mais o teor da condicionalidade europeia e 0o
seu normativismo institucional sustentado na politica digital em sentido
largo. Falo de uma verdadeira quadratura do circulo, de uma relacao equi-
voca e contraditoria entre a regra da escolha valida na politica doméstica
por via de uma eleicao adversatorial de governo e oposicao, e a politica
da regra ou da norma valida na Uniao Europeia, que prevalece sobre o
direito nacional e que é o menor denominador comum dos interesses
dos Estados membros, obtido por via de uma negociagao institucional no
quadro europeu.

Como é que esta relagcao paradoxal entre a regra da politica e a politica da
regra se reflete nas politicas de descentralizacao locais e regionais?

Quanto mais se anuncia, na retorica do discurso politico, a necessidade im-
periosa de territorializar as politicas publicas, mais se constata, no dia a dia
da administracao e dos beneficiarios, a afirmac¢ao do império administrativo
do template, do algoritmo, do vade-mecum, dos indicadores de referéncia,
das boas praticas regulamentares, em tudo ou quase tudo o que diz respei-
to aos processos de candidatura, aos processos de aprovagao, aos processos
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de contratacao, aos processos de pagamento, aos processos de inspecao,
aos processos de auditoria, aos processos de avaliagao, etc.

E aqui que entra a digitalizagio-verticalizacio das politicas publicas sob
a forma de categorias, cddigos, algoritmos e templates, assim como de inu-
meros normativos e regulamentos. Em formacao ordenada e sistematica,
eles recriam o enquadramento normativo e regulamentar, geram catego-
rias e conceitos, tipificam medidas e cddigos de acesso, desenham baterias
de indicadores, reconfiguram territérios e destinatarios, redefinem regras
e procedimentos de monitorizacdo, controlo e inspecio. E a operacionali-
zagao sofisticada e rebuscada de processos e procedimentos, comandada
a distancia, por Bruxelas e Lisboa, por mestres-algoritmos, templates e c6-
digos de acesso que obrigam o “pobre destinatario”, desde logo nos avisos
de concursos, a desembolsar verbas para apoio e consultoria, sob pena de
ver a sua candidatura prejudicada. Esta é uma faceta do problema, a re-
formatacao do destinatario e do seu projeto, induzida pela digitalizagao
burocratica, com um custo de acesso e formalidade crescente, que pode ter
um efeito de segregacao e exclusao apreciavel e para o qual é preciso estar
prevenido se queremos, mesmo, concretizar o principio da descentralizagao.

Com efeito, do pacto de estabilidade e crescimento (PEC) ao tratado orca-
mental (TO), do six pack ao two pack, do semestre europeu ao mecanismo
europeu de estabilidade (MEE), do quadro financeiro plurianual aos acordos
de parceria com cada Estado membro, podemos dizer que esta criada uma
verdadeira teoria geral da condicionalidade no quadro da Uniao Europeia,
onde a politica das regras prevalece sobre as regras da politica.

Neste momento, e em resultado das sequelas da guerra da Ucrania e das
subidas substanciais das taxas de juro e inflagao, a regra de oiro da politica
europeia é muito clara: é preciso reduzir o risco proprio individual de cada
Estado membro para, mais tarde, partilhar e mutualizar o risco comum. E
esta aproximagao a mutualizacao significara sempre um maior nimero de
regras de condicionalidade as financas publicas de cada Estado membro,
que terao, obviamente, um impacto direto sobre a politica de descentraliza-
¢ao e regionalizacao e os recursos que lhe sao afetos.

Estamos, pois, perante uma verdadeira quadratura do circulo. De um lado,
a nossa participagao na primeira linha do projeto europeu obriga-nos a
aceitar a teoria e a pratica da condicionalidade europeia, por outro, este
crescente normativismo institucional, esta politica das regras suportada
pela digitalizacao das politicas publicas, restringe cada vez mais as re-
gras da politica doméstica e a liberdade do espago publico e do debate
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contraditdrio, onde se inclui a discussao em redor das politicas do territério
e os meios afetos a descentralizacao e regionalizagao.

Estamos no inicio de 2023, ja la vai a primeira geracao de politicas de
descentralizagao associada a despesa publica com equipamentos e infraes-
truturas de primeira necessidade. Estamos hoje num duplo registo e a duas
velocidades. Em primeiro lugar, é necessario fazer a manutencao e a requa-
lificacao dos equipamentos e infraestruturas da 1% geragao, o que implica
elevada despesa publica. Esta categoria de despesa depende diretamente
das prioridades da politica clientelar e das necessidades da politica de es-
tabilizacao financeira. Em segundo lugar, é fundamental preparar a grande
transicao energética, digital e ecologica que nos levara até a descarboni-
zacao, energias alternativas, mobilidade, infraestruturas verdes, inteligén-
cia urbana, combate contra a desertificacao, recomposicao de habitats e
unidades de paisagem, abastecimento alimentar de proximidade, mercados
locais e regionais de emprego e trabalho, jovens empreendedores e inves-
timento, o que implicara, igualmente, uma elevada despesa publica com
infraestruturas e equipamentos de 22 geracao.

E aqui que surgem os grandes conflitos e contradi¢des porque nao ha capi-
tal préprio suficiente, em Portugal pelo menos, para arbitrar favoravelmen-
te todas estas portas de entrada as novas parcerias de investimento publico
e privado, onde a politica de descentralizacao e as novas plataformas co-
letivas jogarao um papel fundamental. Com divida publica e privada muito
elevadas nos proximos anos e regras de condicionalidade europeia cada
vez mais apertadas, o pais corre o risco de gerir mais restricdes do que obje-
tivos e a sua politica de descentraliza¢ao e regionalizacao ser uma variavel
enddgena muito dependente da discricionariedade e politica de cativacoes
do ministro das financas em fungoes.

Do que se disse, decorre que ha uma relagao de necessidade entre a regra
da condicionalidade europeia, que prevalece, a regra da politica doméstica
traduzida, sobretudo, na exigéncia de uma macroeconomia saudavel, e o
desempenho da politica de descentralizacao e regionalizacao traduzida na
arte da recomposicao dos territorios-rede e no equilibrio entre economias
de aglomeracao, dispersao e coesao. Ha, portanto, um lado menos benigno
deste normativismo algoritmico e institucional, assente numa ldgica de di-
gitalizagao-verticalizagao da coesao territorial, que sem uma boa curadoria
territorial revelara, muito provavelmente, a breve trecho, o seu lado mais
inorganico e difuso. Isto quer dizer que a politica de descentralizagao, nessa
légica vertical dominante, ou tem meios para contrariar essa orientagao
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superior ou nao sera capaz de se apropriar devidamente das medidas de
valorizagao e coesao territoriais. E tanto mais quanto ela sera uma variavel
endogena que sofre diretamente a pesada condicionalidade - normas, re-
gras, procedimentos, financiamentos - que decorre da governagao multini-
veis no ambito da Uniao Europeia.

Ha, também, um lado mais benevolente desse normativismo digital e al-
goritmico e que diz respeito a criagao de ambientes e ecossistemas inteli-
gentes de acolhimento que nos conduzem até ao universo da digitalizacao
criativa, mais interdisciplinar, transversal e imaginativa. Se quisermos, esta
€ uma descentralizacao que nao se obtém por transferéncia de cima para
baixo, mas por producao propria a partir de recursos tangiveis e materiais
que sao depois transformados em ecossistemas inteligentes de aprendiza-
gem, conhecimento e recreagao.

1.4. Os Estados em rede, a cooperacao interurbana e inter-
-regional

Seguindo o percurso da subsidiariedade descendente chegamos, finalmen-
te, a cooperacao territorial, interurbana, intermunicipal e inter-regional.
Acresce que, com a revolugao digital e a sociedade em rede, um Estado-
-administracao omnipresente que esta sempre a exigir conformidade ja
nao faz muito sentido, pelo que, progressivamente, a decisao administrativa
unilateral, em algumas areas, pelo menos, sera substituida por uma delibe-
racao participativa e colaborativa entre administracao publica e comuni-
dades inteligentes representativas apoiadas em plataformas colaborativas.

No mesmo sentido, sem um conjunto de estimulos ao federalismo autarqui-
Co, a politica de descentralizacao politico-administrativo dificilmente reu-
nira os meios necessarios aos investimentos de 2% geracao. Aqui reside, tal-
vez, 0 segredo para o proximo periodo de programagao de fundos europeus
e a politica de descentralizacao, a saber: o federalismo autarquico como
plataforma colaborativa para a criacao de novos beneficios de contexto e
economias de aglomeracao; e um quadro contratual para a sua articulacao
com a politica macroeconémica do Estado nacional. Desta forma, talvez a
politica de descentralizagao possa escapar ao vai e vem da gestao macroe-
conomica do Estado-administragao.

Aqui chegados, e agora que ja todos percebemos a importancia nuclear
de uma organizacao como a Unido Europeia na governagao multiniveis,
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na abordagem da extraterritorialidade e na provisao minima dos principais
bens publicos globais, é, talvez, a altura de atribuir maior destaque a coo-
peracgao regional descentralizada, as redes de cidades e vilas e as platafor-
mas colaborativas de cidadaos. Neste plano analitico falamos, sobretudo,
do impacto da transformacao digital sobre a inteligéncia coletiva territo-
rial e sobre a engenharia social dos incumbentes principais (Covas, 2021).
Lembremos a sequéncia. Temos as orientagdes da Unido Europeia para o
mercado Unico digital, os servicos digitais, a protecao de dados pessoais,
a politica regulatdria e, mais recentemente, as propostas para tributar este
setor tecnoldgico. Temos ao nivel nacional o planeamento das infraestru-
turas digitais e sua distribuicao territorial, mas, também, as plataformas de
servigos publicos e a formacao dos utentes/utilizadores através de progra-
mas de literacia digital. Temos, em terceiro lugar, a infraestrutura cientifica e
tecnoldgica e, em especial, 0s polos tecnoldgicos, os espacos de incubacao
de start up e sua articulagao com o universo empresarial. Em quarto lugar, te-
mos 0s operadores empresariais, suas estruturas associativas e plataformas
colaborativas e,acima de tudo, 0 modo como reorganizam as suas principais
cadeias de valor. Finalmente, temos os utentes/utilizadores/consumidores,
reunidos na grande familia das comunidades online e do universo digital, os
beneficiarios finais dos servigos prestados por toda a cadeia de valor.

No final, e de um ponto de vista mais estrutural, a projecao da transforma-
¢ao digital sobre a inteligéncia coletiva territorial pode ser sistematiza-
da em varias modalidades do seguinte modo: a digitalizacao de servicos
online, por exemplo, a multiplicagdo de lojas do cidaddo, a smartificagdo do
territorio, por exemplo, as cidades inteligentes e criativas (Covas, 2020), a po-
larizacao em redor de polos de inovagao digital, a aglomeragao de atividades
digitais em redor de um cluster ou arranjo produtivo, a inovacao digital de
um territério-rede, por exemplo, uma rede de vilas ou cidades, finalmente,
um mix destes dispositivos reunidos num ecossistema digital de uma comu-
nidade ou regido.

Neste quadro cognitivo, sabemos, também, que os modelos de negoécio digi-
tal nao estao ainda bem ajustados, a cobertura digital do territorio nao € sa-
tisfatdria, as dificuldades de acesso e a iliteracia sao evidentes, a regulacao
da atividade digital esta em aberto, as questdes de privacidade e seguranca
nao estao resolvidas, as cadeias de valor e os assuntos fiscais suscitam mui-
tas duvidas, a pirataria informatica e a guerra cibernética vieram para ficar,
a0 mesmo tempo que, na transicao digital, prevalecem a hipervelocidade
€ 0 risco sistémico e, assim, dois efeitos externos sao inevitaveis, o risco
moral e a intrusao e invasao do passageiro clandestino ou cagador furtivo.
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Deste ponto de vista, alias, e para monitorizar muitas das suas externali-
dades positivas e negativas, a teoria econémica do desenvolvimento lo-
cal e regional ja conta com alguns bons exemplos de loégica conceitual
e inteligéncia coletiva territorial. Recordo algumas referéncias teéricas de
regulacao desses efeitos: o distrito industrial, os meios inovadores, o desen-
volvimento enddgeno, os clusters, as fileiras e cadeias de valor, os sistemas
e arranjos produtivos locais. Todos eles, ou quase todos, expressando um
determinado padrao de efeitos internos e externos e uma certa equacao
especifica de espaco, tempo e distancia. Ora, a revolu¢ao tecnoldgica nao so6
acrescenta a esta lista conceitual o ecossistema digital, as redes, platafor-
mas e aplicagoes, a inteligéncia artificial e os assistentes inteligentes, como
reduz bastante o lugar central desempenhado pelas variaveis espaco e dis-
tancia, assim conferindo ao tempo uma outra racionalidade e centralidade.

Na mesma linha de orientagao, a economia da transicao digital ganha mui-
to em aplicar no terreno diversas plataformas colaborativas de geometria
variavel, isto é, territérios-rede e redes de cidades mais policéntricas e cir-
culares e com uma estrutura de missao ou ator-rede para cumprir bem o
papel de curadoria territorial. Por outro lado, em matéria de interfaces ter-
ritoriais, os territdrios digitais abrem o caminho para uma outra perspetiva
de olhar para os problemas de desenvolvimento territorial. O modo con-
vencional, presencial ou in situ tem uma determinada georreferenciacao,
se quisermos, um padrao de mobilidade mais fixo, mas, também, um modo
de sociabilidade e comunicacao mais direto, se quisermos, mais emocional.
O modo algoritmico ou digital tem uma georreferenciacao diferente, um
padrao-fluxo e uma cartografia mais mdvel, bem como uma sociabilidade e
comunicagao mais intangiveis e virtuais. Se observarmos os dois modos de
ocupacao do territorio pelo prisma das trés inteligéncias (racional, emocio-
nal e artificial), verificaremos que a inteligéncia emocional sai claramente
perdedora quando passamos do modo convencional para o modo digital.
Quer dizer, é a inteligéncia emocional que melhor consubstancia quer a
ocupacao do territério e a nossa relacao com a natureza, quer a provisao
sentimental para a comunicacao e a sociabilidade humanas.

Ora, € justamente aqui, para impedir este esvaziamento emocional e iden-
titario em relagao ao territério, que a cooperacao interurbana, intermuni-
cipal e inter-regional é absolutamente indispensavel a politica publica do
territério, por maioria de razao quando a teoria da estabilidade e da con-
dicionalidade europeia prevalecer novamente sobre a teoria da coesdo e da
solidariedade. Essa é,também, a razao pela qual nds dizemos que falta uma
doutrina regionalista a Uniao Europeia e que é um crime de lesa-Europa
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nao aproveitar o potencial de crescimento distribuido que reside na Europa
das Regides, nas redes de cidades e nos agrupamentos europeus de coope-
racao territorial.

De facto, no contexto de uma multiterritorialidade e de um novo reesca-
lonamento mais claramente unionista ou federal (Keating, 2013), a coesao
territorial e a politica regional deveriam ser variaveis exdgenas poupadas
a austeridade de uma macroeconomia disciplinar de curto prazo. Uma
abordagem possivel desta Europa das regides e da cooperagao interurba-
na corresponderia a organizar o territério europeu através de uma rede
de macrorregides europeias (a peninsula ibérica, por exemplo), de regides
transfronteiricas e transnacionais (a euro-regiao Galiza-Norte de Portugal,
por exemplo) e de redes de cidades agrupadas segundo varias tematicas (a
rede de cidades culturais e criativas, por exemplo). Esta Europa das Regioes
teria o mérito de ser muito mais cultural, humanistica e simbdlica, mas, so-
bretudo, muito mais colaborativa e solidaria por comparagao com a Europa
atual das mercadorias e capitais.

Em conjuntura de recuperagao e resiliéncia, como a atual, este é também
0 momento para elaborar um pouco mais fora da caixa no que diz respeito
a politica de coesao mais convencional que, em minha opiniao, continua
a girar muito em redor do Estado vertical, suas clientelas e destinatarios
habituais. Uma politica de cooperacgao territorial descentralizada poderia
surgir como um espago de concertagao de iniciativas e projetos,associada a
férmulas organizativas mais inovadoras e libertas da tutela administrativa
mais tradicional (Monteiro e Horta, 2018). No resto, a cooperagao regio-
nal descentralizada poderia funcionar como instrumento estabilizador de
eventuais conflitos politico-sociais, onde se contam, também, alguns regio-
nalismos emergentes nas suas formas mais radicais.

Finalmente, no ultimo nivel da subsidiariedade descendente, todos nos
aguardamos que as grandes transicoes desta década nos tragam, também,
uma reorganizagao da sociedade civil em linha com o melhor associacio-
nismo dos interesses difusos dos cidadaos. Para este desiderato contribuira
em muito a nova cultura administrativa que é praticada por redes descen-
tralizadas e distribuidas em modo de coprodugao e cogestao, enquanto as
redes sociais, as comunidades inteligentes e as plataformas colaborativas
alargam a base representativa do que pode ser considerado o interesse pu-
blico e 0 bem comum.

Os exemplos desta multiterritorialidade, ao mesmo tempo regionalista e
cosmopolita, ja existem, a saber: o refor¢o dos programas de mobilidade de
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estudantes e investigadores; a responsabilidade social de todas as inicia-
tivas financiadas com fundos europeus; a solidariedade europeia para com
0s grandes riscos e os bens globais; um direito especifico europeu para li-
dar com os projetos transfronteiricos e transnacionais; um direito proprio e
um quadro de cooperacao apropriados para as redes de autarquias locais e
regionais; um programa europeu de salide para a mobilidade dos “‘grandes
doentes e deficientes”; uma abordagem comum europeia aos servigos de
interesse econdmico geral; o refor¢co dos programas europeu de combate
a desertificacao e uma atengao especial as estratégias de conservacao e
biodiversidade; um programa europeu de iniciativas locais de emprego vi-
sando a integracao dos desempregados de longa duracao. Isto, entre outras
iniciativas de cooperacao.

Conclusdes: descentralizagao e regionalizagao, os principios
de reforma

Nao me surpreenderia que, perante uma politizacao acrescida da Uniao
Europeia ao longo da década, colocando o Conselho Europeu e o Conselho
de Ministros em rota de colisao com as instituicoes mais supranacionais da
Uniao, as administragoes publicas corram o risco de ser instrumentos de
acao politica mais do que instrumentos de cooperacao técnica e adminis-
trativa. Nesse contexto, e se assim for, é provavel que a proxima turbuléncia
orcamental e monetaria na Uniao, em consequéncia da guerra, das taxas
de juro e da inflagao, se repercuta desconfortavelmente sobre as adminis-
tragdes nacionais, regionais e locais. Acresce uma questao recorrente da
maior importancia, a saber: o crescimento do nimero de Estados relutantes
arrastados pelo radicalismo populista e, nessa sequéncia, a polarizacao do
problema regional e a sua irrupcao sobre a forma de regionalismo politico
exacerbado, autonémico e independentista. A experiéncia britanica € um
exemplo dessa tendéncia.

A terminar, gostaria de reportar-me ao caso portugués e, como exemplo
de cooperagao territorial, referir um dos topicos centrais da agenda para
2030, que eu aqui designo como os pontos de regionaliza¢ao, ou seja, a di-
namica interativa entre os niveis regional (NUTS Il) e sub-regional (NUTS
[11/CIM) de governo e administracao (Monteiro e Romao, 2018) e, em resul-
tado dessa interagao, a evolugao da comunidade intermunicipal (CIM) para

uma nova configuragao interurbana que eu aqui denomino de regido-cidade.

Seguem-se alguns pontos mais sensiveis desta dinamica e, também, alguns
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principios de reforma do bindmio descentralizacao-regionalizacao.

Ja sabemos que a evolugao do bindmio descentralizagao-regionalizagao
depende muito da filosofia politica da integracao europeia, em especial,
no que diz respeito a uniao orgamental, aos recursos proprios (impostos), a
formacao de divida conjunta europeia e a comunitarizacao de novas areas
de integragao, como é o caso das alteragdes climaticas, da saude publica e
da seguranca e defesa.

Ja sabemos, também, que a transformacao digital desencadeia uma cres-
cente desintermediagao e desmaterializacao da administragao do territorio
e que a sociedade politica, ao contrario, se sente, cada vez mais, acantonada
e confinada nos limites territoriais da sua legitimidade eleitoral. Este dese-
quilibrio empurra a sociedade politica para a defensiva e esta na origem de
muitos equivocos no bindmio descentralizacao-regionalizacao.

Ja sabemos, ainda, que uma abordagem territorial pela perspetiva das redes -
centralizadas, descentralizadas e distribuidas - pode ser aplicada as cidades
do futuro e, em especial, a regiGo-cidade como rede policéntrica, distribuida
e colaborativa.

Ja sabemos, igualmente, que o investimento feito na smartificagdo do territo-
rio é decisivo, desde a simples otimizacao de recursos na provisao de servigos
publicos até a criagao de um ambiente inteligente na educagao-ensino-forma-
¢do de toda a populacao, desde a promocgao de plataformas digitais made in
tendo em vista desde a criagao de uma sociedade local mais participativa
e colaborativa até a criacao de um ecossistema digital integrado orientado
para a estratégia de desenvolvimento territorial da regiao-cidade.

Ja sabemos que o bindmio descentralizagao-regionalizagao depende muito
da evolugao politico-administrativa das préprias comunidades intermunici-
pais (CIM), em especial, no ambito da lei n.°50/2018 que transfere atribui-
¢oes e competéncias para os municipios e as CIM; para la desta transferén-
cia, importa saber se 0os municipios, eles préprios, desejam evoluir para um
genuino federalismo intermunicipal, um novo patamar para um governo
dos comuns e um verdadeiro territério-desejado, ora, sobre tudo isto paira
ainda uma nuvem espessa e carregada.

Ja sabemos, finalmente, que a filosofia politica da regionalizacao, em espe-
cial, a interacao dinamica entre os niveis regional (NUTS Il) e sub-regional
(NUTS [11/CIM) depende, em primeiro lugar, de uma reforma da adminis-
tragao regional desconcentrada do Estado e a formagao de um executivo
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regional com base nas atuais CCDR, e,em segundo lugar, do reforco das CIM
com a correlativa modernizagao das estruturas das administragdées munici-
pais. Essa reforma da administracao regional esta em curso.

Aqui chegados, e perante uma matéria tao complexa, talvez possa resu-
mir desta forma simples os principais principios de reforma do bindmio
descentralizacao-regionalizacao:

- O gradualismo e o paralelismo das duas reformas, a descentralizacao
administrativa e a reforma municipal, de um lado, a regionaliza¢ao ad-
ministrativa e a reforma do estado, do outro; este paralelismo/gradua-
lismo reforca os dois processos e é pedagogicamente e politicamente
compensador;

- Uma massa critica de competéncias nos dois niveis, municipal e regional,
é fundamental: trata-se nao apenas de criar condi¢des para acreditar
uma verdadeira economia de rede e aglomeragao entre os dois niveis,
mas, também, de programar no tempo a deslocagao de servicos para as
regioes;

- Uma maior autonomia do desenho das politicas publicas do territdrio: as
tecnologias de informacao e comunicagao (TIC) e a transformacao digi-
tal irao permitir a formacao de plataformas de interagao colaborativa e
uma intensidade-rede mais inteligente e criativa, no sentido da smartifi-
cagdo do territdrio e esta tendéncia é inescapavel;

- Uma maior cooperagdo politica, técnica e administrativa entre os dois ni-
veis de administragdo permitira ensaiar processos e solugées mais ajus-
tados de delegacao, contratualizacao e parceria, no sentido de encontrar
a escala mais apropriada e os meios mais adequados a cada politica
publica territorial.

No final, se cumprirmos estes principios simples de boa administracao e
cooperacao territorial estou convencido de que teremos feito mais e me-
Lhor com menos.
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Resumo

Se ja se havia constatado que o Estado unitario, na sua concegao mais pura,
se havia tornado demasiado pequeno para responder a sociedade aberta,
europeia e internacional, o reavivar do debate em torno da descentrali-
zagao permite constatar, agora a um outro nivel, que tal Estado é, simul-
taneamente, demasiado grande para fazer face a necessidades territorial
e particularmente localizadas. A questao que se tem vindo a levantar a
proposito € a de saber qual € a intensidade ou a extensao que deve assumir
areparti¢cao ou o descongestionamento de poderes entre diferentes entida-
des publicas. Em particular, discute-se se a descentralizagao deve refletir-se
na criagao, em Portugal continental, de Regides administrativas.
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2.1. Aunidade e a complexidade do Estado

Discutir a regionalizagao significa colocar em perspetiva, pelo menos, duas
premissas que tém servido de mote a tanto do que se escreve sobre o esta-
do do Estado.Por um lado, e num ponto de vista internacionalista, a pretexto
da globalizacgao, o discurso tende a reforcar a forma como as fronteiras es-
taduais se esbatem, como o poder estadual se erradia para outras esferas,
e como a propria legitimidade democratica se mitiga, enfim — e utilizando
uma expressao que nos parece particularmente sugestiva (sem prejuizo da
adesao ou nao a respetiva ideia) —,como o Estado se derrete'. Por outro lado,
no contexto europeista, a atengao € constantemente centrada no, assim de-
nominado, caminho federalista, na forma como os Estados ‘cedem”, também
cada vez mais, segmentos do exercicio da sua soberania, e na relevancia de
serem adotadas solugoes juridico-normativas harmonizadas (se nao, unifor-
mizadas). Enfim, como a Uniao Europeia se solidifica.

Sem prejuizo da relevancia dessas perspetivas — as quais, importa enfatiza-
-lo, ndo sao imunes a critica, e de modo algum devem ser perspetivadas
como um dado socioldgico, institucional, politico ou sequer juridico — a
verdade é que o referido debate sobre o estado do Estado ai nao se esgo-
ta, devendo igualmente direcionar-se a reflexao para um enfoque interno,
cuidando de saber se as ideias de proximidade territorial e social nao serao
igualmente pertinentes e de convocagao obrigatdria.

Reconhece-se, naturalmente, que o Estado se integra hoje em comunidades
politicas supranacionais ou em sistemas politicos internacionais, global-
mente considerados, sendo comuns as referéncias ao contexto “pos-esta-
dual” e “pds-nacional” como formas de marcar os tempos globais. O Estado
nacional nao &, porém, uma mera regido integrada numa realidade mais
ampla (num Estado global). A adequada percecao do Estado nacional, nao
sendo reduzido a uma regiao, ocupa, ainda, o centro das preocupagoes de
indole constitucional, como também o ocupam as questdes relacionadas
com a sua prépria estrutura, forma, organizacao e funcionamento?.

1 Cf. Bauman, Zygmunt (2007). Modernidade Liquida. Plinio Dentzien (trad.). Rio de Janeiro: Zahar.

2 Isto sem prejuizo de se reconhecer, necessariamente, que o constitucionalismo meramente centra-
do no Estado se encontra ultrapassado Vide, a propdsito, Canotilho, J. J. Gomes (2005). O Estado no
Direito Constitucional Internacional. Revista de Histdria das Ideias, Volume 26, Instituto de Histéria e
Teoria das Ideias, Faculdade de Letras da Universidade de Coimbra (disponivel em https://digitalis-
-dsp.uc.pt/bitstream/10316.2/41679/1/0_Estado_no_Direito_Constitucional.pdf [20-02-2023]).
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Politica e ideologicamente, os Estados assumem arranjos territoriais dis-
tintos, por serem distintos os termos em que se concretizam as relagdes de
interacao entre o Estado e as estruturas economicas, sociais, institucionais
e politicas de uma determinada comunidade. A vertebragao organizatorio-
-territorial do poder do Estado podera ser definida a luz de critérios formais
que consideram a:

i) atitularidade do poder constituinte;
ii) a titularidade do poder legislativo; e

iii) a existéncia de personalidade juridica propria e de legitimagao de-
mocratica dos entes subestaduais e dos respetivos 6rgaos.

Através destes critérios identificam-se, fundamentalmente, duas formas de
Estado - os Estados simples ou unitarios e os Estados complexos ou com-
postos®.

A complexidade do Estado, refletida, desde logo, em Estados federais (e
também em unioes reais), advém da pluralidade de textos juridico-politicos
fundamentais e de sistemas de érgaos de governos soberanos, com compe-
téncia normativo-legislativa, dotados de personalidade juridica propria, au-
tonomia politico-deciséria e de um elevado grau de legitimagao democrati-
ca.Reconhece-se, nesse quadro, um estatuto constitucional que assenta em
dois niveis ou degraus juridico-politicos: as entidades federadas gozam de
autonomia constitucional, materializada na prerrogativa de aprovagao de
disposigoes constituintes sem interferéncia exégena, ainda que com respei-
to pela Constituicao federal e da prevaléncia do Direito com esta natureza
(Bundesrecht bricht Landesrecht; Supreme law of the land*). Em contrapartida,
os Estados federados nao sao soberanos na ordem externa, uma vez que
nao participam na comunidade internacional como sujeitos de pleno direi-
to, nem possuem o0s outros atributos que tradicionalmente caracterizam os
Estados independentes: o poder de celebrar convencgdes internacionais, de
enviar e receber embaixadores, de declarar a guerra e de estabelecer a paz.
O Estado federal podera ser consequéncia de um processo de agregacao de
Estados (tal como sucedeu na Convencao Constitucional de Filadélfia, de

3 Para uma adequada diferenciagao, vide, entre muitos outros, Miranda,Jorge (2010). Manual de Direi-
to Constitucional, 111. Coimbra: Coimbra Editora, p. 276 e seguintes, e Silva, Suzana Tavares da (2016).
Direito constitucional I. Coimbra: Institvto Ivrdico da Faculdade de Direito da Universidade de Coim-
bra, p. 181 e seguintes.

4 Cf.,respetivamente, §31 da Grundgesetze Alema e art.° VI, cldusula 2.2, da Constituicdo dos Estados
Unidos da América.
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1787, que deu origem aos Estados Unidos da América) ou de um processo
de desagregacao de um Estado unitario (tal como aconteceu no Brasil, em
1889, por via da proclamacao da Republica Federativa do Brasil.

Ja a unidade do Estado pressupoe que o poder soberano nao se encontre
dividido. Existe um Unico suporte para a soberania e para a estaduali-
dade, reconhecendo-se uma Kompetenz-kompetenz claramente centrada e
rejeitando-se a existéncia de poderes paralelos, dotados de legitimidade
propria ou originaria. Em termos claros: o Estado central reserva para si a
autoridade suprema na definicao e na reparticao de poderes®, sem prejuizo
da existéncia de “arranjos” quanto a distribuicao de poderes relativamente
a entes subnacionais, como Regides ou Municipios (ou em alguns casos,
como o Portugués, mesmo células territoriais ou subentidades mais densas
e proximas, como as Freguesias).

Em geral, no contexto do Estado unitario encontram-se algumas variagoes
de forma, como o Estado regionalizado®, o Estado meramente descentra-
lizado’, ou o Estado parcialmente regionalizado, como é o caso do Estado
portugués.

No contexto europeu nao existe uma forma de Estado Unica, até porque as
particularidades de cada Estado nao permitiriam tal uniformidade. Os Es-
tados encontram-se vertebrados de acordo com a sua realidade territorial,
politica, institucional, cultural, linguistica e mesmo econdmica. Em particu-
lar, as circunstancias histéricas sao muitissimo determinantes na forma de
cada Estado.

A prépria determinacao da forma de cada Estado constitui uma tarefa par-
ticularmente exigente e que nao é facilitada pela consulta dos respeti-
vos textos constitucionais — afinal, o law in the books nem sempre coincide
com o law in action. Na verdade, a partir da leitura da versao mais recente
do relatério elaborado pelo Council of European Municipalities and Regions®

5 Cf. Otero, Paulo (2017). Direito Constitucional Portugués, Volume |, Identidade Constitucional. Coimbra:
Almedina, p. 139.

6 E o sucede, por exemplo, em Espanha, cujo Estado se diz unitdrio regional, encontrando-se o terri-
torio, nos termos dos artigos 2.° e 137.° da Constituigao espanhola, organizado em Municipios, Pro-
vincias e Comunidades auténomas. As Comunidades auténomas, cujas competéncias se encontram
elencadas no artigo 148.°, encontra-se vedada, n.° 1 do artigo 145.°, a possibilidade de assumirem
a forma de uma federagao.

7 Como é o caso do Estado francés, com as collectivités territoriales (artigos 72.° e seguintes da
Constituicao francesa).

8 Cf. Council of European Municipalities and Regions (2018). Local and Regional Government in
Europe - Structures and Competences (disponivel em https://www.aedrel.org/wp-content/uploads/
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(dedicado a aferir a estrutura governamental local e regional na Europa)
facilmente se constata que nao existe uma forma Unica de Estado nem um
modelo Unico de regionalizacao no espago europeu. As regiées europeias
assumem dimensaoes, significados e formas de autonomia muito distintas e,
sem embargo do que acima se disse, parece poder concluir-se que a forma
de Estado (unitaria ou federal) nao parece variar em funcao da dimensao
territorial do Estado, do nimero de habitantes ou do nivel de desenvoltura
econdmica ou social.

Do aludido relatério resulta ainda que, genericamente, os Estados (ditos)
mais desenvolvidos sao mais descentralizados e os Estados mais centra-
lizados sao (ditos) menos desenvolvidos. Porém, antes de tentar captar a
esséncia de um eventual incentivo regionalista de feicao ou procedéncia
europeia, importara tentar perspetivar a regiao de acordo com o enfoque
adotado pelo ator no qual ela geneticamente surge: o Estado (com especial
atengao — para ja, ainda de modo abstrato — no Estado portugués).

2.2. Regioes e tensodes estaduais (unidade, descentralizagao
e autonomia)

Sendo a Constituicao o estatuto juridico do poder politico, cumpre-lhe de-
finir a forma de Estado®. Neste sentido, a Constituicao da Republica Portu-
guesa (CRP) afirma, no seu artigo 1.°, a natureza soberana da Republica, e
reconhece, no seu artigo 3.°, a unidade e a indivisibilidade da soberania. A
soberania e a unidade do poder estadual, enquanto dimensdes interdepen-
dentes, justificam que o Estado portugués, nos termos do artigo 6. seja
um Estado unitario, preceito que eleva o principio da unidade do Estado
a principio estruturante do Estado portugués. Alids, indo ao encontro da
especialidade subjacente a realidade portuguesa, a atual epigrafe do arti-
go 6.° (“Estado unitario”) deveria ser substituida por aquela que melhor a
expressa - Estado unitdrio regional -, até porque do aludido preceito decor-
re ainda a imposicao de o Estado respeitar, na sua organizacao e funcio-
namento, o regime autondmico insular e os principios da subsidiariedade,
da autonomia das Autarquias locais e da descentralizacao democratica da
Administracao publica.

local-and-regional-government-in-europe.pdf [21-02-2023]).

9 Cf. Canotilho, J. ). Gomes (2003). Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do (7.7 edigao). Coimbra:
Almedina, p. 359.
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A consagracao deste principio é, de resto, a expressao de como o sentimen-
to de autonomia local é particularmente forte e historicamente enraizado,
0 que se constata pela prépria historia do constitucionalismo portugués. Na
realidade, apds a consolidacao do liberalismo sempre existiram em Portu-
gal diferentes niveis territoriais de poder (entre eles, uma autarquia supra-
municipal, sob a forma de provincia ou de distrito)®.

Ao longo do texto constitucional é concretizado o suporte Unico para a
estadualidade, dele decorrendo:

i) a existéncia de uma organizagao politica e juridica;
ii) a existéncia de uma so6 soberania interna e externa;

iii) @ imediaticidade das relacoes juridicas entre o poder central e os
cidadaos; e

iv) a indivisibilidade territorial.

A unidade do Estado portugués nao é, porém, contraria a formas de des-
congestionamento, reparticao ou fracionamento de poderes entre entida-
des publicas distintas, infraestaduais, que ja existam ou que venham a ser
criadas. O artigo 267.°,n.° 2, da CRP, alias, impoe ao legislador o desenvol-
vimento e o aprofundamento de adequadas formas de descentralizagao e
de desconcentragao administrativas, fruto daquele que foi o acumular de
distintas fungoes pelo Estado central e da consequente constatacao de que
a resposta deveria ser mais eficiente.

A unidade do Estado portugués convive, assim, com a descentraliza¢do, em
expressao de um modelo pluralista de organizagao interna do Estado, ne-
cessariamente orientado e limitado pelo texto constitucionall, e em ex-
pressao da maxima de que o Estado de Direito democratico assenta na
limitac3o juridica do poder, que ndo devera ficar concentrado. E, assim, por
imposicao constitucional que se assiste a transferéncia de poderes admi-
nistrativos (atribui¢oes e competéncias) do centro para a periferia, a favor
de pessoas coletivas publicas distintas do Estado. A descentralizagao desig-

10 Sobre a contextualizagao histérica da descentralizacdo e da regionalizagao, vide Amaral, Diogo
Freitas do, Silva, Jorge Pereira da (2019). Estudo aprofundado sobre a problematica da regiona-
lizagao, Volume | - Regides administrativas, desconcentracao e deslocalizacao, p. 14 e seguintes
(disponivel em  https://www.parlamento.pt/Documents/2019/julho/descentralizacao/Freitas-do-
-Amaral_Jorge-Silva.pdf [22-02-2023]).

11 Cf. Otero, Paulo (2017). Direito Constitucional Portugués,Volume |, Identidade Constitucional. Coim-
bra: Almedina, p. 142 e 143.
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na, portanto, o fendmeno de atribuicao de poderes ou fungdes publicas a
entidades infraestaduais®2.

Num entendimento necessariamente distinto daquele que é o seu senti-
do estritamente mais comum, a regionalizacao corresponde precisamente a
uma modalidade de descentralizacdo — constitucionalmente imposta®® — e
a regido, mais do que corporizar uma porcao de territério determinada por
caracteristicas comuns ou circunstancias especiais, correspondera a uma
pessoa coletiva territorial, dotada de um autogoverno, mediante 6rgaos
representativos proprios, a quem foram devolvidos poderes pelo Estado,
e cuja delimitacao é legalmente estabelecida. Através da regionalizacgao,
o territério nacional (continental) fica dividido em Regides administra-
tivas?®, situadas acima dos Municipios e abaixo do Governo e da respetiva
administragao central.

Porém, e como melhor se vera, a divisao de Portugal continental em Regides
administrativas, apesar da imposi¢cao ao nivel do escalao juridico-normati-
vo mais elevado (a Constitui¢ao), ainda nao conheceu implementacao?s, se
bem que, em termos praticos, se reconheca a existéncia de “delimitacoes”
(e.g., Norte, Centro, Lisboa e Vale do Tejo, Alentejo e Algarve) que servem
como areas de jurisdicao de servicos ou como entidades desconcentradas
do Estado (como € o caso das Comissoes de Coordenacao e Desenvolvimen-
to Regional, das Administracdes Regionais de Saude, das Dire¢des Regionais
da Educacao, das Dire¢des Regionais de Agricultura e Pescas, e das Direcoes
Regionais da Cultura, entre outras).

12 Cf. Queird, Afonso (1990). Descentralizagdo. In José Pedro Fernandes (dir.), Diciondrio Juridico da
Administragdo Publica. Coimbra: Coimbra Editora, p. 569.

A unidade do Estado portugués convive, ainda, com a desconcentragdo, enquanto deslocagao de com-
peténcias no ambito da prépria organizacdo administrativa do Estado, dos érgaos centrais para 0s
orgaos periféricos, dos 6rgaos superiores para os 6rgaos inferiores, sem que haja o reconhecimento
de outras pessoas coletivas publicas, restringindo-se a uma reparticao geografica do poder central
do Estado.

13 Cf. artigos 236.°,n.° 1,e 255.° da CRP.

14 Nas Regides auténomas nao ha lugar a Regides administrativas — artigo 236.%,n.° 2,da CRP - pela
sua reduzida dimensao territorial e porque a existéncia daquelas consome a existéncia destas.

15 O emprego da expressao “Regides administrativas” e ndo de “provincias” sera justificado pela
necessidade de se evitar encarar tal solu¢do como uma forma de regressar a forma mais antiga de
organizagao - Canotilho, J.J. Gomes, Moreira, Vital (2014). CRP - Constitui¢do da Republica Portuguesa
Anotada,Volume Il (4.7 edigao revista, reimpressao). Coimbra: Coimbra Editora, p. 773.

16 Nos termos do artigo 291.°, n.° 1, da CRP, enquanto as Regides administrativas nao estiverem
concretamente instituidas, subsistira a divisdo distrital no espaco por elas ndo abrangido, surgindo,
aqui, o distrito enquanto circunscricao territorial do Estado.
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Em todo o caso, é justo reconhecer que, nao obstante a omissao na cria-
¢ao das regioes, existem altos graus de descentralizacao administrativa e
autonomia, particularmente ao nivel do poder local e das respetivas au-
tarquias (Municipios e Freguesias). A estas é-lhes reconhecido constitucio-
nal e legalmente um conjunto de atribui¢des e de competéncias, distintas
das atribuicoes e competéncias estaduais, bem assim como os meios nor-
mativos, organizatorios e funcionais que permitam a sua exequibilidade,
falando-se, do ponto de vista constitucional, de uma garantia de auto-
-administragao localv’.

Do mesmo modo, reconhecem-se nucleos de descentralizacao politica, de-
signadamente ao nivel insular (Acores e Madeira), sendo o respetivo regime
autondémico respeitado.

Por aqui se compreende que os conceitos de descentralizacao e de regionali-
zacao nao devem ser confundidos, constituindo a segunda umas das formas
juridicas da primeira, num imperativo (e designio) de valorizacao do poder
local, o qual se traduz numa efetiva exigéncia do Estado de Direito e corres-
ponde a manifestagao de uma separagao vertical de poderes®.

2.3. Regides e tensdes europeias

Percecionada a regiao a partir do Estado, procure-se agora alcanga-la numa
perspetiva diversa, externa: a europeia.

A Uniao Europeia nao representa, verdadeiramente, e por si mesma, uma
forma de Estado, mas sim uma solugao singular, hibrida, que extravasa pre-
tensoes de integracao econdmica e que é erguida sob formulagoes que, no
plano politico, sao originais, sendo discutivel a existéncia de uma inten-
cionalidade federadora ou confederadora perante a uniao de Estados em
que assenta®’.

17 Cf. Rocha, Joaquim Freitas da (2019). Direito financeiro local - Finangas locais. Coimbra: Almedina, p. 39.

18 Cf. Machado, J. Baptista (1982). Participagdo e Descentraliza¢do - Democratizacdo e Neutralidade na
Constituicdo de 1976. Coimbra: Almedina, p. 87 e seguintes.

19 Podera dizer-se que, ndo obstante as resisténcias (compromissadas) das institui¢des e doutri-
nadores do ordenamento europeu, sera ajustada — e ja ndo é nova, bem pelo contrario, — a quali-
ficacdo da integragao europeia como uma “Comunidade de Estados” (Staatengemeinshaft). Assim, ja
classicamente, KIRCHHOF, Paul (1992).“Der Deutsche Staat in Prozefs der europdischen Integration”, in
Handbuch des Staatsrecht (org. INSENSEE e KIRCHHOF), VII, C.F. Miiller, Heidelberg, e BVerGE [Bundes-
verfassungsgerichtentscheidungen), 37, 278, Solange |.
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Para o que aqui particularmente releva, a Uniao Europeia é regida pelo
principio da subsidiariedade, encontrando-se as instituicoes europeias limi-
tadas pelos poderes que os proprios Estados-membros lhes transmitem por
via do Direito originario da Uniao. Os Estados-membros, alias, reservam o
direito de fazer sobrepor a ordem juridico-normativa da Uniao os principios
fundamentais que regem os respetivos ordenamentos internos, nos termos
que, em Portugal, se encontram consagrados no artigo 8.°,n.° 4, da CRP.

Na auséncia de uma determinacao europeia quanto a forma de Estado a
adotar (se é que a mesma seria, sequer, abstratamente admissivel), a ar-
quitetura constitucional dos Estados-membros consagra duas formas es-
taduais - o Estado unitario e o Estado federal - com niveis ou formas de
descentralizacao distintos, o que permite afirmar que a Uniao Europeia é
ainda caraterizada por uma diversidade de formas estaduais, respeitando
as realidades regionais de cada Estado-membro, mesmo que a ideia federal
possa corresponder aquela que, porventura, melhor concretize a prépria
ideia de Uniao. O respeito pelas tradicoes de descentralizagao dos Estados
Membros devera, de resto, ser garantido por esta, precisamente como uma
forma de lhes permitir contornar as eventuais desvantagens decorrentes da
respetiva localizacao e de aproveitar da melhor forma as vantagens locais.

A circunstancia de se encontrar uma consideravel diversidade de organiza-
¢ao estadual € ainda justificada pelo facto de que dos Tratados nao decorre,
nem expressa nem implicitamente, um direito a autonomia regional ou fede-
ral dos Estados-membros, nem um direito a secessGo?. A matéria relativa a
descentralizacao territorial e a autonomia regional é tida como um assunto
interno dos Estados-membros, excluido da esfera de interferéncia da Uniao
Europeia?’.

Nao obstante, ja desde a década de 90 que se assiste a afirmagao crescente
da “Europa das Regides”, motivada pelo maior protagonismo social e politi-
co das regides no quadro europeu, que nele surgem como o contrapeso e o
reverso da unificacao politica e como promotoras do enraizamento cultural

20 A questao em torno das Regides administrativas nos Estados-membros nao se confunde com uma
outra, reconduzida a Europa das regides, e que trata de aferir da possibilidade de atribuir uma dimen-
sao infraestadual a Uniao Europeia. A propésito, vide a discutivel proposta de PAUL GOLDSCHMIDT,
“Toward a Europe of the Regions?”, in The Globalist, 2017 (disponivel em https://www.theglobalist.
com/eu-spain-catalonia-secession-democracy-eurozone/ [20-02-2023]).

21 Cf. artigo 3.°, a contrario, do Tratado sobre o Funcionamento da Unidao Europeia. No limite, a
matéria podera ser reconduzida a coesdo territorial, dominio no qual a Unido e os Estados-membros
mantém uma competéncia partilhada, nos termos do artigo 4.°,n.° 2, alinea c), do mesmo diploma.
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e da legitimacao politica??2. O projeto europeu parece, alias, favoravel a um
modelo de governacao interna a varios niveis, modelo esse que tem assu-
mido um desenvolvimento muito significativo, particularmente a partir do
Tratado da Unido Europeia e, antes dele, do Ato Unico Europeu, comprome-
tendo-se os Estados Membros a dar cumprimento a um modelo de desen-
volvimento econdmico e social (o modelo social europeu) assente na articu-
lagao entre objetivos de competitividade e de coesao econémica e social.
A Uniao Europeia chama a si responsabilidades diretas no cumprimento de
objetivos de desenvolvimento e, a partir do Tratado de Lisboa, objetivos de
coesao territorial (artigo 3.%,n.° 2, do Tratado da Uniao Europeia e artigos
174.° e seguintes do Tratado sobre o funcionamento da Uniao Europeia).

De qualquer forma, e ainda assim, nao se podera afirmar com seguranga que
a assuncao de compromissos, a este nivel, com a Uniao Europeia, determi-
nem a concreta criagao de Regides administrativas. Um compromisso com
a descentralizacao nao significa, necessariamente, um compromisso com
a regionalizagao. O préprio Comité das Regioes nao assume como papel a
promocao da regionalizacao?, pelo que a sua existéncia nao significa, por si
sd, que a regionalizacao seja imposta ou aconselhada pela Unidao, manten-
do-se vinculada a respeitar a identidade constitucional dos Estados-mem-
bros, o que inclui a matéria relativa a descentralizacao territorial interna.

Do restante quadro normativo europeu, em particular, da Carta Europeia de
Autonomia Local?*, também nao decorre uma imposicao de divisao territo-
rial que comporte regides, apesar de, no seu artigo 4.°, n.° 3, se determinar
que, regra geral, o exercicio das responsabilidades publicas deve incumbir,
de preferéncia, as “autoridades” mais préximas dos cidadaos. A atribuicao de
uma responsabilidade a uma outra “autoridade” deve ter em conta a ampli-

22 Cf. Dias, Vitorino Vieira (1996). A regionalizacao, o desenvolvimento regional e a coesao nacional.
Nacdo e Defesa, n.° 80, p. 174 (disponivel em https://core.ac.uk/download/pdf/62686344.pdf [23-02-
2022)).

23 Trata-se de um drgao consultivo da Unido (artigo 13.°, n.° 4, do Tratado da Unido Europeia), as-
sente numa assembleia consultiva composta por representantes regionais e locais, cumprindo-lhe
assegurar a representagao institucional das diferentes coletividades territoriais junto das institui-
¢oes da Unido Europeia, proporcionando um espaco de partilha de opinides sobre o quadro juridico
da Unido Europeia. E consultado pelo Conselho e pela Comissdo Europeia em varios dominios da
politica europeia (coesao econémica e social; salde publica; redes transeuropeias de transportes;
energia e telecomunicagdes; educagao e juventude) e mantem a competéncia para emitir pareceres
sobre questdes que afetem interesses regionais e locais. Para uma descri¢ao pormenorizada sobre a
histdria, composicao e competéncias do Comité das Regides, vide Antunes, Sandrina (2020). Comité
das Regides”. In Joana Covelo Abreu e Liliana Reis (Coord.), Instituicdes, Orgdos e Organismos da Unido
Europeia (pp. 133 e seguintes). Coimbra: Almedina.

24 Ratificada sem reservas por Portugal, através da resolugao da Assembleia da Republica n.° 28/90,
de 23 de outubro.
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tude e a natureza da tarefa e as exigéncias de eficacia e economia. Poder-
-se-a,assim, dizer que o principio da subsidiariedade encontra também aco-
Lhimento no Direito da Uniao Europeia, daqui decorrendo a transferéncia de
atribuicoes e competéncias de cima para baixo. A Carta Europeia da Auto-
nomia Local, serve, de resto, como expressao de que é possivel conceber-se
um Direito comum da autonomia local na Unido, mas perante as significativas
diferencgas assinaladas entre Estados-membros, a harmonizagao da matéria
parece ainda estar longe de ser alcangada.

Neste sentido, parece nao se poder afirmar que o Direito da Uniao Europeia
sirva de particular impulso a criacao de Regides administrativas.

2.4. 0impulso regionalista no quadro constitucional portugués

2.4.1. Enquadramento

Depois de, abstratamente, tentar captar a esséncia do fenédmeno regiona-
lista na dupla otica estadual / supraestadual (europeia), importa recentrar a
analise e adentrar numa perspetiva mais concreta, procurando perceber os
respetivos contornos a partir dos dados impositivos — reitera-se: impositi-
vos — consagrados pelo legislador constituinte portugués.

Neste quadro, afirmam-se as Regides administrativas como Autarquias ter-
ritoriais supramunicipais (em substituicao do distrito), dotadas de 6rgaos
eletivos préprios e de atribuicoes e competéncias préprias, com autonomia,
sendo pensadas para se destinarem, essencialmente, a coordenagao e a
solidariedade entre os Municipios?.

A instituicao das Regides administrativas nos termos constitucionalmente
previstos procura responder a dois propdsitos: por um lado, dotar a estrutu-
ra autarquica de uma instancia que corresponde a dimensao territorial e as
exigéncias financeiras e técnicas dos problemas locais, para as quais 0s Mu-
nicipios, em grande parte, nao sao adequados, por uma questao de escala;
e, por outro lado, propiciar uma base territorial homogénea para a descon-
centragao territorial dos varios dominios da administracao estadual?, em

25 Ideal que teria maior expressao se, tal como proposto por Jorge Miranda, os membros da assem-
bleia regional fossem eleitos por um colégio eleitoral formado pelos membros das assembleias
municipais da area da regiao administrativa, de harmonia com o principio da representagao propor-
cional - cf. Miranda, Jorge (2021). Aperfeicoar a Constitui¢ao. Coimbra: Almedina, p. 130 e 131.

26 Cf. Canotilho, J.J. Gomes, Moreira, Vital (2014). CRP - Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada,
Volume 11 (4.2 edicao revista, reimpressao). Coimbra: Coimbra Editora, p. 773.
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prol de uma Administragao publica nao s6 mais eficiente pela maior proxi-
midade que promove com os cidadaos, mas também mais democratica, por
via do reforco da participacao dos mesmos?’. Como Autarquias regionais que
530, nao deixam de visar, nos termos do n.° 2, do artigo 235.°,a prossecucao
de interesses proprios das populagdes respetivas. E este € um aspeto da
maior importancia, designadamente no que se refere ao desenho que as
mesmas venham possivelmente a revestir.

No que as suas especificas atribuicdes concerne, determina o artigo 257.° da
CRP que as Regides administrativas sao conferidas, designadamente, a direcao
de servicos publicos e tarefas de coordenagao e apoio a agao dos Munici-
pios no respeito da autonomia destes e sem limitagao dos respetivos poderes,
acrescentado o preceito seguinte que cabe as Regides administrativas a ela-
boracao de planos regionais e a participagao na elaboragao dos planos na-
cionais (preceitos estes cuja separacao, alias, se mostra injustificada). A esfera
das atribuicdes das regides, sendo constituidas, chegarao, assim, as atuais atri-
buicdes dos distritos (que sao, nesta medida, ‘espécies em vias de extin¢ao”)
e de algumas das atribuicdes municipais, devolvendo-se-lhe as atribuigoes
atualmente conferidas ao Estado e aos correspondentes servicos publicos. A
direcao dos servicos publicos, alias, refere-se aos servicos publicos transferi-
dos do Estado para as Regides ou criados nestas ex novo, tal como previsto no
artigo 21.° da Lei n.° 56/91 (Lei-Quadro das Regides administrativas).

Relativamente a coordenagao e ao apoio a agao dos Municipios, em causa
nao podera estar o exercicio de um poder hierarquico ou de tutela, nem
tais atribuicoes poderao levar a reducao das atribuicdes dos Municipios
(solugoes que, de resto, sempre dificilmente passariam no crivo da consti-
tucionalidade, designadamente em face do principio da autonomia a estes
conferida). A melhor interpretagao €, portanto, aquela que tem em conside-
racao o principio da subsidiariedade, sem prejuizo da possibilidade de se
assistir ao desempenho municipal de tarefas regionais, em expressao da
“desconcentralizagao™.

Destas disposicdes atinentes as atribuicoes das Regides administrativas
decorre um nucleo duro de atribuigoes, constitucionalmente garantidas, fi-
cando o legislador ordinario impedido de esvaziar o seu sentido, perante

27 Neste sentido, vide Amaral, Diogo Freitas do, Silva, Jorge Pereira da (2019). Estudo aprofunda-
do sobre a problematica da regionalizagao, Volume | - Regides administrativas, desconcentragao
e deslocalizacao, em especial, p. 192 e seguintes (disponivel em https://www.parlamento.pt/Docu-
ments/2019/julho/descentralizacao/Freitas-do-Amaral_Jorge-Silva.pdf [22-02-2023]).

28Cf. Canotilho, J. ). Gomes, Moreira, Vital (2014). CRP - Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada,
Volume Il (4.2 edicao revista, reimpressao). Coimbra: Coimbra Editora, p. 777 e 778.
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a natureza imperativa que tais disposicdes assumem, ainda que lhe caiba
concretizar quais as fungdes que devem, em concreto, ocupar as Regides
administrativas. Neste sentido, estas ultimas gozam (melhor dito, deveriam
gozar) de uma garantia institucional. Por corresponderem a um fenémeno de
descentralizacao administrativa (e nao de descentralizagao politico-admi-
nistrativa), nao dispdem de quaisquer competéncias de natureza legislativa,
até porque em causa nao esta, para estes efeitos, a descentralizagao ou a
desconcentragao normativa, com a qual também convive o Estado unitario.
De resto, a regionalizacao é, na verdade, evolutiva (0 emprego da expres-
sao, no artigo 257.°, “designadamente” também para ai aponta), podendo
ser equacionado o refor¢o dos poderes das Regides no caso de aquela se
revelar positiva e desde que existam recursos financeiros para o efeito?’.

A este propdsito é, alias, evidente que a criagao de Regides administrati-
vas pressupora a assung¢ao de custos, suportados pelo erario publico, as-
sociados, nomeadamente, as despesas de instalacao, de pessoal, de fun-
cionamento corrente e de investimentos. Vindo a ser legalmente possivel
a existéncia de défices orcamentais e reconhecendo-se a capacidade de
endividamento das Regides administrativas, a divida publica nacional so-
frera um aumento. Sem querer entrar pelas questoes atinentes aos pros e
aos contras associados a criacao das Regides administrativas - os quais nao
podem ser apontados com ligeireza ou modismo - sempre se dira que um
projeto nesses termos devera partir da existéncia de viabilidade financeira,
0 que pressupde o afastamento de intencdes centradas na mera criacao
de mais centros de poder territorial e de efeitos associados a uma maior
despesa publica. A viabilidade de tal projeto pressupora sempre maior pro-
ximidade, responsabilidade e eficiéncia do poder (e do dinheiro) publico e
a existéncia de adequados e eficazes mecanismos de escrutinio.

2.4.2. Equivocos da subsidiariedade na estrutura do Estado
unitario

O principio da subsidiariedade, nos termos que aqui importam?®°, aponta
para o tipo de relacao supletiva, de auxilio ou de assisténcia, que é mantida

29 Cf. Amaral, Diogo Freitas do, Silva, Jorge Pereira da (2019). Estudo aprofundado sobre a proble-
matica da regionalizacao, Volume | - Regides administrativas, desconcentracao e deslocalizagao,
(disponivel em  https://www.parlamento.pt/Documents/2019/julho/descentralizacao/Freitas-do-
-Amaral_Jorge-Silva.pdf [22-02-2023]).

30 Para uma detalhada analise ao principio da subsidiariedade, vide Morais, Carlos Blanco (1998). A

dimensao interna do principio da subsidiariedade no ordenamento portugués. Revista da Ordem dos
Advogados, ano 58, Il, p. 779 e seguintes.
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entre o Estado (o ente publico maior) e os entes territoriais que, em relacao
a ele, Lhe sao menores mas que com ele coexistem no ambito dos seus inte-
resses especificos. O principio da subsidiariedade funciona, portanto, como
critério competencial, apesar da vaguidade que o caracteriza.

Foi na sequéncia da revisao constitucional de 1997 que o principio da sub-
sidiariedade, no que se refere a estrutura vertical-territorial do Estado uni-
tario®!, passou a constar no artigo 6., n.° 1, da CRP, enquanto critério de
reparticao dos poderes decisérios entre o Estado e os entes infraestaduais.
Assim sendo, os entes infraestaduais devem ter preferéncia na realizacao
das tarefas que possam ser por si resolvidas, legitima e eficazmente. Ao
Estado apenas compete o papel de resolucao de tarefas que nao podem
ou nao devem ser confiadas aos entes infraestaduais e o controlo de atua-
¢oes e/ou o suprir de eventuais omissoes destes nas tarefas que lhes es-
tao adstritas32. O principio da subsidiariedade é, portanto, um principio de
preferéncia, dado que estabelece uma decisao de eleicao a favor do ambito
territorialmente mais proximo3®. Apesar de ser esta a linha interpretativa
mais consensual, verifica-se que, no quadro das Regides administrativas, a
légica subjacente ao principio da subsidiariedade é oposta.

Adisciplina das Regides administrativas € orientada por um quadro de princi-
pios, entre eles se encontrando, precisamente, o principio da subsidiariedade,
nos termos dos artigos 4.° a 7.° da Lei-Quadro n.° 56/91.A luz do disposto no
artigo 4.° do aludido diploma, e em conformidade com a organizagao unitaria
do Estado, a autonomia administrativa e financeira das Regides administrati-
vas é subsidiaria em relacao ao Estado e aos Municipios. A autonomia regio-
nal deve respeitar a esfera de atribuicoes e competéncias dos Municipios e
dos seus 6rgaos. Trata-se, aqui,de uma peculiar incidéncia da subsidiariedade
no Direito portugués, no quadro da relagao triangular Estado-Regides-Muni-
cipios, ja que sao as Regides que, nos termos desta lei, e como coletividades
intermédias, sao subsidiarias frente ao Estado e aos Municipios.

Esta solucao sera compreensivel se se atender a novidade que as Regioes
administrativas representam na realidade portuguesa. Nao havendo in-

31 O principio da subsidiariedade ja conhecia acolhimento constitucional desde a revisao constitu-
cional de 1992, no que respeita a relacao entre Portugal e a Uniao Europeia, surgindo em articulagao
com a clausula de integracao europeia (artigo 7.°,n.° 6, da CRP).

32 Alein.° 50/2018, de 16 de agosto - Lei-Quadro da transferéncia de competéncias para as Autar-
quias locais e para as entidades intermunicipais -, surgiu como reflexo da descentralizacdo, orienta-
da pelo principio da subsidiariedade.

33 Cf. Isensee, J., Subsidiaritdtsprinzip und Verfassungsrecht, p. 226 e seqguintes, apud Canotilho, J. J.
Gomes (2003). Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo (7.2 edi¢ao). Coimbra: Almedina, p. 363.
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fraestruturas regionais montadas nem pessoas experimentadas no exerci-
cio autdbnomo de poderes regionais, a solucao vertida no artigo 4.° podera
ser tida como justificada e cautelosa, apesar das vozes que, na altura, se
levantaram no sentido da ilegalidade ou da inconstitucionalidade indireta
do preceito, por violagao do ja aludido n.° 3 do artigo 4.° da Carta Europeia
da Autonomia Local, e por violagao dos principios constitucionais da des-
centralizagao, nos termos dos artigos 6.°,n.° 1, e 237.°, da CRP, perante a
forma como subverte a pureza do principio da subsidiariedade>*.

2.4.3. Ainexisténcia de Regides administrativas - um siléncio
inconstitucional?

E possivel sufragar o entendimento de que a criacio de Regides adminis-
trativas constitui um imperativo constitucional, inequivocamente consagra-
do no Titulo VIII da Parte Il da CRP. Sem a criacao das mesmas, ficaria por
cumprir na plenitude o programa de descentralizacao territorial no Conti-
nente, previsto no artigo 255.° da CRP, que prevé que a criacao legal das
Regides administrativas deve institui-las simultaneamente - isto é, a lei
que, abstratamente, as criar devera proceder a divisao do pais em Regides,
numa solugao que procura assegurar que é tido em conta o conjunto do
pais, afastando-se a criacao de Regides isoladas. O proprio artigo 6.°,n.° 2,
da CRP, proclama formalmente o principio da descentralizacao democratica
da Administracao publica, a qual deve ser constituida por varias pessoas
coletivas publicas, juridicamente distintas do Estado e dotadas de persona-
lidade juridica e autonomia de gestao, surgindo as Regides administrativas
como uma concretizagao de tal imposicao constitucional, a par do que re-
sulta do disposto no artigo 267.%,n.° 1, da CRP, que exige uma aproximagao
dos servicos publicos as populacoes.

Nesta linha de pensamento, entraria, portanto, em rota de colisao com a
Lei Fundamental, em desrespeito pelas exigéncias do Estado de Direito,
0 nao cumprimento, por parte dos 6rgaos de soberania, de uma parte da
Constituicao que, desde os finais dos anos 90, imporia a criagao de Regides
administrativas. As disposi¢cdes contidas nos artigos 236.°,n.° 1,e 255.°e
seguintes da CRP seriam tidas como regras constitucionais impositivas, por
constituirem imperativos normativos (dednticos) que obrigam o legislador

34 Para uma apreciagao detalhada destas e de outras consideragdes atinentes a (des)conformidade
constitucional do disposto no artigo 4.° da Lei-Quadro, vide Morais, Carlos Blanco (1998).A dimensao
interna do principio da subsidiariedade no ordenamento portugués. Revista da Ordem dos Advogados,
ano 58, 11, p. 813 e sequintes.
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a emanacao de varias leis, destinadas a possibilitar a instituicao e o fun-
cionamento das Regides administrativas®®. A Constituicao serviria, entdo, de
impulso e de ordenador a criacao de Regides administrativas.

Sera também possivel, porém, adotar uma outra linha argumentativa, cen-
trada na circunstancia de que a efetiva criagao das Regides administra-
tivas sempre ficara depende da vontade popular, manifestada através do
referendo, de realizacao obrigatéria nesta matéria. Os 6rgaos de soberania
competentes deram cumprimento a determinacao constitucional quando,
no final dos anos 90, foi criada a Lei-Quadro das Regidoes administrativas
e quando foi promovido o referendo, que acabou por rejeitar a regionali-
zacao. Neste sentido, dificilmente se conseguira sustentar a existéncia de
uma inconstitucionalidade por omissao, perante a circunstancia de o dever
de legislar, para além de nao ter sido incumprido (perante a promulgacao
da Lei-Quadro), sempre pressupde, para efeitos do seu desenvolvimento e
concretizagao pratica, a aprovacao em referendo das Regioes.

Independentemente da posicao adotada, o certo é que, ainda hoje, decorri-
dos mais de 20 anos desde a sua previsao constitucional, as Regides admi-
nistrativas nao foram ainda criadas, sendo uma matéria que parece longe
de reunir o consenso entre os cidadaos. Nao sendo uma matéria consensual,
é discutivel a manutencao nos termos atuais dos preceitos constitucionais
que apontam para a regionalizagao. Uma solucao de consenso passaria,
porventura, por alterar a natureza imperativa das normas constitucionais
que a consagram, tornando-a, malgrado a eventual necessidade, menos im-
positiva, até porque em causa nao esta uma matéria que se reconduza aos
limites materiais de revisao constitucional, tal como determinado do artigo
288.° da CRP.

Esta solucao acaba por acautelar um possivel desfecho negativo associado
a criacao das Regides: sendo criadas, e se se vierem a revelar insustenta-
veis, poderao ser extintas, por nao serem constitucionalmente obrigatdrias.
Esta leitura sera permitida se se encarar o disposto nos artigos 236.° n.°
1, e 255.° e seguintes nao como normas constitucionais densas mas, sim,
como normas constitucionais abertas, por versarem sobre um assunto no
contexto do qual é necessario criar um espaco de conformacao politica e
porque sao medidas que justificam, sobretudo perante a natureza evolutiva
que carateriza a descentralizagao, correcdes ou adaptagdes>®.

35 A propdsito da qualificacao como ordens de legislar, vide Canotilho, J. J. Gomes (2003). Direito
Constitucional e Teoria da Constitui¢do (7.2 edigao). Coimbra: Almedina, p. 1172.

36 Sobre a diferenga entre normas constitucionais abertas e normas constitucionais densas, vide
Canotilho, J. J. Gomes (2003). Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do (7.2 edigao). Coimbra: Al-
medina, p. 1181.
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2.5. Avangos e recuos na criagao de Regides administrativas

2.5.1. As vicissitudes do procedimento legislativo de regiona-
lizacao

Como se constata, a circunstancia de a regionalizacao encontrar acolhi-
mento constitucional nao facilita a criacao de Regides administrativas. Na
verdade, o procedimento constitucionalmente previsto de criagao e de ins-
tituicao das mesmas é particularmente complexo.

Ao nivel legislativo, impde a Constituicao a adogao dos seguintes diplomas:

i) Uma Lei-Quadro das Regides administrativas, que ndo institui nem
cria qualquer regiao em concreto. Trata-se, portanto, de uma lei de
valor reforcado, da competéncia exclusiva da Assembleia da Repu-
blica (artigo 164.°, alinea n), que define o respetivo regime juridico
geral;

i) Uma lei organica da criacao das Regides administrativas, nos termos
do artigo 255.°;

iii) Uma lei de instituicdo de cada uma das Regides administrativas,
dando origem a instituicao, em concreto, de cada uma delas depois
de referendada a sua criagao (artigo 256.°)*”. Ao contrario do que se
exige em relagao a Lei-Quadro (a criagdao, em simultaneo, de todas
as Regides administrativas), esta lei de instituicao podera concretizar
uma regionalizacao meramente parcial;

iv) Uma lei organica definidora da condicao e dos termos das consultas
dos cidadaos eleitores, nos termos do n.° 3, do artigo 256.°, da CRP.

A Lei n.° 56/91, de 13 de agosto, corresponde a Lei-Quadro das Regides
administrativas e consagra os principios gerais, disciplina a institui¢ao con-
creta das Regides, define as atribuicdes das Regides® e identifica e deter-
mina os 6rgaos das Regides e as suas competéncias.

37 Esta lei de instituicao deve respeitar a Lei-Quadro, sob pena de ilegalidade, sendo discutivel se a
sua emanacdo se enquadra na competéncia politica ou legislativa da Assembleia da Republica - cf.
Canotilho, J.J. Gomes, Moreira, Vital (2014). CRP - Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada, Volu-
me |l (4.2 edigao revista, reimpressao). Coimbra: Coimbra Editora, p. 775.

38 No seu artigo 17.° a Lei-Quadro estabelece atribuicdes nos seguintes dominios: a) desenvolvi-
mento econdémico e social; b) ordenamento do territério; c) ambiente, conservacao da natureza e
recursos hidricos; d) equipamento social e vias de comunicacao; e) educagao e formagao profissional;
f) cultura e patrimonio histdrico; g) juventude, desporto e tempos livres; h) turismo; i) abastecimento
publico; j) apoio as atividades produtivas; l) apoio a agao dos Municipios.
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Apesar de ter sido emanada no inicio da década de 90 e de nao terem sido
criadas Regides administrativas, a aludida Lei-Quadro nao foi ainda revo-
gada, nem expressa nem tacitamente, podendo, ainda assim, questionar-se
se tera caducado com o referendo de 1998. Na realidade, tendo existido
um referendo sobre a regionalizacao e tendo sido as mesmas rejeitadas na
vigéncia desta Lei-Quadro, inviabilizando a respetiva criacao, poder-se-ia
argumentar que aquela ja teria deixado de vigorar. Nao nos parece, porém,
ser essa a melhor interpretacao: a vigéncia da Lei-Quadro n.° 56/91 nao
fica condicionada ao restante tramite legislativo e referendario tendente a
criacao das Regidoes administrativas, antes se tratando daquele que é um
segundo momento (o primeiro reconduz-se a previsao constitucional), auto-
nomo, nesse procedimento. Entende-se, portanto, que a aludida Lei-Quadro
permanece em vigor.

A Lei n.° 19/98, de 28 de abril, surgiu como Lei organica da criagao das
Regides administrativas, em concretizacao do disposto no artigo 255.° da
CRP*. Desta Lei decorre(ria) a criacao de oito regides administrativas: Re-
giao de Entre Douro e Minho; Regiao de Tras-os-Montes e Alto Douro; Re-
giao da Beira Litoral; Regiao da Beira Interior; Regiao da Estremadura e
Ribatejo; Regiao de Lisboa e Setubal; Regiao do Alentejo; Regiao do Algar-
ve). Mantendo-se o entendimento exposto a propdsito da vigéncia da Lei-
-Quadro, dir-se-a também que a Lei organica permanece, ainda, em vigor*,

2.5.2 O referendo sobre a regionalizacao

Sendo a criagao legal concretizada em abstrato, a sua criacao efetiva de-
pende da vontade dos cidadaos manifestada em referendo, tal como pre-
visto no n.° 1, do artigo 256.°, da CRP. E, assim, condicio necessaria para a
criagao das Regides administrativas a existéncia de voto favoravel expresso
pela maioria dos cidadaos eleitores que se tenham pronunciado em consul-
ta direta, de alcance nacional e relativa a cada area regional.

39 Enquanto Lei orgdnica que é, a sua aprovacao ficou sujeita ao cumprimento das exigéncias es-
peciais estabelecidas no artigo 168.%, n.° 5, da CRP, fruto da revisao constitucional de 1997. As leis
organicas carecem de aprovagao, em votacao final global, por maioria absoluta dos Deputados em
efetividade de fungoes. Porém, estando em causa, como estava, a delimitacao territorial das Regides,
a respetiva lei organica teve ser aprovada, na especialidade, em Plenario, também por maioria abso-
luta dos Deputados em efetividade de fungdes.

40 A relevancia de se aferir da vigéncia deste quadro juridico-normativo prende-se com a possi-
bilidade de se realizar um novo referendo sobre a regionalizagao ou nao, perante aquele que é o
quadro politico atual, em fungdo da maioria parlamentar exigida para efeitos de aprovagdao de uma
nova disciplina.
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A Constituicao impde, assim (enquanto exigéncia introduzida na revisao
constitucional de 1997), a realizacao obrigatéria de referendo, enquanto
condicgao da instituicao, em concreto, de regides administrativas. Trata-se de
um referendo que esta sob reserva de iniciativa da Assembleia da Republi-
ca, que deve ser convocado pelo Presidente da Republica, que nao podera
abster-se de o fazer uma vez recebida a proposta da Assembleia da Repu-
blica e uma vez pronunciada a sua nao inconstitucionalidade e ilegalidade
pelo Tribunal Constitucional.

Na consulta direta, os cidadaos serao chamados a responder a dois tipos
de questoes, sujeitando-se, portanto, em rigor, a constituicao de Regides
administrativas a um duplo voto referendario. E feita uma questdo de al-
cance nacional, dirigida a todos os cidadaos eleitores, no sentido de sa-
ber se concordam com o modelo e com o mapa de regionalizacao definido
na lei (‘concorda com a instituicdo simultanea, e em concreto, das Regides
administrativas previstas no mapa anexo?”), e uma outra questao, dirigida
aos cidadaos eleitores recenseados na area de cada regiao administrativa,
perguntando-se se concordam com a instituicao concreta da Regiao em
que estejam inscritos (‘concorda com a instituicdo em concreto da regido
administrativa na qual se encontra recenseado?”).

Perante as questoes que sao levantadas, os resultados poderao ser diver-
sos: (i) aprovacao a nivel nacional e a nivel regional; (ii) nao aprovagao a
nivel nacional e aprovagao a nivel regional - neste caso, nao produzem
efeitos as respostas a perguntas que tenham sido feitas quanto a cada re-
giao criada na lei; e (iii) aprovacao a nivel nacional e nao aprovagao a nivel
regional — neste caso, a criagcao de cada Regiao em concreto fica dependen-
te da realizacdo de um novo referendo*'.

A 8 de novembro de 1998 foi realizado o referendo que impoe o artigo
256.%,n.° 1, da CRP, perante uma proposta que visava a divisao do Estado
em oito regides, constante da aludida Lei n.° 19/98: Entre-Douro e Minho;
Tras-os-montes e Alto Douro; Beira Litoral; Beira Interior; Estremadura
e Ribatejo; Regiao de Lisboa e Setubal; Alentejo; e Algarve. A regionali-
zagao acabou por ser rejeitada, perante os seguintes resultados: (i) nao
votaram mais de 50% dos eleitores inscritos; (ii) na pergunta nacional, o
nao venceu com 60,87% dos votantes; (iii) nas perguntas regionais, o ndo

41 Cf. Canotilho,J.J. Gomes, Moreira, Vital (2014). CRP - Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada,
Volume 11 (4.2 edicdo revista, reimpressao). Coimbra: Coimbra Editora, p. 776.
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sO venceu em quatro das oito regides propostas, enquanto nas outras
quatro venceu o sim*.

Perante o resultado alcancado, onde a subrepresentagao da opiniao publica
¢é evidente, sao justificadas as duvidas quanto a forma como este referen-
do tera servido como um instrumento de aperfeicopamento da democracia.
O certo, porém, é que teve como efeito travar o procedimento legislativo,
apesar de nao se poder falar, em boa verdade, numa efetiva legitimacao da
decisao parlamentar.

Por outro lado, e apesar de, abstratamente, o referendo contribuir para uma
maior visibilidade do poder e para uma maior transparéncia na tomada
de decisdes coletivamente vinculantes*, os termos em que, constitucional-
mente, o referendo sobre a regionalizacao se encontra determinado pode-
rao ser criticaveis. Por um lado, a sujeicao do cidadao a duas questoes pare-
ce ser desnecessaria: a pergunta de “alcance nacional”ja absorve, repetindo,
a pergunta de “alcance regional”, podendo gerar, inclusivamente, resultados
contraditérios, com um “ndo” a primeira questao, e um “sim” a segunda, o
que é contrario a desejavel natureza simples das perguntas referendarias. A
pergunta de alcance nacional conhece um nivel de abstracao que € incom-
pativel com o carater concreto de um referendo.

Por outro lado, a previsao constitucional da realizagcao de referendo obri-
gatdrio nao deixa de ser incongruente, sabendo-se que tal exigéncia ja nao
se repete para efeitos de criacao das Regides autdnomas dos Agores e da
Madeira nem para a adesao a Uniao Europeia, fendémenos estes potencial-
mente mais impactantes do que a regionalizacao administrativa de Portu-
gal continental.

Conclusoes

i) O Estado portugués é um Estado unitario e nao regionalizado, subor-
dinado aos principios da subsidiariedade, da descentralizacao admi-
nistrativa e da prossecucao dos interesses proprios das populacgoes;

ii) A matéria relativa as formas de Estado devera conformar-se com o
seu carater necessariamente inacabado e imperfeito, perante as

42 Cf. Amaral, Diogo Freitas do, Silva, Jorge Pereira da (2019). Estudo aprofundado sobre a proble-
matica da regionalizagao, Volume | - Regides administrativas, desconcentracdao e deslocalizagao,
p. 141 (disponivel em https://www.parlamento.pt/Documents/2019/julho/descentralizacao/Freitas-
-do-Amaral_Jorge-Silva.pdf [22-02-2023)).

43 Cf. Canotilho, J. ). Gomes (2017). “Brancosos” e interconstitucionalidade - Itinerdrios dos discursos
sobre a historicidade constitucional (2.2 edigao, 2.7 reimpressao). Coimbra: Almedina, p. 318.
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constantes novas propostas de recomposicao do(s) poder(es), pelo
que a propria concretizacao da regionalizacao constitui um fenome-
no evolutivo;

iii) Arealidade europeia demonstra que nao existe uniformidade no que
toca aos termos em que os Estados se encontram vertebrados, ape-
sar de ser possivel associar-se a regionalizacao a Estados cujo nivel
de desenvolvimento social e econdmico é tido, genericamente, como
superior;

iv) Apesar de favoravel a regionalizacao, o Direito da Uniao Europeia
nao estabelece uma efetiva imposicao dirigida aos Estados-mem-
bros para criacao de Regides administrativas, tratando-se de uma
matéria que integra a esfera decisdria interna de cada Estado;

v) A regionalizagao encontra acolhimento constitucional nos artigos
255.° e sequintes, a par de outros preceitos constitucionais, recondu-
zidos a descentralizacao democratica da Administracao publica e a
aproximacao dos servicos publicos as populagoes;

vi) As normas constitucionais atinentes a criacao de Regides adminis-
trativas poderiam, ao menos abstratamente, ao invés de ser tidas
como normas imperativas, ser consideradas como normas abertas,
suscetiveis de alteracao;

vii) O regime de referendo constitucionalmente previsto afigura-se in-
congruente, ndo se encontrando previsto para outras formas de des-
centralizagao, e podera, inclusivamente, ser tido como injustificado,
perante o ‘efeito-travao” que dele decorre apesar dos niveis de abs-
tengao que pode representar.
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Resumo

A implementagao da descentralizagao em Portugal tem sido um processo
muito longo, com avancos e recuos. Os avancos recentes estao longe de se
refletir em resultados concretos, alguns ainda aguardando regulamentacao,
dificultando uma avaliagao concreta. A metodologia usada neste capitulo
baseia-se em analise documental no que respeita a legislacao e relatorios
de instituicOes internacionais, e na revisao de literatura recente. O objetivo
deste texto é, sobretudo, efetuar uma reflexao do processo ao longo das
ultimas duas décadas e realcar alguns contributos da literatura. Procura-se
clarificar alguns conceitos, efetuar uma breve evolugao da descentralizagao,
contextualizando-a e apontar estratégias e abordagens que devem ser pon-
deradas no futuro. Conclui-se que o aprofundamento da descentralizagao
deve passar pela implementagao de uma adequada estrutura de governan-
¢a territorial multinivel e pela criagcao de regides administrativas.
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Introducao

A descentralizagao é um fendmeno complexo, a sua implementacao em
Portugal tem sido um processo muito longo com avangos e recuos e a li-
teratura é vasta. Os avangos recentes e os que foram anunciados para um
futuro proximo estao longe de se refletir, uns, em resultados concretos,
outros, em regulamentacao especifica. Por todas estas razdes, para quem
ja escreveu sobre a tematica ao longo de mais de duas décadas, torna-se
dificil apresentar uma analise original.

Assim, o objetivo deste texto &, sobretudo, efetuar uma reflexao ao longo de
seis secgoes e realcar alguns contributos da literatura. Procura-se clarificar
alguns conceitos, sistematizando o enquadramento legislativo e estudos
referenciados (seccoes 1 e 2); efetuar uma breve evolugao da descentrali-
zagao, contextualizando-a (seccoes 3 e 4); apontar estratégias e abordagens
que devem ser ponderadas no futuro (seccao 5). Ai, argumenta-se que o
aprofundamento da descentralizacao deve passar pela implementacgao de
uma adequada estrutura de governanca territorial multiniveis e pela cria-
¢ao de regides administrativas.

3.1. Conceito e formas de descentralizacao

A descentralizacao assenta na transferéncia de responsabilidades, recur-
sos e autoridade do nivel mais alto de governagao - Administracao Central
(AC) - para escaldes inferiores de governo ou subnacionais - regional ou
local, para o setor privado ou, ainda, para a sociedade civil. O governo local,
ou regional, tem sido definido como a principal categoria sub-nacional de
governagao, exercida sobre uma area geografica e num dominio limitado
de fungoes de governo - concretamente, materializa-se nas instituicdes ou
estruturas que exercem a autoridade e desempenham fungées de governo
a escala local ou regional.

A descentralizagao, como principio, é essencial a organizacao e ao funcio-
namento da administracao publica, tendo assumido varias formas ao longo
dos tempos em Portugal.

A Constituicao da Republica Portuguesa (CRP) consagra nos seus principios
fundamentais, nomeadamente no artigo 6°/1, a descentralizagao demo-
cratica, associando-a ao principio da subsidiariedade e da autonomia. Os
artigos 266° e 267° referem as fun¢des da Administracao Publica: o n°2
do artigo 267° estipula que devera a lei estabelecer formas apropriadas de
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descentralizacao administrativa. Refere-se a descentralizagao administrati-
va em termos gerais, estipulando que o exercicio da funcao administrativa
e, até, das funcoes de politica setorial seja repartido por diversas pessoas
coletivas, além do Estado.

No entanto, é a reparticao de competéncias por diferentes pessoas coleti-
vas ao nivel territorial que tem assumido maior relevancia, nomeadamente,
pelas regides auténomas (art® 225° e 228°), pelas autarquias (arts. 235°,
288° da CRP) e ainda pelas associacoes publicas (267°/1, 4). O artigo 237°
vincula as atribui¢cdes e organizagao das autarquias locais ao principio da
descentralizagao administrativa.

Em sentido lato, esta pode assumir varias formas: desconcentracao, delega-
¢ao e devolugao. Marcelo Rebelo de Sousa refere outra classificagao. Quan-
to a sua natureza, a descentralizacao pode ser: administrativa, territorial,
institucional e associatival.

Caetano (1980)2 considera a descentralizacao territorial a verdadeira des-
centralizagao, ao possibilitar que determinados interesses locais sejam da
competéncia de pessoas coletivas territoriais dotadas de autonomia, que
assim atuam livremente no ambito dos poderes legais, estando a sua atua-
¢ao apenas abrangida pela fiscalizacao da legalidade.

Existem varios conceitos associados a descentralizagao, que importa distin-
guir, sobretudo, porque tém implicagdes no que respeita a discussao das van-
tagens e desvantagens da descentralizacao e das formas que pode assumir.

Existem trés tipos de descentralizacao, quanto a sua natureza: politica, ad-
ministrativa e financeira. Naturalmente, ao nivel territorial, sao interdepen-
dentes, 0 que se desenvolvera um pouco na secgao 4.

A descentralizagao administrativa assume formas diferentes, que podem
coexistir, podendo a terminologia conduzir a confusao.Assim podem distin-
guir-se as seguintes:

- Desconcentracao - é também denominada de descentralizacao admi-
nistrativa ou burocratica, pois € uma transferéncia de funcoes, normal-
mente, apenas de natureza administrativa ou operacional, da adminis-
tracao central para os seus servicos regionais, ou para outras entidades,
como as autarquias, as CCDR ou para as areas metropolitanas.

1 Em “LigOes de Direito Administrativo’, 22 ed. Lisboa, p.166-167.
2 Caetano, Marcello, Manual de Direito Administrativo, cit., 1980, p. 249.

65



66

3. REFLEXAQ SOBRE A DESCENTRALIZAGAQ EM PORTUGAL

- Delegagao - é o termo usado na transferéncia de competéncias, ou fun-
¢oes, do estado para o setor nao-governamental ou para uma entidade
privada. O estado também pode delegar funcdes para as agéncias pu-
blicas, que geralmente tém autonomia financeira. Pode aplicar-se ainda
a transferéncia de competéncias dos municipios para as freguesias da
respetiva area concelhia.

- Devolugao - ocorre quando a transferéncia de fungoes ou de responsa-
bilidades envolve quer decisdes administrativas quer a capacidade de
decisao politica para entidades subnacionais de governacao.

A desconcentragao, em sentido estrito, distingue-se da descentralizagcao
administrativa na medida em que, no geral, respeita a reparticao de com-
peténcias por 6rgaos dentro de cada pessoa coletiva, enquanto a Ultima se
reporta a divisao de poderes e atribuicdes entre pessoas coletivas. No en-
tanto, tem-se usado a designagao de descentralizacao administrativa quan-
do se transferem fungdes operacionais para as autarquias, como ocorreu em
2018, processo que sera referido noutra secgao.

Poder-se-a deduzir que a forma de descentralizagao efetiva é a devolugao,
pois permite transferir nao apenas fungoes de carater administrativo e ope-
racional mas, também, competéncias de decisao politica acompanhada da
criagao de recursos financeiros préprios, como ocorreu na descentralizagao
territorial para as regides autonomas e para as autarquias locais.

Na descentralizagcao administrativa o Estado pode reconhecer a especifici-
dade dos interesses de uma regiao mas ser ele a prossegui-los através de
servigos regionais e 6rgaos cujos titulares sao designados pela Administra-
¢ao Central. Neste caso, as decisdes nao serao tomadas por 6rgaos emana-
dos da coletividade territorial, em nome e no interesse dela. As populacoes
da regiao serao ouvidas, diretamente ou através dos seus representantes,
que, por seu lado, irao intervir no exercicio de uma fungao consultiva.

3.2. Vantagens e desvantagens da descentralizacao

As organizagdes internacionais tém promovido a descentralizagao (CE, 2016,
OCDE, 2017) potenciando formas de apoiar a sua implementacao eficiente.
Embora a literatura tenha tido dificuldade em demonstrar, empiricamente,
os efeitos inequivocos da descentralizacao sobre o desenvolvimento eco-
ndmico, os relatdrios internacionais procuram realcar a importancia dos
governos locais enquanto nivel descentralizado de administracao, demo-
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craticamente controlado pelas comunidades locais e o0 seu potencial como
protagonistas principais no desenvolvimento econémico e social destas. O
recente paradigma esta centrado na governanga territorial, focando-se mais
nos processos atraves dos quais a escolha publica é determinada, as politi-
cas formuladas e implementadas, tendo em conta a dinamica das relacoes
entre os varios stakeholders ao nivel do territorio.

A descentralizacao administrativa apresenta, em principio, diversas vanta-
gens:

i) maior eficiéncia em abstrato da administragao;

ii) maior democraticidade, possibilitada pela proximidade das pessoas
coletivas publicas em relacao aos problemas concretos a resolver;

iii) especializagao administrativa;

iv) facilitagao da participagao dos interessados na gestao da adminis-
tragao; e

v) limitacao do poder publico através da sua reparticao por uma mul-
tiplicidade de pessoas coletivas, havendo quem fale em separacao
vertical de poderes.

Na ética do federalismo financeiro, a vantagem da descentralizacao reside,
sobretudo, na eficiéncia da afetacao de recursos: a provisao de servicos
publicos deve corresponder as preferéncias das comunidades locais e estas
devem contribuir com receitas proprias para Lhes fazer face. As transferén-
cias do governo central (ou federal) para os niveis sub-nacionais tém em
vista compensar externalidades e possibilitar a autonomia local com base
na partilha de receitas fiscais nacionais, ja que, por questoes de eficiéncia,
as autarquias devem tributar fatores de producao nao-mdveis, como a pro-
priedade.

Também se tém apontado alguns inconvenientes a descentralizagao, como
a proliferacao de centros de decisao, de patrimdnios autbnomos e de exi-
géncias de gestao financeira, o alargamento do numero de servidores pu-
blicos, muitos deles sem qualificagdes técnicas para o exercicio de fungoes
com apreciavel nivel de especializagao, a dificuldade de gerir atividades
com economias de escala (que tém ambito regional ou nacional) e, ainda,
a menor capacidade de controlar o poder de clientelas e, eventualmente, a
corrupcao a nivel local do que nacional.
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Estas desvantagens traduzem-se em dificuldades de controlo e em risco
de ineficiéncia. A Constituicao acautela os riscos ao explicitar como limites
a descentralizacao os poderes de tutela e de superintendéncia, induzidos
pelo principio da unidade da acao administrativa (267°/2).

No entanto, na sua maioria, a literatura considera que as vantagens supe-
ram os inconvenientes, sobretudo no plano dos principios; os limites que
sao impostos a descentralizacao mantém os seus inconvenientes dentro do
aceitavel. No geral, o balanco positivo depende de uma selecao acertada
das funcdes a transferir e de uma boa estrutura de governanga que coorde-
ne a atuacao multinivel ao nivel da sua concretizacao.

3.3. Evolugao do processo de descentralizagao em Portugal

O alargamento das competéncias das autarquias locais ao abrigo da Lei
n.° 159/99, associado ao respetivo aumento da autonomia financeira (Lei
n.°48/98), significou de facto uma devolugao de poderes.

Foi s6 através da Lei de 159/99, de 14 de setembro, que se deu um passo
significativo na regulamentacao do quadro de transferéncia de atribuigoes
e competéncias para as autarquias locais e para os seus érgaos, o que, jun-
tamente com a Lei das Finangas Locais n.° 48/98, permitiu o alargamento
do ambito do poder local. A Lei n.° 75/2013, que revoga a Lei n.° 159/99,
estabelece o regime juridico das autarquias locais, aprova o estatuto das
entidades intermunicipais, estabelece o regime juridico da transferéncia
de competéncias do Estado para as autarquias locais e para as entidades
intermunicipais, e aprova o regime juridico do associativismo autarquico. A
Lei n.° 73/2013 estipula o regime financeiro das autarquias e das entidades
intermunicipais, introduzindo algumas alteragées as receitas municipais.

Como referido em Bravo (2022), os novos diplomas, na sequéncia do Do-
cumento Verde de Reforma da Administracao Local, visavam a promogao
da sustentabilidade local, um maior controlo orcamental, a prevencao de
situagoes de instabilidade e desequilibrios financeiros e assegurar uma re-
ducao progressiva do endividamento, matéria onde se verificam as altera-
¢oes mais significativas face a legislacao anterior. Foi criado um Conselho
de Coordenacao Financeira devido a necessidade de uma maior coordena-
¢ao entre o Estado e as finangas locais, reunindo-se semestralmente para
promover a troca de informagdes entre a Administracao Central (AC) e a
Administragao Local (AL). Segundo Silva (2014), o novo regime financeiro
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das Autarquias Locais e das Entidades Intermunicipais é potenciador de
accountability das Autarquias Locais.

Na realidade, no que respeita as competéncias da Assembleias Municipais e
das Camaras Municipais,a Lei n.° 75/2013 trouxe alteragoes que influencia-
ram o modelo da gestao autarquica (Catarino et al., 2015), nomeadamente:
ha uma diminuicao das competéncias da Camara Municipal derivada da
transferéncia de competéncias para as Juntas de Freguesia (art.° 33.° da
Lei n® 75/2013); e, quanto as competéncias da Assembleia Municipal, estas
saem reforcadas, e a Assembleia Municipal deveria passar a ter uma maior
capacidade de fiscalizagao e analise das atividades desenvolvidas pelo exe-
cutivo camarario.

Portanto, foram necessarias varias décadas apos a Constituicao da Republi-
ca Portuguesa de 1976 para dotar as autarquias de instrumentos legislati-
vos e financeiros para o efetivo exercicio do poder local em areas determi-
nantes da provisao de bens e servicos as populacdes.Ja a descentralizacao
para o nivel regional, no continente, esbarrou com a decisao do referendo
de 1998, terminando com uma verdadeira “cronica de uma morte anuncia-
da” para as regides administrativas (Bravo e Sa, 2000).

O XXI° governo constitucional definiu como prioridade de reforma do Esta-
do a descentralizacao de competéncias para os municipios. Assim, foi apro-
vado pela Lei n.° 50/2018, a Lei-quadro de transferéncias de competéncias
para as autarquias locais e para as entidades intermunicipais, reforcando as
suas competéncias de atuacao nas areas da educacao, agao social, saude,
protecao civil, cultura, patrimonio, habitagao, areas portuarios-maritimas,
praias, informagao cadastral, gestao florestal e areas protegidas, transpor-
tes e vias de comunicacao, atendimento ao cidadao, policiamento, protecao
e saude animal, seguranga dos alimentos, seguranga contra incéndios, esta-
cionamentos, jogos de fortunas e azar e freguesias.

Estas novas atribui¢oes para a Administracao Local teriam que implicar
também o reforgo das suas capacidades através de transferéncias de recur-
sos humanos, patrimoniais e financeiros. Tal refor¢o financeiro esta previsto
na Lei das Finangas Locais (LFL) aprovado pela Lei n.° 51/2018, que previa
que todo o processo de transferéncia de competéncias e o seu reforgo fi-
nanceiro estivesse completo até 2021. Logo, outra alteragao significativa
passou pela criagao de um novo fundo - Fundo de Financiamento da Des-
centralizagao (FFD) -, o qual constitui uma nova transferéncia financeira do
Orcamento de Estado tendo como objetivo o financiamento das novas com-
peténcias das autarquias locais e das entidades intermunicipais.
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0 incremento da dotacao dos recursos financeiros da AL passa também por
modificacoes nos impostos municipais e pelo incremento das transferéncias
do Estado. No que concerne aos impostos municipais, passa a considerar-se
como receita municipal o “produto da cobranca de contribuigdes, designa-
damente, em matéria de protecao civil, nos termos da lei” (alinea e), art.°
14° da Lei n.° 51/2018). Ainda se alterou o cddigo do (Imposto Municipal
sobre Imoveis (IMI), deixando de estar isentos os servicos, estabelecimentos
e organismos de Estado que tenham caracter empresarial, exceto hospitais
e unidades de saude e o patrimonio estatal sem utilizagao.

Na reparticao de recursos publicos entre o Estado e os municipios, para
além do Fundo de Equilibrio Financeiro (FEF), do Fundo Social Municipal
(FSM) e da participagao variavel de 5% no Imposto sobre o Rendimento
das pessoas Singulares (IRS) dos sujeitos passivos com domicilio fiscal no
concelho, definidos nas anteriores LFL, é criada uma nova participacao de
7,5% relativamente ao Imposto sobre o Valor Acrescentado (IVA) total co-
brado no municipio nos setores do alojamento, restauracao, comunicagoes,
eletricidade, agua e gas.

Os principios subjacentes a estas medidas refletem o equilibrio entre a
justa reparticao de recursos, a estabilidade orcamental e a solidariedade
reciproca (que garantem a contencao do défice e divida), com os que possi-
bilitam uma melhor governanga, como o de coordenagao entre administra-
¢ao central e local e a transparéncia.

Recentemente, no inicio de 2023, foi anunciada a transferéncia de atri-
buicdes do Estado para as Comissdes de Coordenagao e Desenvolvimen-
to Regional (CCDR) como uma descentralizagao administrativa, sendo de
iniciativa do governo. No entanto, tipifica uma desconcentracao, segundo
a classificagao definida na seccao 1. Vai implicar a passagem de recursos
humanos, financeiros e patrimoniais para as CCDR. Existem poucos dados
sobre essa matéria, a data, encontrando-se em alteragao os diplomas legais
relativos aos servigos afetados.

No setor da Saude, as CCDR passam, entre outras responsabilidades, a as-
segurar o planeamento regional dos recursos humanos, financeiros e mate-
riais, incluindo a execucao e acompanhamento dos necessarios projetos de
investimento das instituicoes e servicos prestadores de cuidados de saude,
em articulacao com a Direcao Executiva do Servico Nacional de Saude, com-
peténcia que pertencia até agora as Administracoes Regionais de Saude.
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3.4. A descentralizagao e a governanga multinivel

O recente alargamento da descentralizagao na area das politicas publicas
apela a consideragao de uma estrutura de governanga intergovernamental
e sistemas de governanca apoiados por infraestruturas de tecnologia digital
que possibilitem a participagao alargada em rede. O Banco Mundial,a ONU,
O FMI e a OCDE, desde o inicio do milénio, “prescrevem a descentralizacdo
como parte do ajustamento estrutural necessario para liberalizar mercados,
democratizar e promover a boa governanga” (Cheema e Rondinelli, 2007, p.
4), 0 que é necessario ao desenvolvimento inclusivo e sustentavel.

Na perspetiva da governanca, procura criar-se um nexo entre a questao da
descentralizagao e o desenvolvimento com o foco nas comunidades, em
Inglés, The community-driven development (CDD)3. Neste sentido, descen-
tralizar competéncias ou funcoes deve empoderar as comunidades locais
e influenciar a governanca local com vista a eficiéncia, responsabilizacao e
efetiva prestacao de contas (accountability).

A perspetiva da governanga oferece uma dimensao alargada das decisoes
inerentes a definicao das politicas publicas e a sua implementacao numa
perspetiva descentralizada e mais democratica. Com efeito, a partilha des-
cendente da autoridade abrange trés dimensdes funcionais tradicionais
da descentralizacao: i) politica; ii) administrativa; e iii) financeira. Os trés
elementos sao interdependentes, aos quais pode ainda adicionar-se uma
quarta dimensao, a econémica, que deriva do contributo da literatura em
‘governanca descentralizada” na implementacao das politicas publicas se-
toriais (por exemplo, Charbit, 2011, e Pires, 2017).

A descentralizacao politico-administrativa sé é efetiva se ocorrer também
uma descentralizacao financeira, a qual resulta, na existéncia de transfe-
réncias dos governos centrais para os respetivos governos regionais e para
o poder local e de regras especificas que as regulam, para além de receitas
préprias das autarquias.

A reparticao de competéncias entre diferentes niveis territoriais acentua a
divisao funcional de poderes de decisao e de execugao, respetivamente, nos
varios dominios referidos, assumindo a existéncia de autonomia efetiva dos
niveis subnacionais de governacao, ou melhor, de governanga. Com efeito,

3 UN (2013), Decentralization, 6 June, https://www.worldbank.org/en/topic/ communitydrivendeve-
lopment/brief/ Decentralization#:~:text=BRIEF-Decentralization-June%206%2C%202013, consulta-
do 30 jan. 2023.
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alguns dominios de decisao podem ser s6 de natureza administrativa e
econdmica, sem poder politico préprio, como é o caso das comunidades
intermunicipais e das areas metropolitanas em Portugal.

Como se compreende, o nivel de descentralizacao tem sido mais facil de
quantificar pela sua dimensao financeira do que através das dimensodes ad-
ministrativa e politica. Por isso, o grau de descentralizagao costuma ser
medido pelo racio das receitas locais nas receitas publicas totais, e também
pelo racio das despesas locais.

Marks et al. (2008) propuseram um indicador de natureza multidimensional
que acrescenta aspetos politicos e administrativos, o que pode obviar a
limitacao dos racios financeiros como Unicas medidas da descentralizacao.
O seu indice de autoridade regional (regional authority index’), integra dois
aspetos politicos - a auto-regulacao e a requlacgao partilhada, cada uma das
quais se compode de quatro componentes.

A auto-regulacao refere-se ao nivel de autoridade que o governo local/
regional exerce sobre os cidadaos na sua regiao. O segundo refere-se ao
poder/competéncias do governo regional, ou local, em relagao a adminis-
tracao central. A autorregulacao inclui o nivel de autonomia de natureza
institucional, o ambito de delegacao de politicas (ou controlo sobre estas)
e autonomia financeira (poderes fiscais independentes) e poderes de re-
presentagao, ou seja, dos 6rgaos legislativos e executivos proprios. Por seu
lado, a regulagao partilhada mede-se através do modo como os represen-
tantes regionais podem, em maior ou menor grau, contribuir para as deci-
soes de politica nacional e o modo como podem influenciar a distribuicao
das transferéncias e a delegacdao de competéncias do governo central e da
partilha de receitas fiscais nacionais. Deve potenciar-se a criagao de valor
para a sociedade (estado ou uniao), estabelecendo regras de governanca, de
cooperagao entre os diversos niveis de jurisdicao e formas de supervisao e
controlo do nivel superior de decisao para os niveis descendentes.

Esta perspetiva é mais abrangente do que o federalismo financeiro (Oates,
1972). Este define as competéncias dos governos locais e as suas receitas
proprias, de modo a que a autonomia local assegure a responsabilizagao
dos governos locais e dos seus cidadaos pelos custos das suas decisoes em
matéria orcamental.

Assim, o paradigma tem vindo a mudar de uma o6tica de eficiéncia na provi-
sao de servicos as populagoes (dimensoes administrativas e financeira) para
uma otica de gestao dos territorios no ambito de uma efetiva governanca
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publica aberta a outros atores locais e regionais e nao apenas entre 0s po-
deres publicos. As instituicoes europeias tém defendido o aprofundamento
da autonomia da administracao local nos seus Estados-Membros com vista
a uma melhor governanca e a obtencao de resultados mais eficazes em
termos de desenvolvimento local. Efetivamente, para a Uniao Europeia (UE)
a Administracao Local nao se assume s6 como uma entidade gestora da
politica do Estado Central, por delegacao de competéncias deste, mas, tam-
bém, como uma representacao chave das politicas locais num determinado
territorio.

Porém, a transferéncia de funcées em areas como as das politicas educati-
vas, de saude e de transportes exige formas e estruturas de governanca que
compatibilizem a participacao dos varios atores locais com a necessaria
cooperagao e coordenacao entre entidades. Os principios A Lei n.° 73/2013
e a Lei n.° 51/2018 (art®, 5°, 8° 11°), que regulam o regime financeiro das
entidades da administracao local, salientam uma série de principios, entre
eles, a transparéncia, a solidariedade e estabilidade financeiras, bem como
a compatibilizacao entre estratégias locais e nacionais de desenvolvimento.

3.5. E o futuro préximo: as regioes?

0 artigo 255° da CRP prevé a criacao, no Continente, de regidoes administrati-
vas. O art.® 236° da CRP possibilita, ainda, nas grandes areas urbanas, a con-
sagragao de outras formas de organizacao territorial autarquica, sendo que
estas divisoes administrativas tém de ser estabelecidas e definidas por lei
da Assembleia da Republica. De facto, na ultima década, outras entidades da
administragao local foram regulamentadas, nomeadamente as comunidades
intermunicipais, criadas pela Lei n.° 11/2003, de 13 de maio, e as areas me-
tropolitanas, criadas pela Lei n.° 10/2003, de 13 de Maio, a qual estabelece o
regime de criacao, o quadro de atribuicdes e competéncias das areas metro-
politanas e o funcionamento dos seus 6rgaos. Contudo, nao sao autarquias.

Apesar da inscrigao na Constituicao da elaboragao de um Livro Branco para
a regionalizagao e da aprovagao da Lei-Quadro das Regides Administrativas
de 1991 - que contemplava o processo de criagao de oito regioes, a regio-
nalizagao administrativa e financeira de Portugal continental nunca chegou
a ser concretizada. Logo, a ideia da divisao regional, manteve-se, de facto
adormecida “num esconso constitucional (...) e ninguém fora capaz de a tirar
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desse limbo, nem para a trazer a vida nem para a condenar ao olvido®4 até ao
chumbo do referendo nacional em 1998.

Terminava assim um longo processo de negociagao que teve mais recuos que
avangos, que se renovavam em periodos de campanha eleitoral. Bravo (1998)
denominou este longo processo de ‘crénica de uma morte anunciada” pois,
de facto, a criacao de regides assustou personalidades de varios quadrantes
politicos, as quais alertaram para o decorrente esforco financeiro que a cria-
¢ao de regides criaria para o orcamento do Estado, ndao aconselhavel num
periodo de pré-adesao a Uniao Econdmica e Monetaria (UEM) e, ainda, pelo
perigo de fragmentacao politica e de fraca governanga a nivel territorial5.

A criacao de regides em Portugal continental ainda nesta legislatura foi uma
promessa do atual governo. De facto, iria reduzir o grau de centralismo or-
camental, um dos mais elevados no conjunto dos paises europeus da OCDE.
Com efeito, quase 90% da despesa publica tem estado centralizada na admi-
nistragao central e no sistema de seguranga social, cabendo a administragao
local apenas cerca de 12%, em média, no periodo 2008-2017. Ao nivel das
receitas, o grau de descentraliza¢ao é, naturalmente menor, se considerarmos
as receitas locais proprias (excluindo transferéncias): o seu peso no total
das receitas publicas é cerca de 5%, calculado em termos de contabilidade
nacional, para efeito de comparacao internacionalé.

As principais vantagens da regionalizacao seriam a eficiéncia na afetacao de
recursos, através da provisao de servicos e bens com beneficios extensivos a
escala regional da preferéncia das comunidades, e a eficacia no planeamento
e ordenamento do territério, permitindo enquadrar a légica setorial e vertical
das politicas nacionais nos objetivos de desenvolvimento regional (Bravo e
Sa, 2000, p. 98).

A descentralizagao entre nds tem sido um processo por etapas, ou camadas, 0
que dificulta a implementacao de uma estratégia coerente. As eventuais van-
tagens desta abordagem prendem-se com a facilidade em realizar os ajustes
necessarios ao longo do processo; dao possibilidade as medidas ja executa-
das de serem avaliadas e lucidarem a elaboragao e implementacao de novas

4 Francisco Lucas Pires, “Referendo: a sério ou a brincar?”, in Espago Publico, 9-7-1996, Bravo, Ana
Bela (1998, p. 885).

5 Ficou amplamente divulgado o argumento contra a regionalizagao da ingovernabilidade, apresen-
tado por Cavaco Silva, no Expresso de 29-9-96, “Regionalizagao: paixao da inexperiéncia”.

6 Bravo (2022, p. 343) estima que, em termos da contabilidade publica e no universo de toda a ad-
ministragao local, essa percentagem era de cerca de 8% em 2017.
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medidas (Duarte, 2019). De facto, a reforma de 2013 procurou regulamentar
instituicoes administrativas ja de natureza pré-regional. Sera facil concordar
que a criacdo das CIM e das Areas Metropolitanas substituem, em termos
administrativos, as regides administrativas em algumas funcoes; outras sao
efetuadas pelas CCDR. Seria um salto qualitativo conceder legitimidade elei-
toral e democratica a entidades regionais (as cinco CCDR tém sido apontadas
para esse efeito) para que passassem a ser unidades com poder politico.

Entre os argumentos contra as regides, figuram: a pequena dimensao do
territorio nacional; a falta de tradicao historica; e a dificuldade de encon-
trar consensos politico-partidarios na nossa vivéncia democratica. Um nivel
elevado de centralismo, parece assegurar as exigéncias do Plano de Esta-
bilidade e Crescimento (PEC) Europeu. E o que se depreende do enunciado
no “principio da coordenagao” entre financas locais e financas do Estado de-
finido na Lei n.° 73/2013: a coordenacgao entre financas locais e finangas do
Estado tem especialmente em conta o desenvolvimento equilibrado de todo
o Pais e a necessidade de atingir os objetivos e metas orcamentais tragados
no ambito das politicas de convergéncia a que Portugal esta vinculado no
seio da Uniao Europeia.

A coordenagao referida no numero anterior passa a efetuar-se através do
Conselho de Coordenacao Financeira, embora as autarquias locais tenham
de ser ouvidas antes da preparacao do Programa de Estabilidade e da Lei
do Orcamento do Estado, nomeadamente quanto a sua participacao nos re-

cursos publicos e a evolugao do montante global da divida total autarquica.

A descentralizacao politico-administrativa avancada em 2018 continuara a
ser condicionada pelas restricoes impostas pela UE a descentralizacao fi-
nanceira, tendo em conta os principios da estabilidade orcamental de toda a
administracao publica.

A opcgao revelada pelo governo,no OE2019, de inscrever nos programas dos
ministérios as transferéncias relativas as novas competéncias das entida-
des da administracao local, subordina-as, pelo menos em parte, a continui-
dade das decisdes centralizadas. De facto, a descentralizacao de 2018 sera
apenas a transferéncia de funcées administrativas e nao uma verdadeira
transferéncia de poderes de participacao no desenho e na execucao dos
programas nas areas das politicas de educacao, saude, transportes e cul-
tura. A recente questao da crise da habitacao nas cidades veio mostrar que
decisOes centralizadas e iguais para todo o pais podem estar votadas ao
fracasso e produzir ineficiéncia e bloqueios no mercado respetivo. Também
nesta area 0os municipios devem ter mais atribuicdes para tomar medidas
adequadas ao seu concelho.
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Naturalmente, as politicas descentralizadas continuarao a ser partilhadas,
mas nao devemos esquecer que a autonomia local se materializa no poder
discricionario das autarquias para administrarem os meios a elas alocados
pela lei, e tal poder depende também da natureza desses meios (Bravo, 2022,
p. 242). Consequentemente, as transferéncias que sao pré-definidas para o
financiamento deste ou daquele servico especifico sao cerceadoras da discri-
cionariedade (Bilhim, 2004, p. 14). Por outro lado, Gomes (2012) argumenta
que a descentralizagao so sera eficaz se for enquadrada num modelo re-
gional de organizagao do nosso territorio. Ha necessidade de considerar o
nivel regional que, na auséncia de autarquias regionais, tem sido represen-
tado pelas direcoes regionais dos ministérios, pelas agéncias e organismos
da administracao central periférica (@as CCDR e Institutos publicos), as areas
metropolitanas e as associa¢oes das comunidades intermunicipais.

OCDE (2019) realga que o sucesso da implementagao da descentralizagao
depende de muitos fatores:

i. da estratégia de transferéncia, que deve ser equilibrada entre fungdes
das varias politicas e desenhada tendo em conta as especificidades
de cada pais;

ii. da capacitacao politica e institucional para a implementar com efi-
cacia;

iii. do sistema de transferéncia de competéncias e dos meios financeiros
correspondentes;

iv. do grau de desenvolvimento econémico do pais e da sua insercao na
globalizagao, que é reconhecido impactar positivamente no desenvol-
vimento descentralizado e inclusivo.

No caso deste ultimo fator,tem que reconhecer-se que a adesao a programas
internacionais, a pertenca a redes e as parcerias tém tido um efeito impor-
tante para o desenvolvimento das autarquias.

Infelizmente ha que reconhecer as limitacoes ainda existentes. Tavares e
Silva (2018), no seu estudo sobre a governagao/governanga nos municipios
portugueses, defendem que os mecanismos e praticas de governanca nos
municipios sao fracos, elas proprias centralizadas no executivo camarario e
com dificuldade em incluir outros atores que nao apenas os politicos locais e
a administracao central, como as empresas e as universidades. As interacoes
entre os 6rgaos executivos locais e outros da administracao local sao, regra
geral, pouco relevantes.
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Para concluir, resta esperar que se vao operando mudangas positivas e que
as transferéncias de competéncias e de recursos, iniciadas desde o pacote
legislativo 2018, sejam prosseguidas com coeréncia e num quadro de par-
ticipacao ativa das entidades locais e regionais. Como ja foi atras referido, a
implementagao com sucesso depende de um modelo de governanca publica
participativa e descentralizada a varios niveis (interinstitucional e interseto-
rial, incluindo o setor social) e a varias escalas (nomeadamente, territorial,
temporal).

A legislacao criou novas instituicoes, como é o caso dos Conselhos Munici-
pais de Saude na area da descentralizacao da politica de saude, mas também
as CCDR vao ter atribuicoes nessa area, substituindo-se aos intervenientes
da administracao central, 0 que deve permitir um planeamento mais proxi-
mo dos interessados e uma melhor coordenagao com os municipios. Resta
esperar que as estruturas de governanga sejam aperfeicoadas e funcionem
de forma eficaz.
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Resumo

Consagradas as regioes na Constituicao de 1976, o resultado do referendo
de 1998 veio a tornar-se um importante obstaculo a sua implementacao
no continente portugués. Desde entao, varias tentativas tém existido de
acabar com o processo, de o substituir por um sucedaneo e também de o
recuperar. Neste capitulo, abordamos o principio da subsidiariedade e, ten-
do em conta o referido principio, de que forma a regionalizacao, no quadro
de uma reforma do Estado mais vasta, poderia contribuir para um Estado
mental ou tedrico que se quer mais democratico e funcional. Segue-se a
discussao do processo conturbado de reforma e descentralizacao do Estado
em Portugal, a partir de 1998, e a apreciacao do pacote de descentralizacao
do atual Governo, tendo em conta as recomendacoes da OCDE e da Comis-
sao Independente para a Descentralizacao (CID) e a discussao realizada. Os
resultados mostram que o pacote de descentralizagao do Governo acolhe,
em parte, as referidas recomendacgdes. Pouco é dito sobre a reorganizacao
inerente do Estado central e sobre as Areas Metropolitanas de Lisboa e
Porto. A op¢ao do Governo é pela eleicao direta das CCDR reestruturadas e
nao das entidades intermunicipais. A eleicao das mesmas pelos municipios
podera vir a constituir um obstaculo.

Palavras-chave: Subsidiariedade; Descentralizagao; Democracia; Desenvol-
vimento; Estado portugués; Regionalizacgao.
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Introducao

No mundo ocidental, em que Portugal se situa, € comum assumir a exis-
téncia de uma contradicao entre Estado e Sociedade civil e entre Estado e
Mercado. Também é comum recorrer a obra A Riqueza das Nagdes, de Adam
Smith, para defender o Mercado contra o Estado ou, pelo menos, mais Mer-
cado e menos Estado.

E certo que Smith (1776) acreditava mais nas pessoas comuns do que nos
principes iluminados do seu tempo. Considerava que, na economia, o Estado
intervinha, muitas das vezes, para proteger interesses velados em sociedade.
Esquece-se, todavia, que o Mercado que Smith defendia era um mercado
livre ou competitivo (Smith, 1776), governado por um interesse préprio que
se baseava no principio moral da simpatia (Smith, 1759). Simpatia nao é
egoismo e também nao é altruismo. E interesse préprio, mas com fair play.
E interesse préprio num quadro de uma sociedade civilizada Ou seja, o Es-
tado que Smith (1776) criticava nao era o Estado das democracias liberais
de hoje. E apesar de defender menos Estado, até pela menor necessidade
do mesmo na conciliacao entre interesse publico e interesses privados que
resultava do seu principio moral da simpatia, Smith (1776) suporta no Li-
vro V de A Riqueza das Nagdes um papel relevante para o Estado, nao s6 na
administragao da justiga, mas também nas obras publicas e na educagao.

A discussao que aqui trazemos, acerca do Estado e da regionalizacao (en-
quanto elemento de uma reforma mais vasta de inovacao e aperfeicoamen-
to do mesmo), é feita no contexto de um Estado democratico e de uma
economia de mercado, capitalista. Esta ultima bastante dominada, no pre-
sente, por estruturas de mercado que nao sao competitivas e por principios
(i)morais que nada tém a ver com o principio moral da simpatia de Smith.
I[ronicamente, ou talvez nao, aquilo que por vezes se designa de neolibera-
lismo, de Hayek, Friedman, Lucas e outros?, colocou as sociedades democra-
ticas ocidentais a trilharem um “‘caminho para a servidao™, sem simpatia.
A desigualdade tem vindo a aumentar nos paises da OCDE, desde os finais
dos anos 70 do século XX (Stiglitz, 2012; Gornick, 2014; Piketty, 2014). O
consequente encurralar das classes médias faz perigar as democracias nos
referidos paises.

1 Os Estados que Smith observou no mundo ocidental do seu tempo seguiam praticas econémicas
mercantilistas e eram, maioritariamente, Estados absolutistas.

2 A postura ética de Smith é muito na linha da Etica da Virtude associada a Aristételes.
3 Conhecidos como os Chicago boys.

4 Referéncia ao livro de Hayek, The Road to Serfdom, publicado em 1944.
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E no contexto acima descrito que, no minimo e se possivel, urge recuperar aqui-
lo que Wolf (2023) designa de um capitalismo democrdtico. Um capitalismo de
rosto humano, acrescentamos®. Para o efeito, é necessario recuperar o papel
do Estado democratico, libertando o mesmo da tutela de mercados finan-
ceiros desregulados®, aprofundando a democracia que lhe da o contexto
e aumentando a sua capacidade de, a par do Mercado livre e garantindo
este ultimo, contribuir para o bem comum. O Estado democratico mental ou
tedrico aqui idealizado é uma emanacdo da Sociedade civil. E a sua maior
organizagao.

O capitulo estrutura-se do seguinte modo. Apds esta introducao, na pro-
xima sec¢ao abordamos o principio da subsidiariedade, a forma como a
regionalizacao se relaciona com o mesmo e o Estado mental idealizado.
Segue-se uma breve discussao do Estado real a que chegamos em Portugal
e a apreciacao do processo de descentralizagao em curso, do atual Governo,
tendo em conta as recomendagoes da OCDE (2019) e da Comissao Inde-
pendente para a Descentralizagao (2019). Concluimos o capitulo com um
sumario dos principais resultados obtidos.

4.1. A subsidiariedade, a regionalizagao e o Estado mental
idealizado

O principio da subsidiariedade é um principio consagrado pela doutrina so-
cial da igreja’ (PCIP, 2004) e adotado pela Uniao Europeia (EP, 2023). Na
doutrina social da igreja, o principio nao assenta apenas na ideia de en-
contrar o nivel territorial de governo mais adequado a resolucao dos pro-
blemas. Vai mais além. Considera que o referido nivel mais adequado é o
mais baixo possivel consistente com a sua efetiva resolugao, o que esti-
ver mais préximo das comunidades locais que constituem as expressoes
mais basicas e originais da Sociedade civil. Escolhidos os niveis territoriais

5 Na Primavera de Praga de 1968, na antiga Checoslovaquia, Alexander Dubcek e outros propuseram
um socialismo de rosto humano.

6 Como ilustram os recentes colapsos do Silicon Valley Bank e do Signature Bank, nos EUA, e do Credit
Suisse, na Suica, tendo sido a causa da crise financeira global de 2008, o sistema financeiro global
tem vindo a viver da extracdo de rendas a sociedade e esta a por a democracia em perigo. Ativos
toxicos, cripto moedas, especulagao bolsista, dominio sobre os bancos centrais e as taxas de juro,
estes sao alguns dos seus tragos carateristicos.

7 A doutrina social da Igreja consagra os seguintes cinco principios constitutivos: o principio do
bem comum, o principio do destino universal dos bens, o principio da subsidiariedade, o principio da
participagao e o principio da solidariedade. Ver PCJP (2004).
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mais baixos ou imediatos de governo consistentes com a efetiva reso-
lucao dos problemas, o papel dos niveis superiores de governo é o de
auxiliar (“subsidum”) os referidos niveis inferiores de governo, quando a
resolugao dos problemas requer meios que estao para la das possibilida-
des das comunidades e governos locais. E devem fazé-lo no respeito da
autonomia e dignidade dos referidos niveis inferiores de governo, em prol
do desenvolvimento®,

De outro modo, entregar a resolucao dos problemas a niveis superiores de
governo, quando ha niveis de governo mais abaixo consistentes com a sua
efetiva resolugao, é, sequndo a doutrina social da igreja, ferir a dignidade
humana. Como corolario para o caso concreto que aqui nos interessa, reti-
ramos que, a luz da doutrina social da Igreja, o centralismo que caracteriza
o presente Estado portugués é inconsistente com a referida doutrina, pois
fere a dignidade humana.

Na Uniao Europeia (UE), o Tratado de Maastricht ou Tratado da Uniao Euro-
peia, de 1992, consagra o principio da subsidiariedade (ponto 3 do Artigo
5°) como forma de, por um lado, limitar a acao da UE e, por outro lado, apro-
ximar as decisoes dos cidadaos. Ou seja, 0 mesmo € um garante do princi-
pio de conferral (ponto 2 do Artigo 5°), do principio da proporcionalidade
(ponto 4 do Artigo 5°) e do principio da proximidade (ponto 3 do Artigo
10°), também consagrados no referido tratado.

O principio de conferral estabelece que a UE atua no limite das compe-
téncias que os Estados Membros lhe conferem pelos tratados. O principio
da proporcionalidade requer que qualquer agao da UE nao va além do ne-
cessario para alcancar os objetivos dos tratados. Ou seja, a UE abstém-se
de agir nas areas que nao estao exclusivamente debaixo da sua jurisdicao,
a nao ser que essa acao seja mais efetiva do que a agao ao nivel nacional,
regional e local dos Estados Membros. O principio da proximidade diz que
todo o cidadao tem o direito de participar na vida democratica da Uniao
e que as decisdes devem ser tomadas da forma mais aberta e proxima
possivel dos cidadaos. Ou seja, a UE combina neste seu principio da pro-
ximidade a participacao cidada e a transparéncia de atuacao dos poderes
publicos. Em resumo, o principio de conferral limita as competéncias da
UE. Os principios da proporcionalidade e da proximidade limitam o uso

8 “185. (...). It is impossible to promote the dignity of the person without showing concern for the
family, groups, associations, local territorial realities; in short, for that aggregate of economic, social,
cultural, sports-oriented, recreational, professional, and political expressions to which people spon-
taneously give life and which make it possible for them to achieve effective social growth.(...).” (PCIP,
2004, Chapter Four).
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das referidas competéncias e 0 mesmo sucede com o principio da subsi-
dariedade, que é o garante do cumprimento de todos os outros principios.

Antes de consagrado no Tratado da Uniao Europeia de 1992, o principio da
subsidiariedade foi aplicado a politica ambiental europeia, no quadro do
Ato Unico Europeu, em 1986. Entre outros, o Tratado de Lisboa, de 2007,
viria a reforca-lo com o protocolo 1 (envolvimento dos parlamentos nacio-
nais nas politicas da UE) e o protocolo 2 (a obrigatoriedade da UE ter em
conta a dimensao regional e local dos seus atos legislativos e ter de elabo-
rar relatérios detalhados sobre o respeito do principio da subsidiariedade
nos referidos atos).

Tendo em conta o enunciado acima:

i) Ha varios niveis territoriais de Estado ou governo cuja agao tem im-
pacto no pais que designamos de Portugal. No presente e no caso
portugués: o Estado europeu, o Estado central nacional e o Estado
local municipal;

ii) Qualquer que seja o problema, a luz do principio da subsidiariedade,
o mesmo deve ser resolvido pelo nivel territorial de governo mais
abaixo consistente com a sua efetiva resolucao;

i) Existem problemas cujo nivel territorial de governo mais abaixo
consistente com a sua efetiva resolugao é regional (NUTS Il ou agre-
gacoes) ou sub-regional (NUTS Il1);

iv) Portugal nao elege governos ao nivel regional (NUTS Il ou agrega-
¢oes) e ao nivel sub-regional (NUTS Ill), o que enfraquece, afasta dos
cidadaos e torna pouco transparente e, por vezes, cadtica a gover-
nanca dos referidos territorios intermédios no pais, governanca exer-
cida pelo poder central e também pelas entidades intermunicipais
do poder local municipal;

V) A regionalizacao preencheria aquilo que é uma limitacao grave ao
exercicio do principio da subsidiariedade no pais®. E uma condicdo
necessaria, mas nao suficiente para alcangar o Estado democratico
mental idealizado.

9 Desde a sua adesao a UE, em 1986, o Estado central portugués tem sido muito mais favoravel
a subsidiariedade da UE até a fronteira do que a sua prépria subsidiariedade dentro de portas. O
mesmo se passa com a coesao territorial e todas as politicas publicas com implicagoes territoriais.
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E que Estado portugués democratico mental é aquele que idealizamos? Do
ponto de vista dos seus principios organizacionais, trata-se de um Estado:

i) Com uma organizagao coerente, em que o principio da subsidiarie-

dade se aplica de Bruxelas a freguesia onde vivemos e cujas aproxi-
macgoes aos problemas sejam, por norma, multidimensionais/trans-
versais e assentes em territdrios e pessoas (Barca et al., 2012; Pugalis
e Gray, 2016);

ii) Nao muito grande, desburocratizado, profissionalizado, desempoei-

rado, agil e transparente nas decisoes; democraticamente participa-
do e controlado pelos cidadaos e, por isso, menos vulneravel a lobis;

iii) Estratégico e empreendedor (Mazzucato, 2018), que reflete antes de

atuar, atua e presta contas da sua atuacao aos cidadaos;

iv) Social, protetor do ambiente e promotor de uma cultura de liberda-

de, de um pais que se quer mais avang¢ado e cosmopolita;

v) Das pessoas e para as pessoas, isto é, organizado e exercido como a

maior organizagao da Sociedade civil.

Do ponto de vista funcional, seria um Estado territorialmente conexo e que
integrasse os seus diferentes niveis territoriais de governo, fortemente des-
centralizado, com um controlo politico democratico apurado e participa-
do pelos cidadaos, com uma administracao profissionalizada e capacitada.
Alcancar o mesmo obrigaria a uma reforma politica e administrativa do
Estado portugués que:

i) Estabelecesse, de forma horizontal, os niveis territoriais de governo,

~

os territorios da sua atuacao e as respetivas competéncias, tendo em
conta o principio da subsidiariedade e a ndao sobreposicao de com-
peténcias entre diferentes niveis de governo;

Contemplasse a eleicao direta das assembleias de representantes
correspondentes a cada nivel territorial de governo. Uma eleicao que
seria realizada por circulos territoriais correspondentes aos niveis
territoriais de governo imediatamente abaixo e que deveria ser feita
nominalmente, de forma a criar uma maior proximidade entre elei-
tos e eleitores;

Relacionasse os niveis de governos na sua atuagao. Qualquer que seja
o nivel de governo, tendo em conta o principio da subsidiariedade,
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as assembleias de representantes de cada nivel territorial de gover-
no deveriam consultar as assembleias de representantes dos niveis
de governo territorialmente imediatamente abaixo ou terem no seu
seio representantes destes ultimos. Também a Assembleia da Repu-
blica;

iv) Transferisse a administracao desconcentrada do Estado central para

governos civis regionais de nivel territorial NUTS Il ou agregacoes e,
pelo principio da subsidiariedade e sempre que a resolucao efetiva
dos problemas o permita, transferisse as respetivas competéncias
para niveis territoriais inferiores de governo eleitos;

v) Profissionalizasse e capacitasse a administracao do Estado, em todos

0s niveis territoriais de governo.

Concluimos esta sec¢ao com as seguintes ideias fundamentais:

i)

i)

Quanto mais alto o nivel territorial de governo, mais estratégico o
mesmo deve ser. Quanto mais baixo o nivel territorial de governo,
mais atuante o mesmo deve ser. Nao interessa ao pais ter um Estado
central a comportar-se como uma grande camara municipal e cama-
ras municipais a comportarem-se como pequenos Estados centrais;

Quanto mais alto o nivel territorial de governo, mais afastado o mes-
mo esta dos cidadaos e mais dificil se torna fomentar a participa-
¢ao dos mesmos nas respetivas decisdes. Quanto mais baixo o nivel
territorial de governo, mais proximo o mesmo esta dos cidadaos e
mais facil se torna fomentar a participacao dos mesmos nas deci-
soes. Todavia, nao é impossivel fomentar a participacao cidada nos
niveis mais altos de governo e é possivel nao o fazer nos niveis mais
baixos de governo;

iii) Uma condicao necessaria para dar visibilidade aos diversos niveis

territoriais de governo, aproxima-los dos cidadaos e tornar a sua
atuagao mais transparente € proceder a sua eleigao direta. Mas nao
é suficiente. E preciso encontrar formas de fomentar a participacao
dos cidadaos nos diversos niveis de governo. A titulo de exemplo, o
or¢amento participativo é uma das referidas formas;

iv) As aproximacoes aos problemas devem basear-se em territérios e

pessoas e serem, por norma, transversais. As partes, os subsetores e
setores, sao facetas de um todo interrelacionado. Qualquer que seja
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o nivel territorial de governo, cada organismo, subsetor ou setor tem
de atuar em articulacao com os outros. E os varios niveis de governo
também tém de estar articulados entre si, principalmente quando as
aproximagoes aos problemas sao multinivel. Uma forma de articu-
lar niveis de governo € obrigar os niveis de governo imediatamente
inferiores a serem ouvidos ou a estarem representados nas assem-
bleias dos niveis de governo imediatamente superiores;

s

v) Para cada problema é necessario identificar o nivel territorial de
governo mais baixo consistente com a sua efetiva resolucao. Por
exemplo, o nivel territorial de governo mais baixo consistente com
decisoes pertinentes sobre uma linha de metro é o da area metropo-
litana (NUTS Il1), nao é o da freguesia, 0 do municipio, o da regiao ou
o do pais. Envolver o poder central a decidir sobre linhas de metro
constitui um desperdicio de recursos.

4.2. 0 Estado real a que chegamos

Na madrugada do dia 25 de abril de 1974, o capitao Salgueiro Maia per-
guntou aos soldados na Escola Pratica de Cavalaria, em Santarém, quem é
que estava disposto a ir até Lisboa acabar com o “Estado a que chegdmos”.
Ele e muitos outros sequiram para Lisboa e derrubaram a ditadura. Hoje, o
Portugal democratico nao precisa de acabar com uma ditadura. Precisa de
organizar o seu Estado democratico. Em particular, precisa de uma reforma
politica e administrativa do Estado que o coloque ao servico do bem co-
mum. Precisa de aprofundar a sua democracia, em prol do desenvolvimento
do pais.

Foram varias as evolugdes do Estado portugués ap6s o 25 de abril de 1974.
A Constituicao de 1976 consagrou as eleicoes livres, também no poder lo-
cal. Em relacao a este ultimo, as regides avangaram nas ilhas, com visiveis
beneficios para as mesmas e para o pais, mas nao avangaram no continente
portugués?.

A derrota da regionaliza¢ao do continente portugués, no referendo de 1998,
viria a constituir um virar de pagina para pior. O Nao plural'?, vitorioso, foi

10 Trata-se de regides com um cariz diferente. As regides nas ilhas sao politicas, isto é, regides au-
ténomas com poder legislativo, enquanto as regides no continente seriam administrativas, ou seja,
autarquias regionais sem poder legislativo (OECD, 2019; CID, 2019).

11 Nao plural, pois como os préprios defensores do Nao afirmaram na época que este juntou os que
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rapidamente convertido num Sim a centralizacao, a concentracao e a locali-
zagao do Estado central em Lisboa capital. A administragao desconcentrada
do referido Estado perdeu autonomia ou desapareceu. Assim sucedeu, por
exemplo, com as direcoes regionais de educacao, as dire¢des regionais de
agricultura e as delegagoes regionais do Instituto Nacional de Estatistica
(INE). Neste ultimo caso, a referida perda de autonomia traduziu-se numa
perda de pensamento estratégico das Comissoes de Coordenacao e Desen-
volvimento Regional (CCDR). Estas ultimas foram, no entretanto, canaliza-
das para a gestao dos fundos europeus dos Programas Operacionais (PO)
regionais, uma vez mais, sem Lhes ser dada a devida autonomia na referida
gestao'2 E é assim que continuamos a ter um Estado portugués muito cen-
tralizado, com uma despesa publica subnacional muito abaixo da média
da UE (OECD, 2019; CID, 2019)*%. Um Estado centralizado e cada vez mais
disfuncional. Um Estado:

i) Com um numero crescente de secretarios de Estado, cuja funcao
principal parece ser a de autorizar e desautorizar as mais diversas
administragoes, desresponsabilizando os dirigentes dos seus orga-
nismos e abrindo a porta, deste modo, a nomeagao de dirigentes
pouco qualificados, assessores oriundos dos partidos politicos;

ii) Em que um administrador de um hospital publico, que gere centenas
de milhoes de euros num ano, nao tem autonomia para contratar um
técnico auxiliar. Precisa, para o efeito, de pedir autorizagao a mais do
que um secretario de Estado;

iii) Que pretende controlar os custos dos seus organismos rubrica a ru-
brica, em vez de controlar as margens geradas pelos mesmos, orga-
nismo a organismo;

=
~

Que implementou sistemas regionais de inovagao contra a sua von-
tade e por imposicao da UE, pois considerava que o pais era dema-
siado pequeno para ter os referidos sistemas;

eram contra a descentralizagdo em si, 0s que eram contra a proposta especifica de descentralizagao
que é a regionalizagao e os que, sendo a favor da proposta, eram contra 0 mapa das regides proposto.

12 As CCDR sao organismos da administragao central do Estado que se localizam nas regides-plano
e a quem cabe, no presente, coordenar a administragao desconcentrada ou periférica do Estado nas
referidas regides (articulando politicas sectoriais como as de ambiente, do ordenamento do territério
e das cidades), prestar apoio técnico aos municipios e gerir os PO regionais dos fundos europeus.

13 Em 2017, a despesa publica subnacional em Portugal (UE 28) era 12.6% (23.3%) do total da des-
pesa publica e 5.8% (10.7%) do PIB (CID, 2019).
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v) Territorialmente desconexo nos territorios intermédios (NUTS Il ou
agregacoes e NUTS IIl), em que cada organismo de cada ministério
atua como se 0s outros nao existissem, em territérios intermédios
com uma geometria variavel. Pelo facto e pela emergéncia trazida
pelos fogos florestais, precisou de criar uma estrutura de missao
(Agéncia para a Gestao Integrada dos Fogos Rurais, AGIF), ou seja,
mais Estado, para conseguir articular o combate aos fogos pela Au-
toridade Nacional de Emergéncia e Protecao Civil (ANEPC) com a
sua prevencao pelo Instituto da Conservagao da Natureza e das Flo-
restas (ICNF)';

vi) Cujos organismos da administragao central ndao comunicam entre si.
Quando ha dinheiro europeu disponivel, o Estado atua como se os
recursos disponiveis nao fossem escassos. Isto é, nao sabe o que fazer
ao dinheiro. E assim é porque nao tem prioridades e projetos pensados
ou em calha para utilizar o referido financiamento, quando o mesmo
esta disponivel. Vé-se na contingéncia de ter de improvisar, organismo
a organismo, para nao perder o dinheiro®*. E mesmo que estejam loca-
lizados fora de Lisboa capital, os referidos organismos estao sempre
dependentes de decisdes de entidades localizadas em Lisboa capital.
Na pratica, sao balcoes. A morosidade das decisoes é enorme;

vii) Que inverte os papéis quando lida com o poder local municipal, nao
respeitando a autonomia e a dignidade deste ultimo e, mais recen-
temente, canalizando para as entidades intermunicipais a coordena-
¢ao dos seus proprios organismos*®;

viii) Que escolhe intrometer-se no tracado das linhas do metro de Lis-
boa e do Porto e remeter para os municipios a atracao de empresas
e/ou de Investimento Direto Estrangeiro;

ix) Que compensa o défice orcamental da sua administragao central
com um excedente or¢camental da sua administracao local municipal
e regional,;

14 Os territorios intermédios de atuagao da ANEPC, do Ministério da Administragao Interna, sdo os
distritos, e os do ICNF, do Ministério da Agricultura, sao as regides-plano. Para além da ANEPC, varios
organismos do Estado central continuam a organizar os seus territérios intermédios de atuagao por
distritos. Os proprios partidos politicos nao mostram vontade de abandonar a sua organizagao distrital.

15 Problemas semelhantes se colocam ao poder local municipal. Isto é, nao saber o que fazer ao
dinheiro nas circunstancias referidas.

16 Nao inverte os papéis apenas com os municipios. Na altura da Troika, quando foi maltratado por
Bruxelas, resolveu imitar a atitude das Instituigdes Europeias de entdo na cooperagao com os Paises
Africanos de Lingua Oficial Portuguesa (PALOP).
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X) Que perde mais tempo em obras, inauguragoes e autorizagdes do
que a pensar e a posicionar, estrategicamente, o pais e a ser o ga-
rante subsidiario do regular funcionamento dos niveis territoriais de
governo inferiores, no respeito pela sua autonomia e dignidade.

7.

O recente Plano de Recuperagao e Resiliéncia (PRR) é ilustrativo da admi-
nistragao central do Estado a que chegamos. Os organismos da referida ad-
ministracao, responsaveis pela aplicacao dos dinheiros do PRR, ndao comu-
nicam entre si. O tempo e a burocracia associados as decisoes sao enormes.
Acresce ainda que cada organismo apresenta as suas linhas de financiamen-
to em plataformas informaticas préprias. Uma empresa que queira aceder
aos fundos do PRR tem de investir em consultores para descortinar as portas
a que tem de bater para os conseguir. E que dizer das Pequenas e Médias
Empresas, no contexto? O PRR mostra um Estado com uma (des)organiza-
¢ao Kafkiana, virado para dentro, para as suas pardquias/organismos/silos e
respetivos poderes e influéncias, em vez de virado para fora, ao servigo da
Sociedade civil nos territdrios. Mostra um Estado totalmente controlado por
Lisboa capital e que tem medo de errar perante Bruxelas. Mostra um Estado
que se refugia na burocracia e na inoperancia para se proteger.

O PRR foi pensado de forma centralizada, a partir da visao estratégica do
agora Ministro da Economia e do Mar, Anténio Costa Silva (ver Silva, 2020),
tendo sido sujeito a uma discussao publica. A sua operacionalizagao foi
dispersa por 68 entidades diferentes (beneficiarios diretos e intermedia-
rios). Os beneficiarios finais estao espalhados pelo pais, mas é visivel a
concentracao do programa na regiao de Lisboa. A titulo de exemplo, cerca
de 80% dos 1295 contratados para apoiar a gestao do PRR estao na regiao
de Lisboa (SIC Noticias, 19 de dezembro de 2021). Outro exemplo, no pro-
grama de estagios na Administracao Publica, dirigido a jovens no inicio da
sua vida profissional e financiado pelo PRR, mais de 50% das 1658 vagas
disponibilizadas localizam-se na regiao de Lisboa (Porto Canal, 25 de se-
tembro de 2022).

Sao do conhecimento publico as dificuldades que existem em localizar
qualquer organismo da administracao central do Estado fora de Lisboa ca-
pital, mesmo quando se trata de um novo organismo ou agéncia. Sao tam-
bém conhecidas as viagens semanais a Lisboa capital dos autarcas locais.
As mesmas sucedem para estes contactarem com o poder central localiza-
do na capital, percorrerem os organismos necessarios para resolver algum
problema de interesse do seu municipio. Tudo isto com muitas emissoes de
CO2 associadas.

91



92

4. AREGIONALIZAGAO DO CONTINENTE PORTUGUES

Por ultimo, num pais cuja cultura ja nao é rural, mas também ainda nao
é completamente urbana, a cultura politica do centralismo &, no presen-
te, uma emanacao de uma cultura provinciana, suburbana e desconfiada
dominante, que alimenta pessoas que se percecionam a si mesmas como
providenciais. A maioria dos provincianos chegados a capital, por via dos
partidos politicos e do sistema educativo, tende a preencher as hostes dos
anjos em queda na mesma'’. Era assim no século XIX. Continua a ser assim
no século XXI. Este fendmeno cultural, que alimenta o centralismo e o im-
passe territorial na organizacao do Estado portugués (Costa, 2006; Costa
& 0Osdrio, 2013; Figueiredo et al. 2017; Maia & Costa, 2019), tem conse-
quéncias graves para o desenvolvimento do pais e merecia ser alvo de um
estudo antropoldgico®®. O pais precisa de se superar a si mesmo.

Todavia, varias tentativas de descentralizacao foram feitas, desde 1998,
Com mais ou menos sucesso, para 0S municipios e para as entidades in-
termunicipais. As Leis n.° 10/2003 e n.° 11/2003, de 13 de maio, criaram
as associagoes de municipios de fins multiplos. A Lei n.° 45/2008, de 27 de
agosto, revoga as leis anteriores e estabelece o regime quadro para o asso-
ciativismo municipal. A Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, define o regime
juridico das autarquias locais, aprova o estatuto das entidades intermuni-
cipais, estabelece o regime juridico da transferéncia de competéncias do
poder central para as autarquias locais e para as entidades intermunicipais
e aprova o regime juridico do associativismo autarquico. A Lei n.° 50/2018,
de 16 de agosto, é a Lei-quadro da transferéncia de competéncias do poder
central para as autarquias locais e para as entidades intermunicipais, cul-
minando este processo.

Pelo caminho, o XXI governo constitucional propds a eleicao direta das
juntas das Areas Metropolitanas de Lisboa e Porto, sem sucesso, e dos pre-
sidentes das CCDR pelos municipios, com sucesso?. Este ultimo processo
culminou na Resolugao do Conselho de Ministros n.° 123/2022, de 14 de
dezembro, que “determina a transferéncia, a partilha e a articulacao das
atribuicdes dos servigos periféricos da administragao direta e indireta do
Estado” nas CCDR, na sequéncia do relatdrio sobre o assunto produzido
pela Comissao Independente para a Descentralizagao (CID, 2019). A CID foi

17 Referéncia ao romance A Queda dum Anjo, de Camilo Castelo Branco.

18 A opgao dos provincianos chegados a Lisboa pelo centralismo nao é um problema, digamos, de
origem de classe ou territorial. E mais um problema de opcao de classe ou territorial.

19 As primeiras eleigoes para as CCDR tiveram lugar no dia 13 de outubro de 2020. O presidente e
um dos vice-presidentes de cada CDDR foram eleitos pelos municipios. O outro vice-presidente foi
indicado pelo governo, depois de consultado o presidente e o vice-presidente eleitos de cada CCDR.
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criada pela Lei n.° 58/2018, de 21 de agosto, e, entre outros, encomendou
a OCDE um estudo sobre as alternativas para a descentralizacao do Estado
portugués (ver OCDE, 2019).

As Comunidades Intermunicipais (CIM) e as Areas Metropolitanas de Lis-
boa e Porto, com figuras juridicas diferentes (OECD, 2019; CID, 2019), sao
associagdes municipais de fins multiplos, isto é, entidades intermunicipais
estabelecidas ao nivel dos territorios intermédios NUTS IIl, mas sem uma
eleicao direta. A auséncia de uma eleicao direta tem levantado problemas
na representagao e visibilidade da atuacao das mesmas, limitando o seu
alcance. As CCDR sao organismos do poder central, debaixo da tutela do
mesmo, cujos presidentes e parte dos vice-presidentes sao agora eleitos
pelos municipios?.

Concluimos esta seccao afirmando que Estado real a que chegamos em
Portugal tem uma despesa subnacional muito abaixo da média dos paises
da UE, esta muito concentrado e localizado em Lisboa, é territorialmente
desconexo e com uma presenca fraca e cadtica nos territérios intermédios,
€ constituido por organismos que nao comunicam entre si, tem possibilida-
des de descentralizagao limitadas aos municipios e as entidades intermu-
nicipais que deles emanam, apresenta importantes vazios de representacao
politica, esta longe da vista e do controlo dos cidadaos, € pouco ou nada
participado pelos mesmos, é vulneravel a lébis e tem uma administracao
pouco profissionalizada e capacitada, cujos lugares sao (mas nao deveriam
ser) objeto da luta politico partidaria.

4.3. 0 pacote de descentralizagao do atual Governo

Nesta seccao abordamos o pacote de descentralizagao do atual Governo,
a luz das recomendagoes da OCDE (2019), da CID (2019) e do diagnostico
que acima realizamos. Nao vamos discutir a questdo dos territdrios intermé-
dios funcionais, regioes e sub-regides. Nem a importdncia das redes de cidades
(grandes e médias) e de uma politica de cidades para os referidos territdrios
intermédios (do litoral e do interior) e para a coesdo territorial do pars.

Na acecao da OCDE (2002), as regides-plano das CCDR nao sao territérios
funcionais (Costa e Osério, 2013), sendo que a CID (2019) opta pelo mapa

20 Esta eleigao empresta, em si, as CCDR um carater de Associacdo Regional de Municipios (Figuei-
redo et al., 2017).
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das referidas regioes-plano para a descentralizagao. Acresce que a sub-
-regido Area Metropolitana do Porto (AMP) também nio parece constituir
um territério funcional (Maia e Costa, 2019), sendo que a Area Metropo-
litana de Lisboa (AML) aparenta estar mais perto de o ser. No que refere
as regides funcionais do pais, a Iniciativa Cidades da Fundacao Calouste
Gulbenkian (Ribeiro e Ferrao, 2014; Ribeiro et al., 2015, 2017) e o PNPOT
(2020) dao uma boa ideia das mesmas. Aqui vamos assumir aquilo que o
Governo parece estar a assumir, aconselhado pela CID (2019): o mapa das
regides a considerar no continente € o das cinco regides-plano. As mesmas
correspondem (ou irao corresponder) a territérios NUTS Il ou agregacoes
dos mesmos?t.

Um outro assunto que nao vamos discutir € a questao da necessidade de re-
cuperar a figura do Plano Nacional de Fomento ou Desenvolvimento, num
contexto de democracias liberais que precisam de recuperar o seu Estado,
em novos moldes, e disciplinar o Mercado. Ja agora, nao existe um Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional que informe ou dé indicagoes aos
Planos de Desenvolvimento Regional (PDR). Os PDR sao forcados a cozer
os planos setoriais dos organismos dos Ministérios ao nivel regional, or-
ganismos que se comportam, como vimos acima, como silos setoriais ou
subsetoriais que nao comunicam entre si. Ja nos planos de ordenamento
territorial e a titulo de exemplo, a tradicao portuguesa tem sido a de cozer
os Planos Diretores Municipais (PDM) para chegar aos Planos Regionais de
Ordenamento do Territério (PROT), quando o procedimento deveria ser o
inverso. Concluindo, sao os Planos e Politicas de ordem territorial superior
que devem preceder e informar os Planos e Politicas de ordem territorial
inferior.

O que vamos discutir é o pacote de descentralizacao do atual Governo a luz
da organizacao territorial do Estado central implicita, das competéncias e
do processo de transferéncia das mesmas e da eleicao dos niveis territoriais
intermédios de governo. O referido pacote consiste, essencialmente, na Lei
n.° 50/2018 e na Resolucao do Conselho de Ministros n.° 123/2022. Esta
ultima resolucao contempla os servigos periféricos da administracao direta
e indireta do Estado central e as competéncias ou atribuicoes que serao
objeto de transferéncia ou de partilha com as CCDR nas areas da economia,
cultura, educacao, formagao profissional, salide, conservagao da natureza e

21 O Governo esta a tentar resolver junto de Bruxelas o problema criado com a criagdo da NUTS Il
AML (ver CID, 2019) solicitando a criagao de duas regides NUTS Il adicionais: Peninsula de Setubal
e Oeste e Vale do Tejo. O conjunto destes territorios tem uma correspondéncia com a regido-plano
Lisboa e Vale do Tejo.
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das florestas, infraestruturas, ordenamento do territdrio e agricultura e pes-
cas. As CCDR, percecionadas pelo Governo como agora democraticamente
mais legitimadas (tendo em conta a elei¢ao dos seus presidentes e de al-
guns dos seus vice-presidentes pelos municipios) sao afirmadas como o
possivel embriao de regides administrativas a eleger diretamente. Todavia,
para ja e apesar da referida eleicao e de passarem a ter o estatuto de ins-
tituto publico com personalidade juridica, com uma elevada autonomia, as
CCDR continuam a ser poder central, pelo que, a este nivel, se esta a falar
da transferéncia e partilha de competéncias entre organismos do poder
central.

No que se refere a administracao central do Estado, € prevista a reestrutu-
racao das CCDR, mas pouco é dito sobre a restante administragao central
do Estado. Apenas ¢é dito que os servicos da referida administracao que
nao transitem para as CCDR se devem organizar pelas areas das CCDR que
sao as regides-plano. Sobre como é que o Estado central se vai reorganizar
territorialmente, pelas areas das regioes-plano e no dia em que as CCDR
passarem a ser regides administrativas diretamente eleitas, nao é claro.
Também nao é claro como é que, para la das competéncias transferidas ou
partilhadas com as CCDR, a ldgica de funcionamento em silos setoriais ou
subsetoriais do Estado central vai ser ultrapassada.

As competéncias ou atribuicdes a transferir para as CCDR ou a partilhar
com as mesmas sao amplas, mas a sua distribuicao entre transferéncias
e partilha parece fazer, em geral, sentido. Todavia, o tempo dado para a
transicao é demasiado curto. A OCDE (2019) e a CID (2019) recomendaram
uma transicao mais gradual, que permitisse um acerto mais cuidado das
competéncias a transferir e a partilhar, com espaco para erros e aprendiza-
gem, dando ao processo uma maior previsibilidade e evitando, desse modo,
possiveis bloqueios no funcionamento da maquina do Estado?2. 0 mesmo
se aplica as competéncias transferidas para os municipios e entidades in-
termunicipais.

Nesta questao das atribuicoes ou competéncias, a OCDE (2019) aconselha
a nao sobreposicao das mesmas entre niveis territoriais de governo, como
forma de reduzir a conflitualidade. Nesse sentido, é de evitar a partilha
de competéncias. Todavia, as competéncias partilhadas descritas nao nos

22 O processo pode conduzir a uma maior racionalizagao dos recursos e a uma menor necessidade
de funcionarios. Para ja, o governo assume que nenhum funcionario vera o seu posto de trabalho
extinto. O Estado a que chegamos é mais rico em assessores dos partidos do que em profissionais
qualificados.
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parecem que possam ser um grande fator de conflitualidade. Acresce que
ha problemas que requerem abordagens multinivel. A OCDE (2019) tam-
bém aconselha que as competéncias de cada nivel de governo sejam acom-
panhadas de autonomia financeira. Sobre a autonomia financeira pouco é
dito, sendo que o Estado portugués tem um longo caminho a percorrer
nesta matéria.

No que refere a eleicao direta,a mesma aplica-se, potencialmente, as CCDR,
se e quando passarem a ser regioes administrativas. Nao se aplica as enti-
dades intermunicipais. A auséncia de uma legitimidade democratica direta
condiciona a atuacao dos poderes intermédios, retira-lhes visibilidade e li-
mita o controlo democratico dos mesmos. Sendo os autarcas das entidades
intermunicipais eleitos municipio a municipio apenas respondem perante
os eleitores do respetivo municipio. O incentivo é levarem para as entida-
des intermunicipais tudo aquilo que nao conta para a sua elei¢ao (Figuei-
redo et al., 2017). Relvas e Julio (2015) queixavam-se que 0s programas
territoriais de desenvolvimento, apresentados pelas entidades intermuni-
cipais no ambito do QREN, constituiram, as mais das vezes, um somatorio
de projetos municipais, apesar da boa vontade dos autarcas. A titulo de
exemplo, no presente, a visibilidade publica e capacidade de atuacao do
Conselho Metropolitano do Porto (CMP) sobre os problemas que afetam a
AMP ¢é impercetivel pelos cidadaos.

A este nivel, a indicagcao da OCDE (2019) é que quatro niveis territoriais de
poder, dois deles intermédios, é capaz de ser muito para um pais com as
carateristicas de Portugal. Pelo menos de uma assentada, acrescentamos. A
opcao potencial do Governo portugués é por eleger trés niveis de governo,
0 que vai ao encontro da recomendacgao, e que o nivel intermédio de poder
a eleger diretamente seja o das CCDR reestruturadas e nao o das entidades
intermunicipais?*. Como corolario desta opcao, a Lei n.° 50/2018 assume o
municipio como a entidade primordial da descentralizacao de competén-
cias a que da corpo, tendo as entidades intermunicipais, dependentes da
concertagao dos municipios, um papel subsidiario.

Concluimos esta seccao afirmando que, a nosso ver, o pacote de descen-
tralizacao do Governo vai, globalmente, no sentido certo. E que o diabo,
dizendo assim, podera estar nos detalhes. Preocupa no que refere aos deta-

23 A OCDE (2019) também recomenda que seja estudada uma solucio de governanca para as Areas
Metropolitanas de Lisboa e Porto, de modo a lidar com os problemas vividos pelas pessoas que ha-
bitam estas cidades metropolitanas. A este nivel,a OCDE (2019) considera que Portugal tem ilagdes
a retirar do exemplo francés.
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Llhes a amplitude das competéncias ou atribuicdes a serem transferidas ou
partilhadas com as CCDR de uma assentada, o tempo demasiado curto para
a transicao e o obstaculo que podera vir a constituir a eleicao direta das
regides administrativas a presente eleicao dos presidentes e de alguns dos
vice-presidentes das CCDR pelos municipios. Também preocupa a omissao
sobre a reorganizagao territorial dos organismos setoriais e subsetoriais do
Estado central, em particular no dia em que as CCDR forem regides admi-
nistrativas eleitas.

Conclusao

Este capitulo abordou o processo conturbado que tem sido o da regiona-
lizacao do continente portugués. No caso portugués, a mesma deve ser
encarada no contexto do processo mais vasto de reforma do Estado demo-
cratico do pais.

O mundo pos neoliberal idealizado requer uma recuperacao do papel do
Estado nas nossas sociedades, também como garantia do regular funciona-
mento do Mercado livre. Um Estado descentralizado, na linha do principio
da subsidiariedade, principio da doutrina social da Igreja adotado pela UE,
proximo dos cidadaos, participado e controlado pelos mesmos. Um Estado
dos e para os cidadaos. Um Estado que seja organizado e exercido como a
maior organizagao da Sociedade civil. O desafio € um de aprofundamento
da democracia e respeito pela dignidade humana.

O centralismo do Estado portugués é inconsistente com a doutrina social
da Igreja, pois fere a dignidade humana. No presente, o referido centralismo
nao é indiferente ao momento cultural do pais. Um pais culturalmente em
transicao, que ja nao € rural, mas ainda nao é completamente urbano, com
uma cultura dominante periurbana cuja manifestacao politica se traduz
num centralismo provinciano e desconfiado, de pessoas que se acham pro-
videnciais. O referido centralismo fez chegar o Estado portugués ao estado
de desorganizagao, opacidade, afastamento dos cidadaos e vulnerabilidade
aos lébis a que chegou.

Aregionalizacao deve ser entendida como um elemento da reforma politica
e administrativa mais vasta que o referido Estado necessita, no sentido de
chegar a um Estado subsidiario controlado e participado pelos cidadaos.
O pacote de descentralizacao do Governo (Lei n.° 50/2018 e Resolucao do
Conselho de Ministros n.° 123/2022) parece ir, globalmente, no sentido cer-
to. Os problemas podem estar nos detalhes.
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Com as excecoes da amplitude de competéncias ou atribuicoes a transferir
ou partilhar com as CCDR e do ritmo imposto a implementacao do referi-
do pacote, o Governo acolhe as recomendagoes da OCDE (2019) e da CID
(2019), nomeadamente no que refere a eleicao de trés niveis territoriais de
governo.A opcgao do governo é pela eleicao direta das CCDR reestruturadas
e nao das entidades intermunicipais. Pouco é dito sobre a reorganizacao
territorial dos organismos setoriais e subsetoriais do Estado central, em
particular se e quando as CCDR reestruturadas forem convertidas em poder
regional eleito. Também nada é indicado sobre o enquadramento de go-
vernanca particular a dar as Areas Metropolitanas de Lisboa e Porto, uma
recomendacao da OCDE (2019).
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Resumo

E como projeto de reforma do Estado que, neste texto, se encara, em primei-
ro lugar, a regionalizacao. Conhece-se a escassa consciéncia territorial das
politicas publicas e da organizacao administrativa e a natureza vertical, de
cima para baixo, da agao publica, sem coordenacao horizontal nem atencao
a diversidade da vida material do pais. Esta é uma razao de ineficiéncia e
ineficacia. Depois, e esta é a segunda razao, é preciso compreender os dias
que correm e o0 modo como o pais se tem fragilizado. Portugal tornou-se
unipolar, fragilizando o sistema urbano nao metropolitano, isto &, as cida-
des médias e esta hoje mais estreito. No entanto o territorio é obstinado:
existe e resiste. No entanto, o que o rodeia, das instituicoes as politicas,
desperdica-o e enfraquece-o. E por estas razdes que se defende a regionali-
zagao como projeto de reforma do Estado e de recuperagao do pais.

Palavras-chave: reforma do Estado; regionalizagao; coordenagao horizontal
das politicas publicas; cidades médias; assimetrias de desenvolvimento.
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5. AREGIONALIZAGAO COMO PROJETO DE REFORMA DO ESTADO...

“Dar e receber
Devia ser a nossa forma de viver

Dar e receber

(--)
Trocar o espago

Trocar a danc¢a
Trocar o gesto que alarga uma alian¢a”

- Anténio Variagoes, Dar e Receber (1984)

5.1. O primeiro significado da regionalizagao: um projeto de
reforma do Estado

Em abstrato e em sim mesma, a regionalizagao nao é algo que esteja ins-
crito na “ordem natural das coisas”. Nao é um assunto canonico nem essen-
cialista. E possivel admitir que os melhores objetivos dos regionalistas sdo,
em principio, suscetiveis de serem realizados pelo Estado central. O desen-
volvimento e a coesao de todas as partes de um territério nacional, assim
como a eficiéncia das agdes administrativas através de politicas territorial-
mente esclarecidas podem, em tese, assegurar-se a partir de um unico lugar
de governo, pelas capacidades de que este se dote e pelos mecanismos
que desencadeie. Acontece, contudo, que este conjunto de consideracoes
pressupoe um Estado irrepreensivel e esclarecido, ancorado na diversidade
social e econdmica, e um territorio que nao registe dificuldades relevantes
de articulacao.

Ora, nada disto é compativel com as prosaicas realidades nacionais nem
com o que conhecemos da vida mundana. A opcao pela regionalizacao &,
portanto, uma decisao de economia politica, que rivaliza com outras. E ba-
seia-se no facto de, comparativamente, ela ser melhor que as demais. Por
isto mesmo, entendo que a primeira questao a convocar para a discussao
da regionalizacao é a da reforma do Estado, discutindo a sua organizacao
administrativa, a concecao e as prioridades das politicas publicas, a sua efi-
ciéncia e os mecanismos em que se confia para que se concretize bem. E é
também util discutir o modo de exercicio no territério do préprio dever de
soberania: quando se descuida o territério a soberania fica em causa? Fica.
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Ora, estes sao grandes problemas do pais, no seu conjunto. Nao sao peque-
nas coisas de pequenos meios. Nem meras reivindicagdes locais ou regio-
nais. E, em tudo isto, ainda ha que considerar as ineficiéncias da centrali-
zacao, as redundancias que assim se produzem e as irracionalidades que o
desconhecimento e a distancia originam.

O exercicio de coordenagao das politicas em vista do territério é essencial,
€ um instrumento de eficiéncia e de eficacia e carece de um nivel, obvia-
mente subnacional, onde se exerca, assim como de um ator politico que o
realize com legitimidade democratica. Embora esse nivel esteja achado, tal
€ 0 consenso acerca das regides de planeamento ha muito instituidas, o
ator ndo se inventa nem se “atamanca”. Acresce a isto tudo aquilo que antes
podia ser considerado uma coexisténcia surda e muda dos servicos des-
concentrados da administracao central num mesmo territério, e que agora
€ uma realidade fragilizada, em muitos casos a tender para o vazio. Na
verdade, o nivel regional foi ficando esvaziado de servigos de que ja disp0s,
de capacidade administrativa que ja teve, de uma presenca do Estado que
nao o deixava tao pobre.E isso é mau, empobrece. Pense-se nos servigos de
administracao publica de economia, de educacao, porventura de agricultura
ou de ambiente. O resultado é um excesso de centralismo e, sobretudo, uma
auséncia gritante do territério na macrogestao da nossa vida coletiva.

E, no entanto, obstinadamente, o territorio existe. Nao por supostas identi-
dades ou através de nogdes imprecisas, mas porque ha um sistema urbano
(metropolitano e nao metropolitano), ha capacidades produtivas, que se or-
ganizam tendo em conta a proximidade e ativos territoriais importantes, e
ha comunidades organizadas sem os quais um pais seria irremediavelmen-
te estreito. E perante isto que é necessario coordenar politicas nos niveis
em que elas sao pertinentes e produzem melhores resultados.

As vicissitudes, algumas pouco recomendaveis, associadas ao processo de
descentralizagao de fungdes da administragao central para as autarquias
municipais e as redefinicdbes do papel das Comissdes de Coordenacao
exemplificam bem os problemas presentes nas relacdes do Estado com o
territério. Vejamos esta ultima questao. As Comissdes foram sempre 0 6rgao
desconcentrado dos ministérios com fun¢des de planeamento, ordenamen-
to, administracdo autarquica e, por vezes, ambiente. E continuam a ser. E
certo que se lhes atribuiu uma missao adicional de “coordenacao” das poli-
ticas publicas nas suas respetivas regides — missao vaga, nunca realizada,
até pela razao simples de que os outros servigos desconcentrados tém o
respetivo ministro, que lhes da legitimidade e a cuja tutela devem respeito.
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Mas, verdade se diga, sempre foi reconhecida as Comissdes (pelo menos
nalgumas regides) uma diferenciacdo positiva relativamente as outras “di-
recdes regionais”.

Os primeiros exercicios de reconfiguracao das Comissdes consistiram na
‘eleicdo” do presidente pelos conselhos regionais, isto €, pelos autarcas.
Salvo eventuais excegoes, este exercicio nunca correu bem quando foi ex-
perimentado em alturas anteriores a atual. A razao é simples: como pode
alguém que representa a desconcentracao das funcoes da administracao
central (de ministros de cada governo concreto) ser, afinal, “eleito” pelos
autarcas? Como € que fala com cada uma das partes? Qual é a fonte de
legitimidade? Como se formou a decisao que levou a sua eleicao? Este
exercicio teve a sua ultima experiéncia recentemente, correspondemos a
entrada em fungoes das presidéncias atuais. O pais soube, no entanto, que
tal “eleicdo” foi previamente acordada, sem pompa, mas com circunstancia,
entre os lideres dos dois maiores partidos. No comments...

Neste quadro, temos politicas publicas para o territério ou territorio para
as politicas publicas? Como se estabelece a coeréncia para a intervengoes
regionais se o poder encarregado disso é uma representacao de partes?
Ou entende-se que o nivel autarquico, cada um e o seu conjunto, assegura,
afinal, a representacao adequada do territorio regional nao sendo preciso
mais nada do que um seu representante? Parece ébvio que nao é assim.

Subsiste, pois, o problema de estabelecer o quadro préprio, coerente, in-
tegrado, nao desgarrado nem ineficiente, para a relagao do Estado com o
desenvolvimento dos territérios, admitindo que o modelo centralizado nao
€ o melhor.

O passo anteriormente referido € um complicador importante. Tanto mais
quando esta em curso uma medida importante, ha muito defendida e, em
sim mesma, elementar - a integracao nas Comissdes dos outros servicos re-
gionais encarregados de politicas publicas cuja natureza territorial é facil-
mente demonstravel.Juntam-se assim ao desenvolvimento regional, ao or-
denamento do territorio,ao ambiente e a administragao autarquica as areas
da agricultura e pescas, da cultura, da educacgao, da formacao profissional,
da economia (vagamente definida) e da saude. E certo que, com a natureza
de instituto publico integrado na administragao indireta do Estado, dotado
de personalidade juridica, de autonomia administrativa, financeira e de pa-
trimonio préprio, desaparece o poder de direcao do governo para a prosse-
cucao das atribuicdes em causa, embora, evidentemente, permaneca a sua
tutela e superintendéncia. E esta a finalidade? Um érgdo simultaneamente
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desligado da direcao do governo, sem eleicao e legitimidade democratica
direta e propria e, a0 mesmo tempo, emanado das autarquias?

Esta reorganizagao &, no entanto, muito relevante. O passo de integragao
de todos estes servigos publicos que contam para a organizagao interna do
pais (nao associados diretamente a funcdes de soberania, como acontece
principalmente com as areas governamentais nao ‘regionalizadas) justifica-
-se desde ha muito. Vendo bem, s6 interesses corporativos especificos, que
tém revelado um grande poder de instrumentalizacao da governacao, como
a grande agricultura, se lhe tém oposto. As outras criticas sao de natureza
diferente e relacionam-se com o prejuizo que o hibridismo disfuncional
das presidéncias, resultante do seu método de designacao (que assim se
mantém), traz para este processo de recomposi¢ao. Uma reorganizacao de
tal natureza nao pode ser um mero processo burocratico, precisa de ser um
ato de institucionalizacao de um novo modelo de governagao, em todas as
suas dimensoes.

Merece também referéncia a concomitancia de tudo isto com a descentrali-
zacdo de funcdes para as autarquias locais. E sabido que tem sido um pro-
cesso relativamente atribulado, porventura por razoes inerentes ao modo
como foi organizado. Mas parece razoavel pensar-se que, para la destas ra-
zoes, ha outra, mais significativa: regulam-se as relacdes entre o nivel cen-
tral e o local na auséncia de um nivel regional ativo, atuante e, ele proprio,
devidamente estabelecido. Até o velho principio da subsidiariedade tem as
suas exigéncias quanto ao modo como se cumpre e estabelece.

E preciso reconhecer que ha, neste momento, adquiridos importantes. Des-
taco trés: o consenso sobre as cinco regides; a necessidade de integrar
numa mesma esfera de atuacdo as fungdes que tém incidéncia direta no
territorio, a escala regional; e o reforco das competéncias autarquicas a ni-
vel municipal, justificando-se a descentralizagao em curso, que seria muito
facilitada se o todo da administragao infranacional fosse coerente e nao
convulso, como esta a ser.

E este conjunto de razdes que obriga a recentrar a questao das relacdes do
Estado, de todo o Estado, com o territorio. Insisto que é nesta reforma que
consiste o primeiro significado da regionalizagao: coordenar no nivel ade-
quado, que € a regiao; articular e nao justapor politicas que assim se tor-
nam ineficientes; superar o problema da auséncia do territorio na prépria
formulacao dessas politicas; recuperar a relacao das politicas com a organi-
zagao da vida material das regides (capacidades produtivas e emprego, sis-
tema urbano e papel das cidades médias, recursos endégenos e paisagem).
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Enfim, encarar problemas antigos e problemas novos. E isto que me leva ao
ponto seguinte, pois parece-me que estamos num momento central de uma
original convulsao territorial do pais, a decorrer desde o inicio deste século,
cujo significado nao pode ser ignorado. O pais esta muito mais vulneravel,
foi objeto de mudancgas fortes, interpela o Estado e interpela-o exatamente
a partir do territério.

5.2. Temos problemas regionais? E temos problemas nacio-
nais que se resolvem no territorio? A regionalizagao como
instrumento para resolver problemas

A razao por que se propde a regionalizacao € porque ha problemas a resol-
ver. Ela é, tem de ser, um instrumento de resolucao de problemas, como os
da organica do Estado, a que ja aludi. Mas também dos que se inscrevem
na sociedade e na economia - no territério, portanto. Nao acho que se deva
pensar que a regionalizacao é apenas para resolver problemas regionais
circunscritos. Também ha problemas nacionais que tém solugao no terri-
torio. Porventura, s6 tém solucao no territério. Pense-se nas questoes de-
mograficas. Como se fixa populacao? Apenas num lugar, num ponto, como
acontece entre nés hoje em dia? E claro que ndo. E o problema da nossa
dependéncia produtiva — ndo é através de toda a capacidade de producao
do territdrio, isto é, da pluralidade e da diversidade dos nossos sistemas in-
dustriais que ele se pode resolver? E o problema democratico que comeca
a emergir entre nds? Nao sera certamente com geografias do esquecimento
que ele se trata, é com geografias de cuidado, que tém se estar associadas a
lugares e tém de ser inscritas no espago (Reis, 2022a). Nao se pode esque-
cer que até a constatacao de que o pais esta estagnado demograficamente
deste o inicio deste século € ilusoria - na verdade ele teve um acréscimo
na primeira década e um decréscimo correspondente na segunda. E nesse
ultimo “pormenor” que reside a contrariedade.

O menos que se pode dizer hoje em dia é que o pais esta a somar aos seus
problemas antigos (Portugal é uma periferia persistente) novas vulnerabili-
dades,a maioria das quais tem expressao territorial precisa (Reis, 2018; Reis,
2022b). E estas sao, em muito, o resultado do modo como nos organizamos
institucionalmente. Importa, por isso, ser claro quanto ao modo como que-
remos resolver tais problemas, quanto a forma material que queremos que
0 pais assuma, como um todo. Nao se trata, pois, de questdes identitarias
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(localismos ou regionalismos) nem de acertos de contas em qualquer esca-
la infranacional. E também nao pode ser a resposta a questdes meramente
impressivas, que tendem a obscurecer o que de essencial esta em jogo. E o
que acontece, por exemplo, quando se estabelece a confusao, que tende a
ocupar as discussoes sobre coesao, entre as questoes territoriais do pais e a
nocdo imprecisa de “interior”. Nao s6 o “interior” nao é um espaco homogé-
neo, como o seu futuro depende mais de articulagdes territoriais solidas do
que de solugoes que correm o risco de ser apenas assistencialistas.

Defendo que os problemas que Portugal tem registado neste século, entre
0s quais se inclui um problema territorial novo, sao expressao de varios
choques que marcaram o pais (Reis, 2022). Ha, de facto, um conjunto de cir-
cunstancias macroeconomicas que transformaram estruturalmente o pais
em pouco mais do que as ultimas duas décadas. Destaco trés: a participa-
¢ao do pais na criagao da Uniao Monetaria Europeia; a economia politica
da austeridade (muito relacionada com a anterior); e, mais recentemente,
a pandemia.

A primeira privilegiou as logicas financeiras e a expansao do crédito, incen-
tivou a mobilidade de capitais, valorizou a mercadorizagao do imobiliario
e de recursos inseridos na circulagao internacional, nao deu atengao ao
sistema produtivo e limitou a capacidade de governagao nacional. A segun-
da aprofundou essas carateristicas, contraiu a nossa capacidade produtiva,
desvalorizou recursos e empobreceu o pais. E, por isso, introduziu a com-
peticao a qualquer preco, com 6bvia vantagem para quem tem mais argu-
mentos, mesmo que 0s argumentos mais faceis, como acolher massas de
turistas, colocar o imobiliario no mercado dos capitais ou privilegiar econo-
mias de plataforma e de circulagao de pessoas e recursos. Foi o que Lisboa
fez. Em cima disto, a pandemia evidenciou as vulnerabilidades ja instaladas
e aprofundou-as. Resta saber o que nos trara a convulsao do mundo com
a guerra e as suas consequéncias, que certamente estao a acelerar todas a
fragilidades e a aumentar a incerteza.

Perante os problemas criados por aqueles choques, as solu¢oes ensaiadas
nao foram isentas de geracao de novas dificuldades. Perante uma desin-
dustrializacao indisfarcavel, a dependéncia expressa nos défices da balanca
comercial de bens, o endividamento externo ou os picos de desemprego, a
desvalorizagao do trabalho, a financeirizacao e a crescente circulagao in-
ternacional de capitais, a opcao, no momento de encetar a recuperagao, foi
a que se referiu. Tudo isto, nao poderia deixar de ter impactos territoriais
significativos. E teve-os. Particularmente em dois dominios: nos grandes

107



108

5. AREGIONALIZAGAO COMO PROJETO DE REFORMA DO ESTADO...

volumes demograficos que levaram aos aumentos populacionais da Area
Metropolitana de Lisboa (AML) e a fragilizacao das cidades médias nao-
-metropolitanas e dos territoérios onde elas se inscrevem. De facto, foi a
regiao lisboeta que se inseriu intensamente nos processos desencadeados
pelos novos contextos. E fé-lo através do “inchaco” da sua periferia, o que
revela um modelo de desenvolvimento problematico, assimétrico e assente
em grandes desigualdades (Reis, 2022).

Perante a reducao das dinamicas demograficas a um ponto principal da
vida do pais e a debilitagao de quase todo o resto do territério, falo de
“unipolaridade” para me referir a nova carateristica no nosso quadro ter-
ritorial, sabendo, no entanto, que o Algarve é o outro lugar de dinamismo
demografico; contudo, pela sua especificidade e dimensao, isso nao altera
qualitativamente a grande centralidade lisboeta. A conclusao de que a AML
se constituiu no “territério dominante, sem contraponto equivalente em ter-
mos absolutos”, parece justificado.

A contrapartida de um quadro deste tipo € a fragilizacao do sistema urbano
nao metropolitano, isto é,das cidades médias inscritas no resto do territério.
E claro que, territorialmente falando, Portugal foi sempre um pais desigual.
E razoavel, contudo, considerar que, em diferentes momentos, anteriores a
este, se puderam identificar dinamicas populacionais e econdmicas mais
dispersas no territério do que as atuais. O facto de a segunda area metro-
politana, a do Porto (AMP), estar, neste século, praticamente estagnada e
ter perdido populacao na ultima década nao pode ser descurado. E deve
merecer aten¢ao o facto de grande parte das principais cidades médias re-
velarem decréscimo ou fragil estabilizacao, sendo esta uma tendéncia que
vai muito para la do “interior”, tema a que ja me referi.

Uma unipolaridade original, a estagnacao da AMP e o que entendo ser a
fragilizacao das cidades médias e do conjunto do sistema urbano sao, pois,
os trés grandes problemas que se manifestam no territério. O primeiro traz
consigo uma concentracao problematica e assimétrica na AML, o segundo
e o terceiro implicam uma fragilizacao de territérios mais vastos, as regioes
onde aqueles sistemas se inserem. O pais fica, assim, mais estreito. Quere-
mos um Portugal unipolar? Creio que nao. A alternativa deve ser também
associada a um instrumento como a regionalizacao, que pode contribuir
para debelar o problema.

Em 2021, o Continente portugués tinha 9,8 milhdes de pessoas, a mesma
populacao que no inicio do século XXI. No entanto, durante estas duas ul-
timas décadas, o Norte perdeu cerca de 100 mil habitantes (menos 3%),
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o Centro 120 mil (uma queda de 5%) e o Alentejo mais de 70 mil (o que
representa menos 9%). A AML regista hoje quase 210 mil pessoas a mais
(um acréscimo de 8%) e o Algarve mais 72 mil (aumento de 18%). Nao é
dificil, pois, identificar a tendéncia mais pesada, aquela cujo calibre é mais
marcante, influenciando o conjunto. A dimensao da AML da um significado
incontornavel as variagdes absolutas, mais do que as percentagens pos-
sam sugerir. Entretanto, aquele crescimento lisboeta é essencialmente pe-
riférico e assimétrico. E em municipios como Mafra, com o impressionante
acréscimo de 59% desde 2001, Alcochete, Montijo, Sesimbra, Palmela ou
Cascais que se encontram evolugoes extraordinarias: superiores e mesmo
muito superiores a 30%. Como procurei mostrar (Reis, 2022), com recurso as
evolugoes do produto, do poder de compra, da produtividade e das remune-
racoes médias, por um lado, e, por outro, do peso do seu PIB no total nacio-
nal, da estrutura do Valor Acrescentado Bruto e do emprego, a concentracao
demogréafica na AML est3, afinal, associada, ndo a “‘um modelo um modelo
econdmico e social ascendente, que consolidasse caracteristicas robustas’,
mas a um modelo de especializacdo e a um “modelo econémico bloqueado,
que se tornou menos criador de valor e de bem-estar, e que remunera pior a
mao-de-obra de que abundantemente dispoe”. Nao é, pois, um crescimento
metropolitano que possa qualificar o pais e influencia-lo positivamente.
Puxa mais para “baixo” do que para ‘cima”. E por isso que, considerando as
outras NUTS Ill (Nomenclatura das Unidades Territoriais para Fins Esta-
tisticos), s6 o Cavado, na proximidade da AMP, e o Oeste, na proximidade
da AML, crescem com algum significado neste século: e qualquer delas ja
muito pouco na segunda década.

O caso das cidades médias (ou melhor, dos municipios onde elas se inscre-
vem) é também muito expressivo (Reis, 2023). Se retiramos as cidades al-
garvias, sao poucas as excegoes a uma situacao de fragilidade demografica,
quando era de esperar que os fatores aglomerativos de que as cidades dis-
pdem prevalecessem sobre o0 quadro de estagnagao do pais. Entre as exce-
¢oes encontramos variagoes positivas ao longo deste século que, contudo,
ja incluem situacoes frageis, negativas mesmo, na ultima década. E os ca-
sos realmente estaveis (acréscimo no periodo, sem perda entre 2011-202)
sao poucos, encontrando-se sobretudo nas proximidades das duas areas
metropolitanas e em cidades cujos municipios vizinhos estao em perda,
parecendo que se desenhou sobretudo um processo de reconcentragao. Os
indicadores sobre a estrutura econémica nao permitem melhorar este qua-
dro. Para mais pormenor, sugere-se uma leitura do quadro em anexo.
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b.3. Relembrar o “Relatério Cravinho”

Neste contexto, o Relatdrio da Comissao Independente para a Descentra-
lizacao presidida por Joao Cravinho, criada pela Lei n.° 58/2018, de 21 de
Agosto, merece ser relembrado, trazendo-o de volta a discussao. Nele se
mostra que este é um debate que ja se fez noutros paises e em instancias
internacionais, de que é exemplo a Organizacao de Cooperacao e Desen-
volvimento Econémico (OCDE). Como tem sido dito e redito, este € um do-
cumento indiscutivelmente importante, bem estruturado e com propostas
fundamentadas e muito razoaveis. Nao me recordo, alias, de lhe terem sido
opostas contraposi¢coes substantivas.

Parte-se de uma solida nocao de territério e de relagoes territoriais. Assu-
me-se que é nesse contexto que a regionalizagao tem de ser pensada. A
visdo é inclusiva. “Uma politica nacional de desenvolvimento regional tera
de considerar o conjunto do territdrio do pais numa ética relacional, levando
em consideracgao, de forma integrada, as potencialidades, as capacidades e
as limitagdes das varias regides e sub-regides” (sublinhados meus). A razao
porque se regionaliza ¢, pois, para incluir, ndo é para segmentar. E para o
desenvolvimento de todas as regides, nao para o de uma ou outra, seja ela
afluente ou deprimida. Regionalizar ndo é premiar nem punir. E organizar
e diversificar positivamente. O principio candnico de que “os paises mais
desenvolvidos sao mais descentralizados; os paises mais centralizados sao
menos desenvolvidos”, que a Comissao Independente subscreve, faz aqui
todo o sentido.

Mas o territorio, sendo integrado e relacional, nao é isento de dificulda-
des nem basta que o olhemos de forma contemporizadora. Acontece que
ha problemas territoriais, ha desequilibrios e assimetrias fundamentais. E
pouco se acrescenta quando se aceita que o pais nao € homogéneo. Sabe-
mos hoje, se ja nao o sabiamos antes, que ha situacdes de congestao e de
excesso e que ha circunstancias de perda e depressao. Num caso e noutro,
sao vulnerabilidades que nos diminuem. E, portanto, necessario estabelecer
“mecanismos de d&mbito nacional que compensem a desigual dotacao das
regides”. Tem-se a consciéncia certeira de que isso comeca no nivel urbano:
¢ logo aqui que “existe uma acentuada despropor¢do de dimensao quan-
titativa e qualitativa quer entre as duas areas metropolitanas, quer entre
estas e os subsistemas polarizados por centros urbanos de ambito regio-
nal (geralmente designados por cidades médias), quer, finalmente, entre as
realidades anteriormente mencionadas e os espagos intersticiais com uma
presenca urbana fragil, de ambito municipal”. Quem julgar que a questao
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regional é um problema de espacos reconditos ou paisagens abandonadas
nio esta a ver bem. E o préprio papel dos lugares principais, das cidades,
gue que comeca a ficar em causa no nosso pais, desaproveitando-se in-
fraestruturas, formas de capital (o habitacional, por exemplo) ou ameni-
dades cuidadosamente construidas. E também nao se ignora que outras
desigualdades podem estar a revelar-se com particular intensidade, por
exemplo as que sao internas as areas de congestionamento, como a regiao
da capital, onde se avolumam problemas complexos entre os seus centros
e as suas periferias, com solugoes dificeis e caras.

O Estado e a administragao tém nesta discussao o lugar central que devem
ter. O mandato atribuido a Comissao pela Lei que a criou era claro: tratava-
-se de estudar “a organizacdo e as fungoes do Estado” e a “presenca do
Estado no territorio”. Evoca-se, a este propdsito, a “tendéncia genérica nos
paises da Unido Europeia para um reforco do papel dos niveis subnacionais
e supramunicipais” E sabe-se que nem por isso deixamos de continuar a
falar de um Estado unitario. E este Estado que tutela administrativamente
as regioes, sendo essa uma ébvia competéncia do governo, tal como o esta-
belece, entre nds, a mesma Constituicao que assumiu politica e programa-
ticamente a regionalizagao. Comece-se pela questao simples, que devia ser
dbvia, de “uma localizagao dos servicos publicos que assegurem de forma
coerente a presenca do Estado no territorio”, nao esquecendo coisas ele-
mentares como as “fortes assimetrias territoriais de acessibilidade a servi-
¢os de interesse geral”.

Mas, verdadeiramente, ha algo que deve estar para além da geografia e que
constitui a matéria essencial da reforma do Estado e do modo com a sua
espessura territorial pode ajudar a que tal aconteca: refiro-me a articulacao
das proprias politicas publicas, tendo em vista os problemas a que devem
dar resposta. A proximidade ajuda e essa é uma razao liminar da regionali-
zacao. E ajuda sobretudo a superar o mais ancestral defeito da relacao do
Estado com o territorio quando lhe falta consciéncia regional. Quando la
chega, é através de uma relacao vertical e sectorial: educagao, cultura, agri-
cultura, ambiente, industria... Cada sector separado do outro, sem falarem
entre si porque o seu interlocutor € um ministério, nao um territdrio. Se o
problema é desperdicio, entao é aqui que esta o desperdicio.

Ha, evidentemente, varios modelos de regionalizagao. Em geral, eles de-
pendem de circunstancias histéricas, geograficas e institucionais e, por-
tanto, dos contextos nacionais em que se inserem. Entre nés, temos a van-
tagem de podermos escolher um modelo sem restri¢coes fundamentais de
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natureza identitaria. Ora, o que se propde no Relatério é uma estrita légica
de eficiéncia administrativa e de organizacao concertada - isto &, territorial-
mente concertada - das politicas publicas. As fungdes, com distingao clara
relativamente aos outros niveis, sao essencialmente as que ja existem nas
NUTS Il e que tém a ver com o desenvolvimento regional, com a diferenca
essencial de que passam a ser objeto de coordenagao e de valorizacao de
transversalidade. O financiamento das regides enquadra-se “nos principios
constitucionais das financas publicas das autarquias locais” e corresponde
a uma “baixa autonomia fiscal, incluindo a nao criagao de impostos a nivel
regional’, com garantia de neutralidade orcamental e fiscal e sob “normas
travao” de controlo financeiro.

Chegamos aqui com alguns equivocos essenciais ja superados. O do mapa,
por exemplo, que passou a ser, como devia ter sido sempre, ponto de che-
gada e nao armadilha inicial: “O mapa das regides administrativas deve
coincidir com as atuais regides de planeamento”. Mas subsistem outros, um
deles ja qui referido: a ideia de que a eleicao das Comissoes de Coordena-
¢ao e Desenvolvimento Regional pelos autarcas é um passo para a regio-
nalizagao. Nao é. E, em primeiro lugar, porque as Comissdes nao sao mais
do que o servico desconcentrado de algumas fungdes governamentais (pla-
neamento, autarquias locais e ordenamento), a que agora se acrescentam
outras. Depois, porque ao contrario do que o nome indica nao coordenam
politicas, nem sequer as outras que também estao desconcentradas. Além
disso, a sua antiga matriz de pensamento estratégico acerca da sua regiao
perdeu-se em favor de simples ldgicas de gestao subsidiaria de fundos cuja
matéria essencial foi oportunamente centralizada. Uma eleicao deste tipo €
uma forma ingloria de tornar estas entidades reféns de autarcas. Finalmen-
te, porque é um absurdo constitucional que quem exerce regionalmente
fungoes do governo seja designado por terceiros. Igualmente perigosa é a
ideia de transformar as areas metropolitanas em regioes a serem eleitas,
como se a questao fosse isola-las em vez de garantir a sua integragao fun-
cional nas regides de que fazem parte e, claro, no pais.

Subsistirao outros problemas, como é préprio do debate democratico. Ha-
vera sempre cultores de uma teoria reacionaria, mesmo que nao saibam
que o sao, que acham que o Estado é intrinsecamente perverso e que tratar
da administracao é abrir terriveis caixas negras de onde todos os espiri-
tos do mal sairao. E ouviremos os argumentos repisados da despesa que
se descontrola, da burocracia que pulula. Como se ainda nao tivéssemos
aprendido quem é que canibaliza o Estado e o pde ao seu servico, assim
como ao incensado “dinheiro dos contribuintes”. Continuara a nao se dar
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atengao ao facto de as autarquias municipais estabelecidas no tempo devi-
do serem talvez quem melhor gere 0s seus recursos (se o problema fossem
défices, nao é dai que ele vinha). Os municipios terao muito defeitos, mas
nao este. Ndo podem ¢é fazer tudo o que o territério exige. E para isso que é
possivel, colhendo bem os frutos, criar a autarquia que a Constituigao pre-
viu e o pais de hoje exige dramaticamente - as autarquias a que chamamos
regides administrativas.

Parece claro que este Relatério nao foi inscrito na atualidade politica, nao
esta agora a ser tido em consideracao nem desencadeou agdes que tendam
a concretizar com rapidez o que ali é sugerido. Porqué? Uma hipétese pos-
sivel é que as questdes da organizagao do pais, tanto as do Estado como
as do territdrio - o pais inteiro - nao sao prioridades numa agenda politica
que corre o risco de se tornar cada vez mais estreita e superficial. Talvez
precisemos de uma crise territorial aguda e de formas de conflitualidade
gue nunca tivemos para que as consciéncias despertem. Era melhor que o

reconhecimento daquelas prioridades acontecesse antes. Ja, de preferéncia.
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Anexo

Indicadores demograficos e econdémicos das cidades médias, 2001-2021

Populacio residente
Anos 2001 2011 2021
Pormigal 10362722 10557560 10361831
Viana do Castelo 88645 BR68T 85802
Barcelos 122041 120487 116649
Braga 164886 181829 193558
Guimardes 159568 158130 156656
V N de Famaliclo 127879 134054 133637
Chaves 43563 41281 37657
Pagos de Ferreira 53137 | 56560 55614
Lamego 28063 26656 24340
Vila Real 50055 51853 49629
Braganga 34797 35334 34662
Caldss da Rainha | 48002 51795 51258
Tomes Vedras 72574 | 79529 23444
Aveiro 73535 TE2TR 81490
Coimbra 148260 142475 141396
Figueira da Foz 62604 | 62091 59111
Leiria 120130 126839 129081
Viseu 93711 90203 w010
Castelo Branco 55793 55909 52398
Abrantes 42149 | 39148 34361
Entroncamento 18263 20270 20329
Tomar 42915 40497 36501
Covilhd 54389 | 51549 46521
Guarda 43811 42371 40173
Sines 13577 14238 14198
Beja 35766 | 35760 33500
Santarém 63510 | 62049 SEE42
Elvas 23364 23000 20725
Portalegre 25957 | 24789 22342
Evora 56552 56436 53682
Faro 58266 | 63886 67582
Lagos 25586 | 30933 33434
Olhdio 40961 45279 44575
Portimao 45212 | 55460 59810

Varlagio Varlacio  indice de
(%) (%)  envelhecimento
2011-21  2001-21 2021
1.9 0.0 182,7
33 32 211,4
3,2 158,2
6,5 17.4 1324
0,9 1,8 161,5
0,3 4,5 154,9
-8.8 (a6 A
-1,7 4,7 121,9
5,7 [ S
43 0,9 1959
1,9 0.4
1,0 4.6 2132
4.9 15,0 172,2
4,1 10,8 1620
0,8 SRS 2158
48l 56 2539
L8 7.5 169,3
0,7 6,6 180,1
5,3 [ s
-12,2 [SIES E0s0
0,3 11,3 142,9
-o.0 [[S1a9 2930
-o.6 SIS T
-5,2 S 226,2
0,3 4.6 158,3
.3 e 166,2
-5,2 [ 206,2
0.9 SIS 1753
ey | 226,6
-9 S 178,3
58 16,0 161,4
8,1 30,7 194,7
L6 88 161,1
78 323 157,0

Remuneracio Taxa de
base (€) emprego

(%a)

2019 021
1001,5 49,1
7.6 49,1
#07.8 54,1
9645 543
8293 53,1
#91,1 53,9
#18,4 38,7
T48,5 55,2
T94,3 426
84,7 48,8
50,0 45,0
T84,1 47,6
#56,5 523
1026,1 54.8
966, 1 51,0
9493 44.8
9274 53,8
40,7 493
8259 46,7
00,4 413
a11,1 50,6
863,5 41,9
8329 43,6
71,1 49,0
1032,1 51,4
00,9 50,2
79,6 48,0
753,0 452
8234 47,8
918,9 51,9
930,2 51,6
#30,3 44,1
#02,9 48,0
79,5 46,3

Imagem com pouca qualidade

Emprego

com habil.

sup. (%)

2019

26,6
223
13,8
30,7
21,7
2.4
21,6
16,1
220
296
28,9
252
18,4
35,1
39,0
28,5
2.7
30,0
25,0
30
33,6
250
27,8
a0
17,4
29.5
243
2136
33,1
34,4
33,6
199

234
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Emprego
secundério
(%)

24,8
33,8
50,4
28,8
46,6
46,1
18,9
52,3
19,5
16,7
17.1
25
24,4
3L0
14,2
3L0
33,9
21,4
23
275
16,4

25,5
19,5
24,1
12,5
19,7
15,6
17,2
18,0
12,8
159
174
154
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Resumo

As fronteiras dos paises europeus refletem movimentos geoestratégicos
complexos. Ao nivel local, também os territorios se organizaram e expandi-
ram a partir de aglomerados construidos em torno de uma qualquer ame-
nidade ou valéncia diferenciadora, mas, quando se fala do nivel regional,
€ o planeamento que cose o territério e o organiza. Em Portugal, ja muito
foi escrito sobre a tematica da regionalizagao. Com a passagem dos anos,
havera sempre espaco para a atualizacao das analises que demonstram
que a criacao de regides administrativas € o instrumento politico que me-
lhor interpreta e materializa o indiscutivel principio da subsidiariedade. E,
também, maior a convicgao de que o problema esta na auséncia de a¢do. O
presente texto versa o tipo de regionalizacao e de mapa que se pretendem,
de forma a maximizarem-se os fatores de sucesso. A essa luz, entende-se
que o exercicio a implementar deveria ser o da criacao de regioes com
competéncias aos niveis legislativo, financeiro, fiscal e administrativo, com
autonomia e capacidade de tracar o seu futuro.

Palavras-chave: regionalizagao; planeamento do territério; principio da
subsidiariedade; coesao territorial.
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6.1. Regionalizar: uma ambicao

As modificagoes da organizacao territorial e as alteragdes de escala, ma-
terial e de governacao, sao inerentes ao ato de planear, razao pela qual
merecem historicamente a atencao dos tedricos da geografia e das ciéncias
espaciais correlacionadas, sobretudo ao nivel regional.

O estabelecimento da escala nacional raramente resultou de um ato de
planeamento funcional, porventura com a excecao de antigos territorios
coloniais que vieram posteriormente a obter a independéncia. As frontei-
ras dos paises europeus refletem movimentos geoestratégicos complexos,
que estao longe da ldgica racionalista do planeamento. Ao nivel local,
também os territorios se organizaram e expandiram a partir de aglomera-
dos construidos em torno de uma qualquer amenidade ou valéncia dife-
renciadora, como uma ponte, uma fonte de agua ou a proximidade de um
recurso natural. Mas quando se fala do nivel regional, é o planeamento
que cose o territdrio e o organiza, sequndo modelos de governacao que
procuram a coesao, o desenvolvimento e a prosperidade. Este é o terri-
torio dos que estudam a regionalizacao e o planeamento regional, que
nos ultimos anos tem sido proficuo em estudos, analises e teorias, das
quais podemos referir, sem propoésito de exaustao ou preferéncia T. Perrin
(2017), G. Abels e J. Battke (2019), T. Perrin e F. Seys. (2019) e V. Lingua e
V. Balz (2020).

Em Portugal, ja muito foi estudado e escrito sobre a tematica da regiona-
lizagao. Com a passagem dos anos, ou melhor, das décadas, havera sempre
espaco para uma atualizagao das analises que demonstram que a criagao
de regidoes administrativas é o instrumento politico que melhor interpreta
e materializa o indiscutivel principio da subsidiariedade. Porém, é também
maior a convicgao de que o problema esta na auséncia de acao. A excegao
tera sido o referendo de 1998, que, contudo, muitos consideram ter enfer-
mado de uma formulagao que o condenaria ao insucesso.

A decisao politico-legislativa de criar regides administrativas em Portugal,
prevista na Constituicao, tem por objetivo a materializagdo de um nivel de
governagao que se situaria entre o governo da Republica, e respetiva admi-
nistracao central, e as autarquias municipais, e respetiva administracao local.

O que faz diferir esta formulacao dos meros processos de desconcentracao
€ o facto dos novos érgaos regionais serem legitimados pelo voto popu-
lar e disporem de um quadro proprio - e nao delegado - de atribuicoes e
competéncias, o qual nao pode ser retirado pelo legislador ordinario. Uma
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vez criadas as regides, tem lugar um processo dinamico de transferéncia
de atribuicdes, numa logica evolutiva que nao se esgota num momento
ou periodo determinado. Dito de outra forma, o evoluir do desempenho
das regides pode suscitar um reforco dos poderes das regides, desde que
mantendo a sua funcao administrativa, sequndo um processo no qual a
disponibilidade dos recursos financeiros assume um papel critico.

O documento que, nos ultimos anos, procedeu a um importante ponto de
situagao e emitiu um conjunto amplo de recomendacdes, naturalmente da
responsabilidade dos seus autores, foi o Relatério Cravinho, que resultou
do trabalho da Comissao Independente para a Descentralizacao, criada pela
Lei n.° 58/2018, de 21 de agosto, liderada por Joao Cravinho (Comissao In-
dependente para a Descentralizagao, Cravinho, Ferrao, Pimpao, Joao Jardim,
Moura, Carmona-Rodrigues, Fontainhas-Fernandes, 2019). Neste Relatoério,
relevam especialmente os contributos de um conjunto reputado de peritos
nacionais e da OCDE, que desenvolveram estudos contratualizados pela
Comissao Independente.

O objetivo do presente texto € nao justificar de novo a necessidade de re-
gionalizar, mas debrucar-se sobre o tipo de regionalizacao e de mapa que
se pretende, de forma a maximizar os fatores de sucesso.

6.2. As licoes do referendo de 1998

No cumprimento do estabelecido na Constituicao, foi realizado um refe-
rendo em 1998, que resultou na recusa dos portugueses face a decisao de
regionalizar e a um mapa concreto de regioes.

Uma interpretacao daquele desfecho € o facto de os portugueses nao se
reverem num pais espartilhado geografica, social, econémica e cultural-
mente. Os resultados do referendo apontam nesse sentido. Logo a partida,
abstiveram-se de ir as urnas 51,7% dos eleitores, algo como quatro milhdes
e meio de pessoas, o que desde logo invalidou o carater vinculativo da
consulta. Dos que votaram, 61% optaram pelo “nao”, enquanto 35% optaram
pelo “sim” Ou seja, apenas cerca de 17% dos eleitores portugueses coloca-
ram uma cruz no quadrado que consagraria a regionalizagao. Num pais em
que todos se queixavam do centralismo, o fracasso surpreendeu e a razao
foi, muito provavelmente, 0 mapa de oito regides proposto.
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Na altura, os partidos da direita puseram-se de fora, recusando a divi-
sao do pais. Os partidos da esquerda andaram entretidos na sua aritmé-
tica partidaria, chegando a apresentar propostas de nove regioes. Por fim,
acordaram numa divisao em oito, que colocaria extensos espagos como
Tras-os-Montes, Beira Interior ou Alentejo entregues a si proprios e sem
ferramentas para um projeto de desenvolvimento. Como resultado, os por-
tugueses rejeitaram a ideia e o centralismo ganhou mais um quarto de
século, durante o qual continuou a bloquear o reequilibrio e o desenvolvi-
mento harmonioso do pais.

Comparando os resultados dos dois ultimos periodos intercensitarios, entre
2001 e 2021, facilmente se conclui que o desastre da desertificacao do
interior continua a acontecer, impavido e sereno, inclinando o pais para
uma litoralizagao que, por sua vez, tem dois magnetes impiedosos: as areas
metropolitanas de Lisboa e do Porto (Mendes, 2022b).

Um aspeto que tem suscitado duvidas, e que pode também ter tido in-
fluéncia no resultado do referendo de 1998 é a formulacao adotada para a
consulta, a qual resulta do texto constitucional.

Logo a partida, alguns reclamam a eliminacao da necessidade da consul-
ta popular direta através de referendo. A nossa resposta € um inequivo-
co “sim” Nao o fazer seria digno de uma ditadura. Na mesma linha, Diogo
Freitas do Amaral e Jorge Pereira da Silva, no “Estudo aprofundado sobre
a problematica da regionalizacao”, apresentado a suprarreferida Comissao
Independente para a Descentralizacao, defenderam convictamente a conti-
nuagao da exigéncia, introduzida na revisao constitucional de 1997, de um
referendo especifico destinado a dar luz verde a concretizagao do processo
de regionalizagdo. Ainda assim, preconizaram que a Constituigao seja pre-
viamente revista, de forma a eliminar a dupla questao - uma de alcance
nacional e uma segunda de alcance regional.

A proposta destes autores é mais do que valida, no sentido em que seria
suficiente uma Unica questao, que convoca o eleitor a concordar ou nao
com a ideia da regionalizagao, em abstrato, mas também com o mapa con-
creto de regides aprovado na Assembleia da Republica. Se assim nao for,
existe a possibilidade de uma eventual aprovagao no conjunto do territério
nacional (primeira questao) e de uma reprovagao numa ou outra regiao em
concreto (segunda questao), inviabilizando assim o avanco do processo por
via de uma espécie de “veto” de uma regido, em concreto, algo que nao é
compativel com o estatuto de autarquias locais que a Constituicao confere
as regides administrativas que vierem a ser criadas.
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6.3. Ha vontade politica para novo referendo?

Sempre que se aproximam elei¢des, o tema da regionalizagao reaparece no
espaco publico. Nao que tal corresponda a um debate convicto e profundo,
mas pela simples razao de que as forcas partidarias concorrentes acham
que, se picarem no tema, renovam a esperanca dos eleitores mais distantes
da capital.

De um modo geral, a narrativa dos lideres partidarios e dos partidos do arco
da governacao revelava uma insuportavel inconsisténcia. Elencam invaria-
velmente o problema demografico, a desigualdade territorial e a auséncia
de coesao, mas depois contrapdem respostas de matriz central, matizadas
com ténues intengoes de descentralizacao, as quais, sabemos, sao operacio-
nalizadas pela maquina da capital, o que significa que dificilmente altera-
rao o status quo.

A regionalizagao s6 podera acontecer com a vontade dos dois maiores
partidos. E aqui ha semelhancas e diferencgas. Nos programas eleitorais de
2022 de ambos - PS e PSD - a palavra regionalizacao era referida apenas
numa pagina, nao assumindo, portanto, um papel estrutural na sua visao do
futuro do pais. Essa é a semelhanca. A diferenca, porém, era mais reveladora.
O PSD ficava-se por uma promessa de “abrir a sociedade portuguesa a dis-
Cussao sobre a reorganizacao territorial do Estado”, algo demasiadamente
vago para se constituir como um compromisso sélido.Ja o PS comprometia-
-se a ‘criar as condicdes necessarias para a concretizacdo do processo de
regionalizacao, mediante a realizacao de um novo referendo em 2024". Os
socialistas aparentavam ir bem mais a frente (Mendes, 2022a).

Tendo o Partido Socialista ganho as elei¢des com maioria absoluta, tudo
indicava que o novo referendo poderia, de facto, acontecer em 2024. Mas os
recuos comecaram a dar sinal. Primeiro, o novo lider do Partido Social De-
mocrata veio afirmar que se opunha a realizacao do referendo no periodo
da legislatura, o que é o mesmo que dizer que nao quer a regionalizacao.
Depois, o proprio governo socialista optou por desenhar um algoritmo que
passa primeiro por descentralizar competéncias para os municipios, depois
por reforcar o poder das Comissoes de Coordenagao e, por fim, regionalizar.
Nesta sequéncia, sao mais as curvas apertadas do que as avenidas, num
processo que aparenta uma lisura conceptual a prova de bala, mas cujo
resultado final nao inspira confianca (Mendes, 2023).

O processo de descentralizacao para os municipios tem sido dificil, e nao
€ sO porque os autarcas querem um envelope financeiro mais robusto. Esta

121



122

6. REGIONALIZAR PORTUGAL ANORTE E A SUL

em causa a imprepara¢ao de grande parte dos municipios para assumirem
competéncias mais complexas, simplesmente porque nao tém a dimensao
€ massa critica necessarias para o exercicio eficaz das novas fungdes admi-
nistrativas.

Mais recentemente, o governo resolveu refor¢ar o poder das CCDR, definin-
do um calendario extremamente ambicioso. Quem conhece os meandros
da administracao, antecipou facilmente a impossibilidade deste ritmo de
mudanca. Entregar as CCDR parte do poder que reside hoje nos ministérios,
nas diregoes gerais e regionais e noutros servigos mexe com a inércia do
sistema, desafiando a cultura de centralismo e um status quo que, com 0
tempo, tem inevitavelmente algo de legitimo. Por exemplo, nao é do dia
para a noite que se pede aos servidores publicos para mudar de poiso. Por
outro lado, as préprias CCDR nao estao capacitadas para encaixar este de-
safio num tempo curto, até porque, do ponto de vista dos recursos humanos,
estao muito descapitalizadas. (Mendes, 2023).

A ideia do governo é implementar esta reforma a ritmo mata-cavalos e, ja
em 2024, avaliar o seu sucesso. Em funcao dessa ponderacao, decidira se
avanca para o referendo da regionalizagao. E aqui as duvidas sao mais do
que muitas. Primeiro, porque o calendario esta atrasado e 2024 deslizara
para 2025, ano em que o acumular de elei¢oes - europeias e municipais
- sera aproveitado para “desaconselhar” referendos. Depois, porque, se e
quando o referendo vier a acontecer, o tal refor¢co do poder das CCDR tera
sido usado para forcar o axioma falacioso de que o desenho das regides s
pode ser o das CCDR, tema a que se voltara mais adiante.

6.4. De que regionalizagao falamos?

Um tema pouco discutido em Portugal é o grau de intensidade do processo
de regionalizagao. Dito de outra forma, nao parece existir uma ideia clara
do quadro de autonomia e de competéncias das regides que vierem a ser
criadas, o que significa que a decisao podera vir a ser tomada sem o conhe-
cimento desejavel das suas consequéncias.

A Universidade da Carolina do Norte desenvolveu um indice de Autoridade
Regional - Regional Authority Index - que mede a autoridade regional e a
profundidade do processo de regionalizacao por meio de uma série de in-
dicadores, como profundidade institucional, alcance das politicas, autono-
mia fiscal, autonomia de endividamento, representacao, desenvolvimento
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de legislagao, reforma institucional, controlo sobre o executivo, controlo
sobre empréstimos e controlo tributario (Hooghe, Marks, Schakel, Osterkatz,
Niedzwiecki, Shair-Rosenfield, 2015).

Com base nesta metodologia, foi apresentado no Congresso das Autorida-
des Locais e Regionais do Conselho da Europa, em 2015, um estudo que
pretendia contribuir para uma melhor compreensao do alcance da regio-
nalizagao, classificando alguns Estados-membros do Conselho da Europa
na categoria de paises com elevado grau de regionalizacao. Para tanto, foi
identificada uma série de critérios que essas estruturas politico-adminis-
trativas podem ter em parte ou no todo, nomeadamente: o reconhecimento
formal na Constituicao; a autonomia estatutaria ou constitucional; a auto-
nomia normativa prevista na legislacao; o poder de fixar impostos (regio-
nais ou locais) ou de desempenhar um papel significativo na fixacao de
impostos nacionais; o poder de formular politicas publicas auténomas ou
de desempenhar um papel significativo na formulacao de politicas publicas
nacionais; poderes significativos sobre as autarquias locais na sua regiao,
como poderes legislativos sobre a organizagao e competéncias das autar-
quias locais, especificando os respetivos recursos financeiros (Muller, 2015).

Da aplicagao desta metodologia, os estados considerados de elevado nivel
de regionalizacdo eram a Austria, a Bélgica, a Bésnia e Herzegovina, a Ale-
manha, a Federagao Russa, a Suica, a Italia e a Espanha.

Um dos aspetos mais criticos no processo de regionalizagao é o nivel de
autonomia e capacidade financeira das regides, o qual varia muito no con-
texto dos paises europeus, mesmo naqueles que apresentam um elevado
grau de descentralizagao. Sem este instrumento bem clarificado, a regio-
nalizacao fica esvaziada, na medida em que a capacidade de desenvolver
politicas com seguranca a prazo pode estar comprometida.

O caso mais desenvolvido é o da Alemanha, que por ser uma Federagao
adotou um modelo financeiro coordenado entre as autoridades federais e
os estados federados (Lander). Ambos os niveis detém poder para a arre-
cadagao de impostos, mas a respetiva distribuicao final visa compensar as
disparidades regionais em termos de capacidade econémica e financeira
dos Lander e das autarquias locais, através de um sistema de equalizacao.

Regressando ao caso nacional, o exercicio deveria ser a criagao de regioes
com competéncias aos niveis legislativo, financeiro, fiscal e administrativo,
com autonomia e capacidade de tragar o seu futuro, ou seja, de ter uma
agenda econdmica e social que dependa sobretudo de si mesma.
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Identificam-se, a partida, quatro critérios para o desenho de regides com
futuro: i) dimensao demografica; ii) massa critica econdmica; iii) competén-
cias administrativas; e iv) existéncia de uma cidade-farol (Mendes, 2022c).

Comecando pela demografia, recorda-se que as populagoes dos territérios
das cinco CCDR variam entre 467 mil, no Algarve, e 3,6 milhdes, no Norte,
com uma média de 2 milhdes. Em Francga, que é o pais com maior experién-
cia em regionalizacao, as regides variam entre 2,6 e 12,1 milhoes, com uma
meédia de 5,3 milhoes, cerca de 2,7 vezes o valor da média nacional.

No que respeita a massa critica econdmica, a situagao € ainda mais preocu-
pante, porque dela depende o mais importante instrumento de uma regiao:
a fiscalidade. Para que a criacao e cobranca de impostos regionais — natu-
ralmente, substituindo e em articulagao com os nacionais - sejam viaveis e
impactantes, é necessario ter uma base econdmica regional com dimensao.
O Norte - com a sua base industrial - e a AML (area Metropolitana de Lis-
boa) - com o poderoso setor dos servicos - teriam todas as condic¢oes para
suprir este critério. Ja no Centro, no Alentejo e no Algarve, a equagao seria
bem mais dificil porque, excluindo o eixo Aveiro-Leiria, as suas economias
tém margem de progressao limitada porque sao anémicas, e/ou mono-se-
toriais e/ou sazonais.

Em termos de competéncias administrativas e técnicas, os custos do centra-
lismo estao bem plasmados no territério. No momento presente, apenas em
Lisboa e no Porto ha capacidade instalada para assumir complexas funcgoes
da administracao, como emitir divida ou gerir complexos sistemas legisla-
tivos, financeiros e fiscais. Replicar esta capacidade em cinco regides é um
processo demorado e caro, que encontraria dificuldades enormes face as
possibilidades do pais.

Por fim, a cidade-farol. E hoje consensual que as cidades tém um papel in-
substituivel na imagem e dinamica das regioes. A debilidade do sistema ur-
bano portugués - em escala e equilibrio - é aqui uma limitagao. Para além
de Lisboa e do Porto, e sem menorizar os méritos das outras, dificilmente se
encontrariam cidades com escala e diversidade para se constituirem como
bandeira internacional de uma regiao.

6.5. A falacia das 5 regides

Vai perpassando na opiniao publicada um suposto consenso sobre a divi-
sao administrativa do pais (Continente) em cinco regides, correspondentes
aos territorios das atuais Comissoes de Coordenacao e Desenvolvimento
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Regional (CCDRN): Norte, Centro, Lisboa, Alentejo e Algarve. Nao é de todo
certo que este seja 0 mapa adequado e aceitavel pelos eleitores, sobretudo
quando o argumento adiantado é a maior facilidade pela razao simples de
que estas ‘regides” ja existem. Parece ser uma abordagem mais baseada
no comodismo, o que pode resultar numa de duas sortes: ou o chumbo no
referendo, ou um futuro menos coeso e mais desigual para o pais.

A analise dos quatro critérios acima elencados - demografia, massa critica
econémica, competéncias administrativas e cidade-farol - nao deixa muito
espaco para a consideracio de cinco regides. E mesmo defensavel pensar
que,a imagem do que aconteceu em 1998, uma maioria dos eleitores conti-
nue a sentir inseguranca face ao cenario de estarem entregues a si proprios,
num espatilhar administrativo do pais, que seria um enorme risco para as
regioes de menor potencial.

A imagem do que acontece com os paises verdadeiramente regionaliza-
dos e que apresentam niveis de desenvolvimento equilibrados, também
em Portugal as novas regides deverao ter a possibilidade de celebrar com
a Uniao Europeia Acordos de Parceria para o acesso direto a fundos estru-
turais, assumindo-se, portanto, como NUTS1. Em Portugal, todo o pais con-
tinental é uma NUTS1, sendo que as outras duas sao os Acoes e a Madeira,
cuja especificidade o explica.

O Eurostat utiliza a NUTS (Nomenclatura das Unidades Territoriais para fins
Estatisticos) para estabelecer um sistema hierarquico de divisao do terri-
torio econdmico da EU (Uniao Europeia), no qual designa as NUTS1 como
major socio-economic regions - grandes regides socioecondmicas. Este esta-
tuto permite as regioes uma relacao com a Uniao Europeia em matéria de
acesso a fundos estruturais, que esta muito para além do que hoje acon-
tece com as ‘regides” do Continente, que estao classificadas como NUTS2
e, portanto, nao celebram Acordos de Parceria diretamente com a UE. Para
melhor se entender, a UE recomenda que as NUTS1 tenham 3 a 7 milhoes
de habitantes. E imediato concluir que, para ser NUTS1, apenas o Norte e a
Area Metropolitana de Lisboa se qualificariam.

A questao da dimensao e da massa critica socioecondmica é, hoje, ainda
mais importante, como o comprova a ultima alteracao ao mapa das re-
gides operado em Franga. A regionalizagao foi introduzida naquele pais em
1982, com a finalidade de descentralizar o poder politico e econdmico e
dar mais autonomia as regides. Em 2015, por proposta do presidente Fran-
cois Hollande, aprovada pelo parlamento, foi decidido reduzir o nimero de
regioes na metropole (excluindo a Franga Ultramarina) de 22 para 13, com
o objetivo de aumentar a eficiéncia e a eficacia da administracao e de re-
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duzir os custos. Um dos argumentos que teve maior peso foi o de que a
reducao do numero de regides aumentaria a sua capacidade de atrair inves-
timentos e desenvolver a economia.As regides francesas estao classificadas
como NUTS1 e a sua dimensao varia entre 2,6 e 12,1 milhdes de pessoas,
como se referiu acima.

Feito o diagndstico, o que seria uma regionalizacao a cinco regioes? Muito
provavelmente, Lisboa dispararia ainda mais no crescimento e na prosperi-
dade, porque reune todos os requisitos, herda as vantagens do centralismo
e fica liberta de obrigagoes de coesao. O Norte melhoraria, porque passa-
ria a ter estratégia prépria, beneficiando da sua forte base industrial e do
emergente setor dos servicos. Todo resto do pais corria o risco de empo-
brecer, entregue a si proprio, por escassez de massa critica, continuando a
depender de transferéncias centrais. Este seria um pais onde o fosso entre
Lisboa e o resto do pais se agravaria substancialmente, com o Norte a pro-
curar nao se atrasar. Ou seja, o contrario do que se pretende com a regiona-
lizacao (Mendes, 2022c¢).

6.6. A oportunidade das duas regioes

A regionalizacao é composta por um primeiro momento, que é a luz verde
para avancar e se criarem as regioes, seqguido por um processo de transferén-
cia de competéncias e de afirmagao das novas regioes, que em bom rigor €
um exercicio continuo e, por natureza, inacabado. Depreende-se que se trata
de algo evolutivo, pelo que, se existe uma ideia séria de o fazer, & prudente
comecar por um mapa que inspire maior seguranga a populacao, podendo
depois evoluir para outros desenhos, de acordo com a avaliacao que vai sen-
do feita. O resultado do referendo de 1998 indicia rejeicao dos eleitores face
a um mapa muito retalhado, pelo que uma opgao nesse sentido - como seria
0 caso de um mapa de cinco regides - podera estar condenada ao insucesso.
Muitos dirdo, como disseram em 1998, que esse é o caminho mais “democra-
tico” para consolidar o centralismo.

Os defensores do modelo a cinco regides (o das CCDR) invocam razoes de
carater puramente administrativo, de articulagao de servicos centrais e regio-
nais e de eficacia de politicas a escala regional. A argumentagao nao € irrele-
vante, mas quando a conversa chega a massa critica e ao potencial econdmi-
co e social, justamente aquilo que no fim do dia conferira as novas regioes os
instrumentos necessarios para um futuro diferente, deixa-se de vislumbrar a
viabilidade do mapa que se quer dar como consensual (Mendes, 2022d).
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A legitimidade democratica e autonomia administrativa das futuras regioes é
uma condicao necessaria, mas nao suficiente. Mas o sucesso reclama também
a existéncia dos recursos proprios - sublinhe-se, préprios - necessarios a um
projeto de desenvolvimento. Nao se antevé como muito viavel dotar as re-
gides de parlamento (assembleia), governo e estruturas administrativas, com
0s respetivos cargos, assessorias e custos, para depois estarem dependentes
de transferéncias anuais da administracao central. Repare-se que 0s recursos
centrais passarao a ser muito escassos, porque as regides mais ricas quererao
prioritariamente reter as suas receitas fiscais, ao invés de as disponibilizar
para uma nova redistribuicao.

Retomando os quatro critérios necessarios a constituicao de regioes — demo-
grafia, economia, competéncias e cidade-farol -, e olhando para a estrutura fi-
sica do territério continental, seria mais racional que o passo proximo do pro-
cesso de regionalizacao fosse a criacao de duas regides: Portugal-Norte, que
vem desde o Minho até ao corte do sistema montanhoso Montejunto-Estrela;
e Portugal-Sul, que se desenvolve desde esse corte até ao litoral algarvio.

Este mapa permitiria uma verdadeira “mudanca de escala”, que é justamente
0 que se pretende para que o pais saia da sua pequena e modesta realida-
de. Os méritos de uma tal divisao sao varios, comecando pela massa critica
demografica, econdmica, social e ambiental dos dois territorios, que Lhes per-
mitem competir entre si a escala nacional e também posicionar-se inter-
nacionalmente. Seriam NUTS1, as tais major socio-economic regions. Teriam
a necessaria concentragcao de competéncias para gerir o complexo sistema
legislativo, financeiro e fiscal. Teriam razoaveis quadros de autossuficiéncia
nos sistemas de energia, saude, seguranca social, ensino superior, cultura e
infraestruturas. Os dois polos mais ricos do pais - as duas areas metropolita-
nas — estariam vinculados, em igualdade de circunstancias, a uma obrigagao
de coesao intrarregional. O Porto, na regiao Portugal-Norte, e Lisboa, na re-
giao Portugal-Sul, seriam bandeiras internacionais reconhecidas, articulando
com os sistemas de cidades do resto da sua regiao. Alguns entorses, como a
pertenca de Santarém a NUTS2 Alentejo, ou de Aveiro a NUTS2 Centro, se-
riam também clarificados.

No futuro, no espago de uma década, face ao evoluir da realidade, uma nova
avaliagao poderia fazer emergir 0 espago para a criagao de mais uma ou duas
regides. Tal seria a prova do sucesso do processo de regionalizacao, o mesmo
é dizer, a justeza da opcao inicial por um mapa a duas regioes.

Com passos seguros, 0s portugueses sentirao seguranga e darao a necessaria
luz verde no referendo que, talvez um dia, venha a acontecer. Se assim nao for,
podera ser um salto no escuro.
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Resumo

De acordo com a Constituicao da Republica Portuguesa, a organizagao de-
mocratica do Estado compreende, desde ha 47 anos, para além de freguesias
e de municipios em todo o territério, a existéncia de regides administrati-
vas, no Continente, e de regides autonomas, nos arquipélagos dos Agores e
da Madeira. No entanto, a Constituicao esta por cumprir no que diz respeito
as regioes administrativas. Tal ficou a dever-se a um recuo do Partido So-
cialista, em 1997, cedendo a um ultimato do Partido Social Democrata, e a
atual redacao da Constituicao que resultou da revisao feita nesse mesmo
ano. Dela adveio um regime da criacao de regides que € convidativo a uma
rejeicao de qualquer divisao regional do pais. A essa luz, entende-se que,
no contexto da revisao em curso, deveria retirar-se da Constituicao a obri-
gatoriedade da criagao de regides, tornando-a facultativa. Haveria regides
no Continente apenas se a vontade da maioria na Assembleia da Republica
e um eventual referendo popular fossem nesse sentido. No quadro insti-
tucional atual, pode afirmar-se que temos uma democracia consolidada a
nivel nacional e local, mas nao a nivel regional. A falta de uma democracia
regional afasta-nos dos paises da Europa com democracias consolidadas.

Palavras-chave: descentralizacao territorial; Constituicao da Republica Por-
tuguesa; referendo sobre as regides administrativas; democracia regional,;
descentralizacao administrativa em Franca e em Portugal.
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Introducao

A Constituicao da Republica Portuguesa (CRP) estabelece desde ha 47 anos
de modo determinante que a organizacdo democratica do Estado ‘com-
preende a existéncia de autarquias locais” (artigo 235,n.° 1) e que essas au-
tarquias locais sao, no continente, “as freguesias, 0s municipios e as regides
administrativas” (artigo 236, n.° 1) e, nas regidoes autonomas dos Agores e da
Madeira, as “freguesias e municipios” (artigo 236, n.° 2).

A Constituicao continua, no entanto, por cumprir no que diz as regioes ad-
ministrativas, o que de nenhum modo a dignifica, pois os preceitos da nossa
lei fundamental sao para respeitar. Ainda se compreenderia que esse pre-
ceito demorasse alguns anos a ser executado, pois era preciso criar um ente
que nao existia, mas quase 50 anos depois é incompreensivel. Repare-se a
este proposito que, no ano da sua aprovacao, em 1976, foram criadas, de
imediato, as regides autonomas dos Acores e da Madeira.

Uma pergunta que naturalmente se coloca € esta: 0 que se passou para se
desobedecer a Constituicao durante todo este tempo? A resposta parece-
-me facil, fazendo duas afirmacoes: i) se nao temos hoje regides adminis-
trativas no Continente isso ficou a dever-se a um recuo de ultima hora do
Partido Socialista (PS), em 1997, cedendo a um ultimato do PSD; e ii) nao
teremos regides administrativas enquanto se mantiver a atual redacao da
Constituicao na revisao que lhe foi dada nesse mesmo ano de 1997.

Estas afirmagdes sao minhas, mas a fundamentacao de ambas esta feita por
escrito por Marcelo Rebelo de Sousa, entao presidente do Partido Social
Democrata (PSD). Comecemos pela primeira afirmacao.

No seu livro “Histdria (Politica) da Revisao Constitucional de 1997 e do Re-
ferendo da Regionalizacao’, editado pela Bertrand Editora, em 1999, no ca-
pitulo intitulado “Um referendo histérico - Histdria Politica do Referendo
da Regionalizagao - O Ultimato de Santa Maria da Feira”, escreve Marcelo
Rebelo de Sousa:

“Foi precisamente em 31 de Marco de 96, em Santa Maria da Feira, que eu
desafiei o Partido Socialista a aceitar o referendo da regionalizacgao, aco-
lhendo-o antes de tudo o mais na revisao constitucional, sob pena de o PSD
se recusar a votar qualquer mudanga na Constituicao” (Sousa, 19993, p. 87).

Estava entao ja agendada para o dia 2 de maio a discussao e votagao no
Parlamento do mapa da regionalizagao socialista. Em menos de 6 meses e
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a socapa, aproveitando a formacao do Governo, a campanha presidencial e
o Orcamento para 1996, o PS ja tinha avangado com a regionalizagcao como
facto consumado, a consagrar ainda antes mesmo do verao desse ano. A
2 de maio era a votacao na generalidade, antes de julho de 1996 seria a
votacao final global.

A manobra era quase perfeita, sem debate publico, sem a atengao de nin-
guém, com o PCP acorrentado, com o PP distraido nas suas tiradas contra a
Europa e a classe politica, com o PSD a conhecer o terceiro lider num ano”
(Sousa, 19994, p. 87).

E algumas paginas adiante, depois de criticar “os erros grosseiros da regio-
nalizacao socialista”, continuava:

“Perante esta monumental manobra, o PSD tinha de dizer Nao. E, assim, o
Grupo Parlamentar saiu, em bloco, da sala no dia 2 de Maio de 96. E, assim,
o Grupo Parlamentar saiu, em bloco, dos trabalhos de revisao constitucional
em Comissao. E, assim, nao cedemos um milimetro até ao momento em que
o PS teve ele de ceder, aceitando o referendo da regionalizacao no Verao de
96 e travando a votagao que devia tornar irreversivel o mapa de 2 de Maio,
travando-a até ao fim da Revisao Constitucional” (Sousa, 19994, p. 91).

O ultimato resultou. Nas paginas seguintes do livro, Marcelo Rebelo de Sou-
sa (1999a) descreve o caminho percorrido pelo PSD, com muitas peripécias,
até a realizagao do referendo. Marcelo Rebelo de Sousa conta também esta
histdria vitoriosa do PSD, ainda que de forma mais sucinta, no Prefacio do
livro “Uma Constituicdo Moderna Para Portugal (a Constituicao da Repu-
blica revista em 1997, anotada por Luis Marques Guedes)”, uma edicao do
Grupo Parlamentar do PSD, com a data de 1997 (Sousa, 1997).

Marcelo Rebelo de Sousa tinha, na verdade, razao. Com a redacao da CRP
anterior a 1997, bastaria apenas, uma vez aprovada a lei de criagcao de re-
gides administrativas com o respetivo mapa, obter - e nao seria dificil dado
o estado de graga do Governo subsequente as elei¢oes legislativas de 1995
- 0 voto favoravel da maioria das assembleias municipais que represen-
tassem a maior parte da populacao da area regional, como exigia o artigo
256.° da CRP.Nada de referendo, pois.

A histéria é sabida. O PSD venceu em toda a linha. Obrigou o PS a fazer
primeiro a revisao constitucional e esta fez-se; obrigou a fazer-se uma lei
organica do referendo de acordo com a CRP revista e fez-se; por fim, arrastou
a realizacao do referendo até 1998, realizando-se este em 8 de novembro
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de 1998, quando as eleicoes de 1995 e o estado de graca inerente ja esta-

vam longe, com a clara vitéria do “N&o” por mais de 63% dos votantes.
Nessa mesma noite Marcelo Rebelo de Sousa fez uma breve declaragao, que
fecha o livro acima citado, logo depois de o Primeiro-ministro, Engenhei-
ro Anténio Guterres, ter “reconhecido e assumido publicamente como sua
responsabilidade a derrota no referendo” (Sousa, 1999a, p. 123), na qual da
conta da sua alegria pelo resultado do mesmo, considerando-o uma vitéria
de Portugal.

Fica assim bem clara a fundamentacao da primeira afirmacao que fizemos.
Nao temos hoje regioes administrativas porque o ultimato do PSD ao PS
funcionou por inteiro.

Entremos agora na fundamentacao da segunda afirmagao, a de que nao
teremos regides administrativas enquanto se mantiver, nesta matéria, a re-
dagao da Constituicao que resultou da revisao de 1997.

No seu livro “Licdes de Direito Administrativo - Volume. I”, pagina 399 e se-
guintes, Marcelo Rebelo de Sousa (1999b), depois de mencionar o conteddo
das disposicoes que regulam agora o procedimento de criagcao de regioes
administrativas, escreve (a citagao é longa mas bem clara e por isso segue
praticamente por inteiro):

“As disposicoes citadas e transcritas significam o seguinte:

1.° A instituicao em concreto das regides administrativas deve ser si-
multanea, ou seja, sé podem ser criadas todas ou nao ser criada ne-
nhuma, nao sendo constitucionalmente possivel que o Continente
compreenda uma parte regionalizada e outra que nao o é.Nao é, pois
possivel haver uma ou mais regides piloto.

2.° Ainstituicao em causa depende de aprovacao de lei, que se integra
na reserva absoluta da competéncia legislativa da Assembleia da
Republica e € uma lei organica.

3.9 Mas a referida instituicao depende agora também de voto favoravel
em referendo valido, que assim, constitui uma dupla condicao sus-
pensiva da eficacia da aludida lei.[...].

4.° Compete a Assembleia da Republica a proposta de referendo e ao
Presidente da Republica a decisao da sua convocacao (fora do pe-
riodo eleitoral), sendo que - tal como em qualquer outro referendo
- as perguntas formuladas devem ser objetivas, claras e precisas, de
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resposta através de um sim ou um nao, resposta esta que nao pode
ser induzida pelas questoes colocadas.

5.2 O referendo, como todos os demais, encontra-se sujeito a fiscaliza-
¢ao preventiva obrigatéria da constitucionalidade e da legalidade.

6.° O referendo sobre a instituicao completa das regidoes administrativas
encontra-se sujeito ao regime genérico dos referendos no tocante a
campanha que o deve anteceder, bem como as garantias de impar-
cialidade das entidades publicas de igualdade de oportunidades e
de transparéncias das contas.

7.° Ainda tal como todos os referendos nacionais, o referendo em aprego
sO é valido se nele participar a maioria dos eleitores recenseados,
qualquer que seja a sua participacao - voto favoravel, voto desfavo-
ravel, voto branco ou voto nulo. Ou seja, se nao houver a participacao
da maioria dos eleitores recenseados, o referendo nao produz efei-
tos juridicos, quer haja mais votos favoraveis quer haja mais votos
desfavoraveis. E, como a Constituicao exige, para haver a instituicao
concreta das regioes administrativas, referendo valido e voto favo-
ravel, basta o nao preenchimento do primeiro requisito - validade
do referendo - para nao estar verificada condicao suspensiva de que
depende aquela instituicao.

8.° O referendo que temos vindo a examinar tem uma natureza hibrida
- é nacional pela sua primeira pergunta, mas integra também uma
segunda pergunta de alcance regional.

Na primeira pergunta questiona-se a concordancia ou discordancia em re-
lagao a divisao regional ou mapa global enquanto na segunda indaga-se da
adesao ou da rejeicao ao tracado de cada regiao administrativa.

Porque a primeira pergunta é nacional, nela votam todos os eleitores recen-
seados em territdrio portugués - incluindo os Acores e a Madeira -, cabendo
a lei determinar se votam ou nao os recenseados no estrangeiro, que o
mesmo € dizer apurar se a matéria também Lhes diz respeito.

Na segunda pergunta, que é diversa para cada uma das regioes, votam s os
residentes na area respetiva.

O voto favoravel no referendo deve ser entendido como voto favoravel na
pergunta nacional e na pergunta regional, e, quanto a esta, em todas as
regides a instituir.
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Nao ha voto favoravel se houver mais votos negativos do que positivos na
pergunta nacional, mesmo que o contrario suceda na pergunta regional -
porque a primeira condiciona a segunda.

Também nao ha voto favoravel se em qualquer regiao for mais negativo
do que positivo o voto na segunda pergunta, mesmo que seja favoravel na
pergunta nacional e na pergunta regional em todas as regides — porque a
instituicao é simultanea.

Como facilmente se compreendera, esta natureza constitucional hibrida do
referendo - em vez da distincao no tempo entre a pergunta nacional e a
pergunta regional maximiza as rejei¢des, visto que junta aos anti-regionali-
zadores em abstrato e aos criticos ao mapa global aqueles que, em concre-
to, discordam do tragado da sua propria regiao” (Sousa, 1999b, pp. 399-401).

E termina (Sousa, 1999b, p. 401):

“E mesmo dificil conceber regime constitucional mais convidativo a uma rejei-
¢do de qualquer divisdo regional do Continente.” (italico do autor).

Mesmo que se discorde de algumas das interpretagdes dos preceitos cons-
titucionais feitas por Marcelo Rebelo de Sousa (1999b), nomeadamente a
necessidade absoluta de 50% de participagao eleitoral no referendo e da
imperiosa necessidade de que todas as respostas a segunda pergunta (a de
ambito regional) sejam positivas em todas as regides, mesmo assim é dificil
instituir atualmente regides administrativas no Continente.

Efetivamente, embora se possa e deva defender que a exigéncia de 50% da
participacao dos eleitores para a resposta positiva a criacao de regioes po-
der avancgar conduziria a resultados absurdos, pois ainda que, por exemplo,
2/3 dos eleitores votassem a favor da regionalizagao isso nao serviria de
nada, por nao terem participado 50% dos eleitores e ja valeria uma vitdria
do “Sim”, ainda que por margem minima, desde que 50% dos eleitores
participassem, donde se pode concluir que os defensores do “Nao” deveriam
abster-se (“ficar em casa”) se houvesse o risco de os defensores do “Sim” ga-
nharem. E se possa e deva defender também que nao tem sentido que o voto
“Nao” apenas numa regido implique que nenhuma regido do Continente fos-
se criada, 0 que equivaleria a conferir o poder de veto de uma regiao sobre
todas as outras, devendo afirmar-se antes que a criagao simultanea das re-
gides nao exige que a instituicdo em concreta seja simultédnea e que o “Nao”
de uma regiao apenas significaria que aquela regiao nao seria instituida em
concreto, ficando a solucao do problema criado para outra oportunidade.
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Assim, mesmo afastados estes obstaculos colocados por Marcelo Rebelo de
Sousa (1999b) (e quem tem esse poder é o Tribunal Constitucional, nao a
doutrina), este tem razao quando afirma que o atual regime da criacao de
regioes é convidativo a uma rejeicao de qualquer divisao regional do pais,
pois junta os adversarios da regionalizacao aos que a defendem mas nao
estao de acordo com o mapa apresentado e, por isso, sao levados a votar
contra como sucedeu no referendo de 1998.

Ora, o regime de criagao de regides poderia e deveria ser diferente. A criagcao
de regidoes deveria muito naturalmente resultar de uma lei aprovada por
maioria absoluta na Assembleia da Republica que contivesse o mapa regio-
nal e contivesse também os poderes de cada regiao e a data das eleicoes
dos respetivos 6rgaos, desde logo a eleicao direta da assembleia regional.

Nada impediria, entretanto, que os adversarios da regionalizacao se mo-
vimentassem para convocar um referendo contra a regionalizacao, o que
seguramente sucederia, e nao poderia haver o argumento de que o0s portu-
gueses nao seriam ouvidos. Nao seriam ouvidos se concordassem com a lei
ou o0 seu numero nao fosse suficiente para convocar um referendo.

E essa a regra em Portugal em matéria de referendos e ndo ha razio para
ser diferente quanto a este. E nao se diga que ja houve um referendo obri-
gatdrio, pois esse referendo resultou de uma revisao constitucional que o
estabeleceu e que, como se viu, tinha por finalidade evitar a regionalizacao.
Nao é um referendo justo e equitativo em sede de democracia.

E claro que isto implicaria uma revisdo da Constituicio nesta parte, mas
nao ha razao para nao a fazer, havendo pelo contrario o dever de a realizar.
A revisao que, alias, esta em curso deveria retirar da Constituicao a obri-
gatoriedade da criacao de regides que a nada conduziu até hoje e torna-
-la facultativa. Haveria regides no Continente se a vontade da maioria na
Assembleia da Republica e um eventual referendo popular fossem nesse
sentido. Se tal nao sucedesse, nao haveria.

E nada impediria que, feita uma experiéncia de regionalizacao, ela fosse ex-
tinta por nao ter dado bons resultados. Nao haveria obrigatoriedade cons-
titucional de haver regioes. Por sua vez, poderia modificar-se o mapa das
regides, em vez de as extinguir se assim fosse entendido. Teriamos assim
um regime juridico de acordo com as regras da democracia num assunto
que divide os portugueses.
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7.1. Descentralizagao administrativa: Franga e Portugal

O fendmeno da regionalizagao esta intrinsecamente ligado a descentra-
lizagao (é descentralizagao), mas é algo relativamente recente que mere-
ce destaque dentro dela. Comegaremos, pois, por abordar o conceito de
descentralizagao nascido em Franca e que ainda hoje é dominante quer
em Franca quer em Portugal e, na parte final deste capitulo, dedicaremos
atencao as regidoes administrativas.

7.1.1Franca

A descentralizacao administrativa para ser bem compreendida precisa de
ter em ateng¢ao o seu contrario, a centralizagao. A centralizacao de que se
trata € a centralizacao napoleodnica ocorrida em Franga no inicio do século
XIX.

E interessante verificar como ela se formou e temos de recorrer, para o
efeito, aos fins do século XVIII. A organizacao administrativa da monarquia
absoluta que precedeu a Revolucao Francesa de 1789 era extremamente
complexa.

Essa complexidade esta muito bem descrita, em Franca, nomeadamente
nas obras de Gérard Sautel (Histoire des institutions publiques depuis la Re-
volution Frangaise, Paris, 1985) e Jacques Ellul (Histoire des Institutions, 5 - Le
XIX Siéecle, 1992), dizendo o primeiro que a carateristica mais aparente (e
além disso mais sentida pelos contemporaneos) da organizagao adminis-
trativa era, seguramente, a “sua extrema complexidade”, que se manifestava
nomeadamente na multiplicidade e variedade de circunscrigoes territoriais.
Por sua vez, Ellul (1992), na mesma linha, escrevia que um dos grandes
esforgos dos Constituintes de 1789 foi o de racionalizar a organizagao na
administragao e na justica, de estabelecer estruturas simples no lugar dos
sistemas complexos do antigo regime.

E foi logo em 1789, com a Revolugao bem quente, que os deputados da
Assembleia Nacional Francesa debateram a organizagao territorial, pondo
fim a essa complexidade e por Lei de 14 de dezembro de 1789 regularam
0s municipios de modo uniforme, colocando a frente um “maire” e estabe-
lecendo em cada um deles um ‘conselho geral”, 6rgao deliberativo, e um
‘corpo municipal’, 6rgao executivo, todos com membros eleitos.

Em Franca, os departamentos foram criados poucos dias depois pela Lei de
22 de dezembro de 1789 - 8 de janeiro de 1790, e o territoério francés foi
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dividido em 83 departamentos por Lei de 26 de fevereiro de 1790. Estes en-
tes comegaram por ser meras circunscricdes administrativas, embora com
grande significado por terem sido colocados a frente delas prefeitos com
largos poderes administrativos.

Em Franga, o mapa municipal foi definido, logo em 1789, depois de um
debate entre duas correntes. Uma corrente defendida por Thouret e pelo
Abade de Seyeés, que defendia um ndmero reduzido de municipios (720), e
outra defendida principalmente por Mirabeau, que considerava necessario
alargar o nimero de municipios, integrando nao sé os ja existentes a nivel
urbano mas, também, os rurais, através da expressao que se tornou famosa
‘chaque paroisse, chaque commune”, dai resultando mais de 40.000 munici-
pios e assim se explicando o ndmero de municipios que ainda hoje a Franca
tem (cerca de 35.000).

Esta organiza¢ao administrativa municipal surgida no inicio da Revolucao
Francesa deu maus resultados pela falta de eleitos com o minimo de ca-
pacidade para ocupar devidamente os 6rgaos do elevadissimo numero de
municipios criados e dotados de amplas competéncias. Redundou numa
forte anarquia.

Progressiva e rapidamente operou-se uma centralizagao que culminou com
a chegada ao poder de Napoleao Bonaparte. Este dividiu o pais em de-
partamentos, ‘arrondissements” e municipios (sem modificar o seu elevado
numero), dotando-os de 6rgaos nomeados e encadeados numa hierarquia
quase militar. A frente do departamento estava o prefeito, nomeado pelo
governo; a frente do “arrondissement” o subprefeito; e a frente do munici-
pio 0 “maire” E a conhecida centralizacdo napolednica. Sobre ela escreveu
Bourjol (1975) que a Franca nunca mais se restabeleceu desta “cura” de
centralismo.

De qualquer modo, apesar desta organizagao administrativa centralizada se
ir consolidando, foi combatida pela doutrina, salientando-se entre outros
Benjamim Constant (1957) e Alexis de Tocqueville (trad., 2001), e os efei-
tos deste combate manifestaram-se ainda que de modo timido na Monar-
quia de julho, através das leis de 1831 e 1833, que introduziram a eleigao
dos titulares dos érgaos dos municipios e alargaram os poderes destes e
também estabeleceram a eleicao do conselho geral nos departamentos,
mas com sufragio limitado e sempre pairando sobre ambos a figura funda-
mental do prefeito, representante do Governo.
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Um maior aprofundamento da descentralizagao vai ocorrer na lll Republica
(1870/1940) através de uma Lei de 10 de Agosto de 1871 sobre os depar-
tamentos, que estabeleceu a eleicao do respetivo conselho geral e alargou
0s seus poderes, mantendo-se no entanto o Prefeito como 6rgao central,
sendo ao mesmo tempo delegado do Governo e 6rgao executivo do depar-
tamento. Por sua vez, uma Lei de 5 de abril de 1884 sobre a organizagao
dos municipios veio estabelecer a eleicao do conselho municipal que, por
sua vez, escolhia o “Maire” e os seus adjuntos de entre os seus membros e
alargava as suas atribuigoes.

Esta situacao manteve-se no essencial até 1982, data em que se operou
uma grande transformacao no sentido da descentralizacao, que foi ao pon-
to de destronar o prefeito como 6rgao executivo do departamento e limitar
largamente os seus poderes. Ao mesmo tempo, a reforma de 1982 criou
uma nova autarquia territorial ao lado do municipio e do departamento
que foi a regiao, até entao nao existente. A ela dedicaremos a parte final
deste texto.

7.1.2. Portugal

Por sua vez, Portugal, que nesta matéria sofreu profunda influéncia francesa,
quando a organizacao administrativa liberal foi estabelecida (mais de 40
anos depois da Revolugao Francesa) ela comegou logo por ser uma quase
coOpia da centralizacao napolednica. Isto explica-se porque a nossa Revolu-
¢ao Liberal surgiu apenas em 1820 (trinta anos depois da Revolugao France-
sa) e os primeiros tempos foram muito conturbados, com regresso ao regime
absoluto por duas vezes e uma guerra civil que sé terminou em 1834.

Foi em 1832, ainda durante a guerra civil, que Mouzinho da Silveira ela-
borou nos Agores, um bastidao do liberalismo, a primeira lei de organizacao
administrativa, pondo fim a também complexa organizagao do regime que
precedeu a Revolucao Liberal, ja acolhendo o principio da separagao dos
poderes, mas profundamente influenciada pela organiza¢gao administrativa
napolednica. Dentro dessas linhas, estabeleceu no nosso pais a exis-
téncia de provincias, comarcas e municipios (cerca de 800), tendo a frente
6rgaos nomeados e encadeados hierarquicamente: o prefeito na provincia;
o subprefeito na comarca; e o provedor no municipio.

As ideias dos doutrinarios franceses ja circulavam entre nos e por isso este
modelo organizativo introduzido em 1834 foi combatido logo em 1835 e
Passos Manuel, em 1836, estabeleceu uma organizagao administrativa de
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cariz mais descentralizado, com distritos, municipios (estes reduzidos por
uma reforma territorial a menos de 400) e freguesias dotados de 6rgaos
eleitos, ainda que com a presenca em todas estas autarquias de um repre-
sentante do Estado que era: no distrito, o governador civil; o administrador
do concelho, no municipio; e o regedor, na freguesia (pardquia civil).

Este quadro territorial vai manter-se ao longo do século XIX, com perio-
dos de alternados de maior ou menor descentralizacao, e mantém-se na |2
Republica. Uma maior centralizacao resultou do Coédigo Administrativo de
Costa Cabral (1842-1878) e depois do Cddigo Administrativo de Joao Fran-
co (1895-1910). Um maior pendor para a descentralizagao ocorreu com o
Cddigo de Rodrigues Sampaio (1878-1886), diploma que foi retomado logo
no inicio pela I? Republica (1910).

No ambito territorial, o Estado Novo comecou por substituir o distrito pela
provincia (Cédigo Administrativo de 193%6), mas o distrito regressou em
1959 e assim chegamos a 1974, tal como em 1836, com distritos, muni-
cipios e freguesias. Foi um periodo fortemente centralizador e fora dos
parametros da democracia, tal como o regime politico que entado vigorava.

Em 1976, com a Constituicao de 1976, a descentralizacao é largamente
consagrada e aparece na organizacao politico-administrativa a regiao ad-
ministrativa no continente, em vez do distrito, a0 mesmo tempo que sao
logo instituidas nos Agores e na Madeira regides autonomas, dotadas de or-
gaos eleitos. A descentralizagao atingiu niveis nunca antes conhecidos nos
municipios e freguesias e tal s6 nao aconteceu nas regidoes administrativas
porque nao foram criadas, violando-se a Constituicao.

Mas também em Portugal as regioes sao um fendmeno dos anos sessenta
da século XX muito ligado ao desenvolvimento econdmico, e que merecem
adiante um breve destaque.

7.2. Elementos da descentralizagao territorial

A descentralizacao administrativa ocorre quando o Estado, que tem como
cabega o Governo central, ndo tem apenas a seu cargo o exercicio da ativi-
dade administrativa e antes a reparte com entes territoriais infraestaduais,
dos quais 0 mais conhecido é o municipio, dotados de personalidade juridi-
ca e com um conjunto de carateristicas que lhes dao autonomia e liberdade
de acao.
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Assim, estes entes territoriais tém, desde logo, érgaos eleitos pela respetiva
populacao, o que Lhes confere uma legitimidade que podem invocar peran-
te o Governo. E uma situacdo muito diferente daquela que resulta de tais
entes terem drgaos nomeados, pois nesse caso o Governo tem sobre eles
uma ascendéncia que pode ir ao ponto de os destituir livremente.

Acresce que esses entes exercem atribuicdes e competéncias préprias con-
feridas pela Constituicao e pela Lei para executarem um significativo leque
de atividades administrativas relativas aos interesses préprios das respeti-
vas populagoes. Também aqui o Governo nao é livre para as subtrair dado o
respeito que deve a Constituicao e a Lei.

E ndo para aqui a sua liberdade perante o governo, pois os entes descen-
tralizados tém autonomia financeira, ou seja, receitas estabelecidas numa
lei de financas locais que lhes permite fazer um plano de atividades e orga-
mento proprios. Essa autonomia financeira permite-lhes também contratar,
de acordo com a lei, pessoal que dirige e pode sancionar. Nao esta depen-
dente de funcionarios do Governo.

Os entes descentralizados tém assim uma liberdade de acao que o Governo
nao pode impedir, desde que exercida com respeito pela Constituicao e
pela Lei. Afirma-se a este respeito que o Governo apenas pode interferir
para verificar o cumprimento da lei e, no caso de existirem ilegalidades,
mesmo graves, € ao tribunal que cabe sancionar e nao ao Governo.

7.3. 0 fendbmeno da regionalizagcao em Franga e em Portugal

Como tivemos oportunidade de ver, a descentralizagao em Franga e Por-
tugal nao deu relevo as regides até a sequnda metade do século XX. Em
Franga, o nivel supramunicipal era constituido pelos departamentos e, em
Portugal, pelo distrito (a provincia nao teve praticamente significado).

As regides comegaram a ter impacto no panorama da organizagao adminis-
trativa francesa, apesar de discutidas na doutrina e de algumas tentativas
legislativas e experiéncias anteriores, apenas nos anos sessenta do século
XX, e muito ligadas ao desenvolvimento econdmico (Turpin,1987). Por um
decreto de 2 de junho de 1960, foram criadas, no continente, 21 circuns-
cricoes de agao regional com uma delimitagao territorial que nao mais foi
posta em causa, servindo para a criagao das regides como autarquias dota-
das de drgaos eleitos,em 1982.
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Antes dessa data houve uma tentativa de transformagao dessas circuns-
cricoes em regidoes com 6rgaos eleitos por vontade de Charles de Gaulle,
que pretendeu instituir regidoes através de um referendo em 1969, que
nao teve éxito.

Mas a Franga manteve as falhadas regides como institutos publicos e, em
1982, depois de uma rotunda vitéria do Partido Socialista, que tinha pro-
metido uma forte descentralizagao territorial, as regides foram acolhidas.
Isso aconteceu ap6s uma vitéria que conduziu Frangois Mitterrand ao cargo
de Presidente da Republica e da subsequente eleicao legislativa que deu a
vitoria ao Partido Socialista.

As primeiras elei¢des para as regides administrativas ocorreram em 1986,
com a curiosidade de apesar de criadas por vontade de um Parlamento e
um Governo de esquerda, 20 das 21 regides da Franca metropolitana (He-
xagono) terem sido ganhas pela Direita.

Em 2003, uma revisao da Constituicao passou a incluir as regides no seu
artigo 72.°.

Em 2016, operou-se uma forte modificagao do mapa territorial das regioes
e, de 21, passaram a 12, modificagao a que a crise financeira internacional
que também afetou a Franga nao foi alheia (https://www.vie-publique.fr/
fiches/les-regions).

Em Portugal também desde os anos sessenta do século XX as regides come-
¢aram a ter protagonismo, ainda que como meros servicos desconcentrados
do Estado, regulados por diplomas de 1969 ligados ao planeamento e de-
senvolvimento economico (Oliveira, 2008) e, em 1976, foram consagradas
como autarquias locais na CRP, como referimos. A histéria subsequente
foi ja descrita e continuamos hoje sem regides, desprezando a Constituicao.

7.4. A descentralizacao e regionalizagao na Europa

Ainda que nos limites deste capitulo importa fazer ainda uma referéncia a
descentralizacao administrativa e, com ela, a regionalizagao na Europa, parti-
cularmente nos Estados da Europa Ocidental onde 0 nosso pais esta inserido.

E regra fundamental destas democracias haver uma organizacdo adminis-
trativa territorial descentralizada. A razao é facil de compreender: trata-se
de Estados, salvo raras excegdes, como o Liechtenstein ou Andorra, com
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superficie e populacao que obrigam a cuidar de assuntos locais, regionais
e nacionais.

Importa lembrar a este propésito que Portugal, ao contrario do que é co-
mum ouvir-se, € um pais de dimensao média na Europa (e no Mundo), si-
tuando-se na parte superior da tabela dos paises da Uniao Europeia, quer
em populagao, quer em superficie (https://european-union.europa.eu/prin-

ciples-countries-history/key-facts-and-figures/life-eu_pt).

Os assuntos locais sao de diversa natureza e, desde logo, os do urbanis-
mo, da toponimia, do arranjo e limpeza das ruas, dos jardins, bibliotecas,
iluminacao publica, entre tantos outros.Ja os assuntos regionais tém mais
a ver com a diversidade do territoério e compreendem, por exemplo, o orde-
namento deste, o desenvolvimento econdmico das regioes, os transportes
e a floresta. S3o por sua vez assuntos nacionais os que dizem respeito a
defesa do pais, a seguranca e manutencao da ordem publica, aos grandes
aeroportos e portos, as autoestradas, a saude (SNS), ao ambiente, entre um
largo leque de muitos outros.

E de ter em conta que estes assuntos ndo tém uma delimitacio estanque e
assim podem ser tratados a nivel local, regional e nacional assuntos tao im-
portantes e complexos como a educacao, a salde, a economia e o ambiente.

Entra aqui em agao o principio constitucional da subsidiariedade, nos ter-
mos do qual os assuntos administrativos que podem ser devidamente tra-
tados ao nivel mais préximo dos cidadaos nao devem ser geridos a nivel
superior, e os da eficacia e eficiéncia, a ele ligados, que exigem que se leve
a bom termo o exercicio da atividade administrativa em tempo adequado
€ com 0 menor custo.

Ora, os cidadaos destes paises democraticos tém o direito de participar
na gestao dos assuntos publicos, quer a nivel local, quer a nivel regional e
nacional. E um direito fundamental, pois em democracia o poder pertence
aos cidadaos. Dai que tenham o direito de eleger representantes, por im-
possibilidade de democracia direta (ainda que deva ser tido em conta o
direito de tomar decisdes atraves de referendo), para gerir os assuntos lo-
cais, regionais e nacionais, e que existam para esse efeito entes territoriais
a esses diversos niveis.

E 0 que sucede nos paises da Europa ocidental onde temos em regra, pelos
menos, trés niveis territoriais de administracao: o local; o regional (ainda
que este tome outros nomes como provincias, por exemplo); e o nacional.
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Ainda a proposito do nivel regional, é de ter em conta o impulso bem co-
nhecido que lhe é dado pela Unidao Europeia e pelo Conselho da Europa
que, através do seu Congresso dos Poderes Locais e Regionais, elaborou e
aprovou em 2008 um projeto de Carta Europeia da Democracia Regional
(Conseil de l'Europe, 2008), tendo nela o conceito de regiao um sentido am-
plo de nivel supramunicipal, mas infraestadual. Nos termos do seu artigo
7.°,n.° 1, as regides sao as entidades compreendidas entre o poder central
e as entidades locais.

De Portugal podemos dizer que temos uma democracia consolidada a nivel
nacional e local, mas nao a nivel regional. A falta de uma democracia regio-
nal afasta-nos dos paises da Europa de que fazemos parte.
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Introducao

Portugal é um dos paises da Europa com fronteiras consolidadas ha mais
tempo e sem profundas diferengas ao longo do territério continental. Talvez
por isso a questao da descentralizagao nao se tenha colocado com muita
veeméncia, nao obstante estar prevista na Constituicao da Republica Por-
tuguesa e o assunto ja ter sido referendado, e rejeitado, em 1998. Ainda
assim, a discussao sobre a pertinéncia da descentralizacao de fungdes e
competéncias da administracao publica central para um ambito territorial
sub-nacional é um tema recorrente na politica portuguesa e o seu debate
voltou recentemente a ser promovido, designadamente através da criacao,
pelo Governo,em 2018, da Comissao Independente para a Descentralizacao
e, posteriormente, em resultado da inclusao pelo Partido Socialista do tema
da regionalizacao no respetivo programa eleitoral para as elei¢des anteci-
padas de 2022, como um dos seus compromissos para 0 mandato.

Sendo um pais de pequenas dimensdes e com uma administracao publi-
ca profundamente centralizada, Portugal é, simultaneamente, um territo-
rio onde as desigualdades territoriais sao muito expressivas. A populacao,
e a atividade econdmica, concentram-se nas principais areas urbanas no
litoral do pais, deixando uma significativa parcela do territério nacional
despovoada e envelhecida, aprisionada no chamado “circulo vicioso da bai-
xa densidade”, onde a escassez de populagao se associa a fragilidade da
dinamica econoémica. Nao sendo possivel estabelecer uma relacao de cau-
salidade entre descentralizagao e desenvolvimento, ainda assim, a partir de
resultados do funcionamento da administracao publica em outros paises
da Europa, resulta alguma evidencia da correlagao entre ambos. Mesmo
que esta relacao positiva nem sempre se revele inequivoca, o certo é que a
concretizagao de politicas centralizadas, por seu turno, nao tem conduzido
ao desenvolvimento equilibrado do pais.

A determinacgao de um dado nivel de descentralizacao nao deve ser entendi-
da como um fim em sim mesma, mas antes como um instrumento com vista
a promocao de desenvolvimento mais equilibrado, ao longo do pais, e com
melhor qualidade de vida, onde quer que as pessoas estejam. Esta ambicao
molda o tom deste texto que tem como objetivo discutir algumas condicoes
necessarias para que a descentralizacao se concretize como um instrumento
promotor de mais desenvolvimento. Para qué fazer o que ainda nao foi feito?
Sera relevante descentralizar mais a politica publica para que esta possa
intervir de modo mais eficiente com vista a atenuagao das assimetrias terri-
toriais e a promogao de mais desenvolvimento e qualidade de vida.
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Nesse sentido, o capitulo esta organizado da seguinte forma: depois desta
breve introducao, apresenta-se, de forma sintética, a organizacao politico-
-administrativa portuguesa e, na sec¢cao seqguinte, revéem-se algumas evi-
déncias acerca das assimetrias de desenvolvimento no territério portugués,
as quais parecem mostrar que a politica centralizada, que tem vindo a ser
aplicada, responde mal a necessidade de colmatar as assimetrias de desen-
volvimento. Na sec¢ao seguinte discutem-se resultados de estudos acerca
da ligagao entre descentralizacao e desenvolvimento, bem como algumas
condicoes que poderao contribuir para um modelo de descentralizacao
bem-sucedido. O texto encerra com breves notas finais.

8.1. A Organizacgao Politico-Administrativa em Portugal

Portugal, um dos paises europeus com fronteiras definidas e (quase) inal-
teradas ha mais tempo, sem diferengas expressivas em termos linguisticos,
étnicos, religiosos ou outros, € um dos que possui um modelo de governa-
¢ao mais centralizado, de entre os que constituem a Uniao Europeia ou a
Organizacao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE). Em
democracia desde 1974, o sistema politico-administrativo portugués, no
continente do pais, baseia-se em dois pilares: o poder central e o poder lo-
cal (apenas as Regioes Auténomas dos Acores e da Madeira sao governadas
também por um nivel de poder regional), ambos democraticamente eleitos.
Pereira (1995) afirma que a organizacao administrativa portuguesa radica
em valores de natureza liberal e absolutista, caraterizada por, entre outros
aspetos, i) um sistema eleitoral baseado na representatividade, com ii) di-
versidade de partidos, iii) um Estado central forte e burocratico, iv) acesso,
de toda a populagao, ao governo e ao parlamento através dos representan-
tes eleitos, e v) poder local exercido em municipios e freguesias com um
forte pendor executivo.

Ainda que no territério do continente nunca tenham sido implementadas,
a Constituicao da Republica Portuguesa (CRP)! prevé, no capitulo do Poder
Local, a existéncia de regioes administrativas, a par dos municipios e das
freguesias. Constitucionalmente, as regides administrativas sao considera-
das como um 6rgao de poder local, estando prevista a forma para a res-
petiva criacao legal (art® 255) e a sua instituicao, em concreto (art® 236).
Além destes aspetos, a CRP também define as atribui¢cdes destas entidades

1 Constituicao da Republica Portuguesa - Lei Constitucional n.° 1/2005 de 12 de Agosto.
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(art® 257) em duas vertentes: por um lado, a direcao de servicos publicos;
e, por outro, a coordenacao e apoio aos municipios. De acordo com a CRP,
as regioes administrativas devem ser criadas em simultaneo, por lei; para
que tal aconteca é necessario que a maioria dos residentes, nas diversas
regioes, em eleicoes de ambito nacional, vote favoravelmente a instituicao
em concreto das distintas regides administrativas. Esta condicao tem sido
entendida como uma forma de manter o impasse na implementagao das
regioes administrativas (Ferrao, 2016).

A organizagao politico-administrativa em Portugal é, pois, exercida pelos
orgaos da administragcao publica central e pelo poder local (cf. Figura 1,
em anexo). No caso da administracao publica central, o Governo também
se faz representar regionalmente atraves de diversos tipos de organismos
desconcentrados, ou seja, por instituicoes publicas, sob tutela do governo
nacional, com um ambito de intervencao de natureza regional. Sdo exem-
plos destas entidades, as Comissoes de Coordenacao e Desenvolvimento
Regional, as Dire¢oes Regionais de diversos ministérios, ou as Administra-
¢oes Regionais de Saude. Por outro lado, os érgaos de poder local exercem
as suas atribuicdes e competéncias nos municipios e freguesias de todo o
pais. Com vista a um mais eficiente exercicio de fungoes, 0s municipios po-
dem articular-se em entidades intermunicipais: Areas Metropolitanas (AM)
e Comunidades Intermunicipais (CIM)2.

As areas metropolitanas (de Lisboa e do Porto) sao constituidas pelas res-
petivas cidades, em articulagcao com o conjunto de concelhos das suas areas
de influéncia, com os quais devem existir relagcdes de interdependéncia e
complementaridade. As Comunidades Intermunicipais tém um ambito su-
pramunicipal e decorrem da associacao livre de municipios. Em geral, as
areas geograficas das CIM sao coincidentes com as NUTS Ill do continente.
Quer as AM, quer as CIM podem exercer as fungdes que 0s municipios mem-
bros entendam transferir para este nivel de governo. O exercicio de fungées
publicas pode, por isso, ser realizado pelos organismos decisores ou por
outros que recebam a transferéncia dessas atribui¢cdes ou competéncias.
Esta transferéncia pode ser realizada através de um processo de descon-
centracao ou por via de descentralizagao.

A OCDE (OECD, 2020) define claramente a diferenca entre estes conceitos:
enquanto por desconcentracao se entende a transferéncia de atribuigdes

2 Regime Juridico das Autarquias Locais - Lei n.° 75/ 2013, de 12 de setembro. Este diploma ja foi mo-
dificado pela Lei 24-A/2022, de 23 de dezembro, com vista a alteracao do regime juridico das autar-
quias locais, aprofundando o regime das areas metropolitanas e das comunidades intermunicipais.
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do nivel central do governo para organismos publicos de nivel regional,
dependentes da tutela governamental, por descentralizacao entende-se a
transferéncia de poderes, funcoes e recursos do governo central para outros
niveis de governo, subnacionais, sendo estas entidades eleitas por sufragio
universal e com algum grau de autonomia.

Assim, em Portugal, nenhuma das instituicdes da administracao publica
que exerce fungoes a nivel regional tem autonomia, uma vez que 0s or-
ganismos existentes ou estao na dependéncia do governo central ou as
respetivas fungoes emanam dos 6rgaos de poder local. Além disso, a nivel
regional verifica-se como que um “vazio” decorrente da inexisténcia de liga-
¢oes entre os 6rgaos de poder central e os de poder local uma vez que sao
€scassos 0s mecanismos de interligagao consistentes entre ambos. Acresce
ainda que a centralizagao tem sido crescente, na medida em que se tem
verificado um aumento da debilidade das entidades publicas presentes nas
regioes (Comissao Independente para a Descentralizagao, 2019). De acor-
do com o Relatério desta entidade, a tendéncia é propicia a fomentar um
sentimento de abandono das populagoes por parte dos poderes politicos,
percebidos como mais longinquos.

A referida estrutura atual de organizacao dos servigos desconcentrados do
Estado, deve, contudo, vir a sofrer alteragdes em breve. Nao devido ao avan-
¢o do processo de regionalizagao ou descentralizacao do pais, mas por via
da reorganizagao destes servicos e da redefinicao do papel e das fungoes
das Comissoes de Coordenacao e Desenvolvimento Regional® (CCDR). Até
a data*, as CCDR sao definidas como servicos periféricos da administracao
direta do Estado com funcoes de coordenacao de politicas sectoriais de
ambito regional e de execucao das politicas nos dominios do ambiente,
ordenamento do territdrio, conservagao da natureza, e cidades, de apoio aos
municipios e gestao de fundos comunitarios. As areas de influéncia destes
organismos correspondem as cinco NUTS Il do continente portugués.

Em Dezembro de 2022 comecou o processo de alteracao dos servicos publi-
cos de ambito regional, uma vez que o Governo determinou a transferéncia,
partilha e articulagcao das atribuicoes dos servicos periféricos da adminis-
tracao direta e indireta do Estado nas CCDR®. Com esta decisao, o Gover-
no afirma que procura atender as recomendacoes de um estudo elaborado

3 Comissoes de Coordenagao e Desenvolvimento Regional - Decreto-Lei n.° 228/2021, de 25 de
outubro (Lei Organica das Comissdes de Coordenagao e Desenvolvimento Regional).

4 Marco de 2023.
5 Resolugao do Conselho de Ministros n.° 132/2022, de 14 de dezembro.
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pela Comissao Independente para a Descentralizagao. Esta entidade, criada
pela Lei n.° 58/2018, de 21 de agosto, tinha como missao promover o es-
tudo sobre a organizagao e fun¢des do Estado, aos niveis regional, metro-
politano e intermunicipal, sobre a forma de organizagao infra-estadual e
desenvolver um programa de desconcentragao da localizagao de entida-
des e servicos publicos, assegurando coeréncia na presenca do Estado no
territorio (Comissao Independente para a Descentralizagao, 2019).

Assim, a alteragao em curso na organizagao dos servi¢os desconcentrados
do Estado surge com ‘o objetivo de reforcar a capacidade de intervencao
nos dominios de atuagao das atuais CCDR, através de novas atribuicoes
que contribuam para aumentar a capacidade das regides administrativas
desempenharem com eficacia e eficiéncia a sua intervencao em politicas
de ambito transversal” (Preambulo da Resolugao do Conselho de Ministros
n.° 123/2022, de 14 de dezembro). O diploma prevé que sejam transferidas
para as CCDR, total ou parcialmente, competéncias nas seguintes areas de
intervencao: Economia, Cultura, Educacao, Formacgao Profissional, Saude,
Conservacao da Natureza e das Florestas, Infraestruturas, Ordenamento do
Territério e Agricultura e Pescas. As competéncias a transferir estao entre o
conjunto que, até ao momento, tem vindo a ser exercido ao nivel da admi-
nistracao publica desconcentrada. Com estas alteragoes, o regime juridico
das CCDR devera passar a ser o de Institutos Publicos de Regime Especial,
com autonomia juridica, administrativa, financeira e patrimonio proprio.

Também a relacao das CCDR com o Governo devera mudar. Até agora as
CCDR tém sido organismos desconcentrados de um ministério®. A articu-
lacao com o Governo e os diferentes Ministérios sera feita, no futuro, atra-
vés de duas estruturas: o Conselho de Concertacao Territorial (presidido
pelo Primeiro-Ministro e que aprovara o Acordo de Parceria - documento
de compromisso entre o Governo e as CCDR, com as medidas de politica
publica nacional e as metas da sua operacionalizacao e concretizacao a ni-
vel regional); e um novo Conselho de Coordenacao Intersectorial, presidido
pelo Presidente de cada CCDR e com representantes das diferentes areas
governativas. Apesar da maior autonomia que se prevé que estes servigos
passem a ter, continuarao a ser organismos desconcentrados, marcadamen-
te de natureza operacional, uma vez que a decisao politica continua a caber
ao governo central.

6 No atual XXIIl Governo Constitucional, a tutela das CCDR cabe ao Ministério da Coesao Territorial.
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8.2. Portugal: um pais pequeno e assimétrico

Sendo que o principal argumento apresentado neste artigo assenta no
pressuposto de que pode ser criada uma relacao positiva entre descen-
tralizagao e desenvolvimento, nesta se¢ao apresentam-se evidéncias das
assimetrias de desenvolvimento existentes em Portugal. A natureza cen-
tralizada da execucao da politica publica nao atende a diversidade de con-
textos territoriais presentes no pais e, como tal, tem dificuldade em atuar
de modo assertivo com vista a atenuacao das diferencas entre as regioes e
entre 0s municipios.

Os mais recentes dados, resultantes do Recenseamento da Populacao, rea-
lizado em 20217, mostram que a populacao portuguesa, em declinio e en-
velhecida, se concentra sobretudo na regiao litoral do pais e de forma mais
intensa ainda nas areas metropolitanas: 44,5% da populacao portuguesa
reside nas areas metropolitanas de Lisboa (27,7%) e do Porto (16,8%). Na-
turalmente que a concentracao de populagao esta diretamente relacionada
com a maior disponibilidade e dinamica do mercado de trabalho. Esta é
a face mais visivel do problema das assimetrias de desenvolvimento em
Portugal que, ndo sendo recente, parece ser dificil de colmatar. O indice
Sintético de Desenvolvimento Regional produzido pelo Instituto Nacional
de Estatistica (INE) relativo a 2019 (INE, 2021) mostra que as regioes (NUTS
[ll) portuguesas mais competitivas se localizam no litoral do pais (area me-
tropolitana de Lisboa, area metropolitana do Porto e regiao de Aveiro), e
permite verificar que as maiores disparidades inter-regionais se verificam
neste contexto. Neste sentido, concluiram também Rego et al. (2021), mos-
trando que as areas metropolitanas e as regides com perfil predominante-
mente exportador (o Algarve e a Peninsula de Setubal) se distinguem do
resto do pais, fundamentalmente a partir de indicadores que representam
a aglomeragao econdmica. Ja no que diz respeito a dimensao da coesao
territorial, o estudo anterior (INE, 2021) revela um pais mais equilibrado.

Costa (2019) considera que, em resultado da politica regional prosseguida,
tem havido bons resultados do ponto de vista da promocao da equida-
de territorial (acesso dos cidadaos residindo em diferentes territorios aos
bens e servicos publicos e bens de mérito) mas que, do ponto de vista da
competitividade territorial (capacidade de os territérios gerarem emprego e

7 Os resultados do Recenseamento da Populagdo podem ser consultados em: https://censos.ine.pt/
xportal/xmain?xpgid=censos21_populacao&xpid=CENSOS21. No dmbito da preparagao deste estu-
do foram consultados diversas vezes, particularmente em margo de 2023.
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rendimento para os seus residentes), os resultados tém-se revelado insufi-
cientes. A analise das diferencas entre os diversos municipios do continente
portugués também assinala a diversidade de niveis de qualidade de vida.

Um estudo inspirado no Indicador Europeu de Qualidade de Vida (Dionisio
et al., 2023) mostra, através de analise de clusters, que as carateristicas dos
municipios portugueses os agregam em 3 grupos: o cluster 1,com 128 con-
celhos, a maioria dos quais no interior do pais (zonas de baixa densidade,
despovoadas e envelhecidas, com menor atividade econdmica); o cluster
2, com 149 concelhos, onde se agrupam principalmente os municipios do
litoral bem como as cidades médias do interior, com func¢des de capitais re-
gionais ou sub-regionais (além das zonas costeiras, este grupo € constituido
por concelhos de maior densidade populacional e atividade econédmica, por
comparagao com os municipios do cluster 1, e também com atividades so-
ciais e culturais de relevo); e um cluster 3, constituido apenas pelo concelho
de Lisboa (a capital do pais, que concentra as fungodes, publicas e privadas,
mais especializadas - numa perspetiva a la Christaller), com externalida-
des proprias de uma grande aglomeragao. Os resultados sugerem que as
variaveis que mais contribuem para a diferenciacao destes grupos estao
relacionadas com o dinamismo da atividade econdmica bem como com a
vitalidade da populagao.

Posto isto, € sem surpresa que o Relatério da Comissao Independente para
a Descentralizagao defende que o modelo territorial de desenvolvimento
para Portugal, com vista a um desenvolvimento equilibrado e justo, nao se
coaduna com leituras dicotémicas do territério, como Norte/Sul, Interior/
Litoral, Areas urbanas/Areas rurais, entre outras, uma vez que inviabilizam a
perspetiva integrada da diversidade do pais e a necessidade da sua integra-
¢ao em contextos territoriais mais alargados (Comissao Independente para
a Descentralizagao, 2019).

8.3. Interligacao entre descentralizagao e desenvolvimento

As alteragoes que possam vir a ser implementadas na estrutura politico-ad-
ministrativa, tornando-a mais descentralizada, devem ter como propdsito a
melhoria das condigcdes de desenvolvimento disponiveis para os cidadaos
portugueses, independentemente do lugar onde vivam. Efetivamente, a fina-
lidade da politica publica nao deve ser outra que a de criar condigoes para a
melhoria da qualidade de vida. Simdes Lopes (citado em Costa, 2022, p. 73)
ensinou-nos que o desenvolvimento pode ser expresso ‘em termos do acesso
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das pessoas, onde estao, aos bens e servicos e as oportunidades que lhes
permitam satisfazer as suas necessidades basicas”, pelo que a descentrali-
zacgao da politica publica deve constituir-se como um instrumento para tal.

Ainda que nao seja possivel estabelecer, de modo inequivoco, uma relacao
de causalidade entre descentralizacao administrativa e desenvolvimento
econémico (Costa, 2019), a correlacao positiva parece ser inequivoca (cf.
Figura 2, em anexo), com alguns dos paises da Europa que apresentam
melhores indicadores em termos de qualidade de vida a serem também
0s que registam maiores niveis de descentralizagao. A OCDE (OECD, 2020)
mostra, através da analise do grau de descentralizagao fiscal, um dos indi-
cadores habitualmente utilizado para avaliar o nivel de descentralizacao
da administragao publica, que Portugal € um dos paises onde a proporcao
de despesas e/ou receitas realizadas pelas autarquias locais é mais baixa,
no contexto dos paises desta organizacao, e tende a revelar estabilidade ao
longo das ultimas décadas.

Contudo, ndo se deve ignorar que outros estudos acerca desta relagao tém
conduzido a resultados parcialmente distintos, chamando a atengao para
as diferengas ocorridas entre paises com diferentes niveis de desenvol-
vimento. Rodriguez-Pose e Ezcurra (2010) concluem que nos paises mais
desenvolvidos a descentralizagao esta associada com a redugao das desi-
gualdades regionais, mas este resultado nao ocorre nos paises menos de-
senvolvidos, onde verificaram que a descentralizagao fiscal provocou um
aumento das disparidades regionais. Posteriormente, os mesmos autores
(Ezcurra e Rodriguez-Pose, 2014) ao estudarem a relacao entre a qualidade
da governagao e as desigualdades territoriais, obtiveram uma relagao ne-
gativa entre estes dominios: paises com melhor qualidade de governacao
apresentam menores niveis de disparidades territoriais.

Esta correlacao é também assinalada por Costa (2019): a qualidade da
governagao é uma determinante do crescimento econdmico, enquanto se
verifica que os paises mais desenvolvidos sao também os que tendem a re-
gistar maiores niveis de descentralizacao. Como é bem sabido, a qualidade
da governacao esta vinculada, entre outros aspetos, a responsabilidade e a
transparéncia da administracao publica, com o cumprimento das regras do
Estado de Direito, o controle da corrupcao, a eficacia do governo, bem como
a promogao da igualdade e da inclusao. O exercicio democratico subjacente
as funcoes publicas €, pois, indissociavel da qualidade da governagao.

A persisténcia de expressivas desigualdades territoriais tem sido percebi-
da também como uma fonte de descontentamento politico e de abandono
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pelos decisores publicos (Rodriguez-Pose, 2020), do que nao se pode dis-
sociar o modo como a politica publica tem vindo a ser concretizada. O au-
mento do voto em partidos anti-sistema (ou populistas) esta relacionado
com a perda de qualidade de vida em territorios que ficaram ‘esquecidos”
pela politica publica. Melhorar a qualidade de vida nos lugares que ficaram
para tras (descritos por Rodriguez-Pose como the places that don’t matter) é
apresentada como uma das melhores formas de combater a votagao anti-
-sistema. Isso implicara, de acordo com o autor (Rodriguez-Pose, 2020), a
implementacao de politicas de tipo place-sensitive.

A definicao de uma politica publica que nao atende as necessidades espe-
cificas dos diversos territorios arrisca a nao cumprir os fins de promogao de
um desenvolvimento mais equilibrado, tal como tem vindo a ser evidencia-
do empiricamente. O Relatério da Comissao Independente para a Descen-
tralizacao alerta para que a politica nacional de desenvolvimento regional
deva “estimular o desenvolvimento de todas as regides, através da valo-
rizacao eficiente e inteligente dos recursos e potencialidades existentes
em cada uma delas, enquanto reconhece a necessidade de mecanismos de
ambito nacional que compensem a desigual dotacao das regides no que se
refere a fatores e condicdes de desenvolvimento” (Comissao Independente
para a Descentralizacao, 2019, p. 14).

A integracao mais efetiva da diversidade territorial na concegao das politi-
cas publicas pode ser consubstancializada através da territorializagao das
politicas publicas. De acordo com Anténio Figueiredo (citado em Carvalho,
2022, p. 64), trata-se de um processo que exige um conjunto de condicoes,
entre as quais se destaca “a concretizacdo clara de um territdrio pertinente
de intervencdo, uma visao “descendente” sobre o mesmo e a capacidade
de construcao coletiva a partir dos agentes do territdrio, desde a fase de
planeamento a implantacao” da politica. Esta visao acerca da intervencao
publica nos territérios € consentanea com a plasmada no conhecido Re-
latério Barca, onde se preconiza a priorizagao das politicas construidas a
partir do territorio, em grande medida dada a falta de eficacia das politicas
centralizadas no cumprimento dos objetivos subjacentes a politica de de-
senvolvimento regional e de coesao (Barca, 2009).

As politicas de base local sao definidas como uma estratégia de longo
prazo destinada a combater a subutilizagao persistente do potencial dos
territérios e a reduzir a exclusao social persistente em determinados lo-
cais, por meio de intervengoes externas e modos de governanga multinivel.
Estas politicas devem promover a oferta de bens e servicos, adaptados aos
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distintos contextos, e desencadear mudancas institucionais (Barca, 2009).
Esta abordagem é convergente com o principio da maior integracao e de-
senvolvimento territorial,de modo que nenhum territério fique para tras. As
estratégias de desenvolvimento devem, por isso, enfatizar as capacidades
locais, as ideias inovadoras e a promoc¢ao da interagao entre o conhecimen-
to local e o global, a partir de atores enddgenos e exdgenos ao territdrio
(Barca, McCann e Rodriguez-Pose, 2012).

Esta interligacao, no contexto da descentralizacao da politica publica, su-
gere a complementaridade de atribuicoes e competéncias entre os diversos
niveis de governo, tendo subjacente o principio da subsidiariedade. Efetiva-
mente, “a politica nacional de desenvolvimento regional ndo pode resultar
exclusivamente de decisoes centralizadas. Ela deve considerar o contributo
das entidades regionais, sub-regionais e locais, para que os processos de
decisao de ambito nacional possam compatibilizar os interesses gerais do
pais com os interesses diversificados dos seus varios territérios” (Comissao
Independente para a Descentralizacao, 2019, p. 14). Falta-nos, contudo, evi-
déncia empirica que comprove (ou nao) este postulado na medida em que
as politicas com vista ao desenvolvimento das regides ainda nao corporiza-
ram, de modo efetivo, esta abordagem.

Notas finais

Portugal, um pequeno pais com uma tradi¢ao de governo muito centraliza-
da, apresenta expressivas diferengas de desenvolvimento entre as diversas
regides.A discussao generalizada acerca da necessidade de promover maio-
res niveis de descentralizacao na estrutura administrativa do continente
portugués, criando um novo patamar de poder local - tal como previsto
na Constituicao da Republica Portuguesa —, nao tem sido muito abundante,
provavelmente devido ao facto de o pais apresentar uma elevada homoge-
neidade em termos étnicos, culturais e linguisticos, entre outros. Contudo,
este debate é inevitavel.

Ainda que nao seja inequivoca a relacao, verificada sobretudo nos paises e
regides mais desenvolvidas, entre descentralizacao e desenvolvimento, o
certo é que a concretizacao da politica publica, de modo centralizado, nao
tem revelado capacidade para promover o combate as assimetrias territo-
riais,ao longo do pais. Por isso, este texto procura trazer alguns argumentos
para que, na organizacao administrativa portuguesa, se possa vir a fazer o
que ainda nao foi feito, isto €, se possa descentralizar mais a administragao
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publica de modo a obter um desenvolvimento mais justo e harmonioso de
todo o pais. Fica claro, pois, que a organizacao politico administrativa na-
cional deve ser um instrumento para o desenvolvimento.

Uma vez que a estrutura politico-administrativa atual, assente no poder cen-
tral e no poder local, perde autonomia e legitimidade quando concretizada
ao nivel regional e apresenta, neste nivel de intervencao, escassas formas
de articulacao, importa fortalecer o nivel regional da estrutura adminis-
trativa portuguesa. Concretizar uma politica de desenvolvimento de modo
mais descentralizado, apenas através do fortalecimento das atribuicdes e
competéncias e reforcando o financiamento do poder local, pode ser condi-
¢a0 necessaria, mas nao sera suficiente, para garantir mais desenvolvimen-
to equilibrado e um pais mais coeso. A area de intervencao da politica de
desenvolvimento regional deve ter subjacente uma dimensao minima que
garanta a existéncia de massa critica, capacidade de intervencao e densida-
de institucional de modo a que os diversos territérios possam participar no
processo de construcao da politica publica em condigdes de equilibrio.

Esta breve reflexao identifica como fatores criticos para que a descentra-
lizagao da politica publica seja eficiente os dominios da qualidade da go-
vernagao e a concretizagao de politicas de desenvolvimento territorializa-
das. Um dos riscos associados ao processo de descentralizacao, e um dos
argumentos mais utilizado por todos os que se lhe opéem, é o aumento da
corrupcao e do favorecimento associado ao processo de tomada de decisao.
Efetivamente, este risco existe e tem de ser combatido no quotidiano da
sociedade, através do reforco da transparéncia, da responsabilidade e da
responsabilizacao e do aprofundamento da democracia nos processos de
tomada de decisao e de interacao entre os diversos niveis de governo.

Por outro lado, a concecao e a implementacao de politicas que atendam as
necessidades e as carateristicas dos diversos territorios € crucial para poten-
ciar a utilizacao de recursos locais, promover a criacao de riqueza e a reten-
¢ao local de valor, bem como valorizar e compreender as diferentes comuni-
dades nos locais onde vivem, uma vez que a politica centralizada nao se tem
revelado eficiente nestas dimensdes. S6 com um olhar e uma politica mais
sensivel ao territdrio sera possivel dar uma resposta adequada, por exemplo,
ao despovoamento das areas rurais ou ao congestionamento das aglomera-
¢oes urbanas, contribuindo para um territério mais equilibrado, coeso e justo
para todos os portugueses, tirando partido da diversidade. Sera esta nota
final a expressao de um desejo? Pode ser. Contudo, “pelo sonho é que vamos®”.

8 Sebastiao da Gama. Poema integral disponivel em:
https://textosdepoesia.wordpress.com/2014/06/30/pelo-sonho-e-que-vamos-sebastiao-da-gama/.
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Figura 1 - Modelo portugués de governacao multinivel
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Figure 1.5. Economic development and decentralisation are concomitant in OECD countries
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Resumo

E comum ouvir-se dizer que paises regionalizados apresentam niveis de de-
senvolvimento econdmico-social superiores aos dos paises nao regionaliza-
dos ou centralizados. Quando em Portugal se fala novamente da regionaliza-
¢ao do pais, & importante aprender com outras experiéncias de regionalizagao,
como Espanha, que iniciou o seu processo de regionalizacdo em 1978.E esse
o grande objetivo deste trabalho. Nesse sentido, comegamos por fazer uma
revisao da literatura internacional dedicada ao tema geral, enquadrando o as-
sunto nas suas varias dimensoes. Fazemos em seguida 0 mesmo para o caso
especifico espanhol. Feito isto, extraimos as conclusoes finais, que nao sao ab-
solutas ou indiscutiveis, porquanto ao longo do processo histdrico-evolutivo
se registaram alguns sobressaltos ou crises, (como a do subprime de 2008,
mais tarde bancaria e até geral, e a crise da Covid-19, ainda presente). As leitu-
ras referidas e alguns indicadores econémicos e sociais consultados sugerem
um saldo positivo, apesar de alguma literatura especializada e indicadores
poderem apontar noutra direcao ou serem pouco conclusivos. Assim, ponde-
rados os beneficios e os maleficios da regionalizacao, parece que os primeiros
superam os segundos, valendo por isso a pena prosseguir 0 mesmo processo
de regionalizagcao em Portugal e, pelo menos, o seu debate.

Palavras-chave: regionalizacao; descentralizacao; indicadores macroecono-
micos; PIB per capita; poder de compra.

163


mailto:pmanso@ubi.pt
https://orcid.org/ORCID%200000-0002-4555-5013
mailto:jdepablo@ual.es
https://orcid.org/0000-0002-9451-8956

164

9. A PROPOSITO DE REGIONALIZAGAO EM PORTUGAL...

Introducao

Regionalizar é dividir um pais em unidades econdmicas mais pequenas e
agrupamentos de integragao regional, é intensificar as interagdes sociais
e econémicas intrarregionais (Goltermann et al., 2016), sendo ainda refor-
¢ar a colaboracao social, econdmica em regioes geograficas especificas (Gl
Global).

Segundo Darko Vukovi¢ et al. (2012), a criagao de estados nacionais na Eu-
ropa comegou durante o século XVII em Franga, Inglaterra e Espanha, e
pré-condicao essencial para o sucesso de criagao dos estados nacionais foi
a criacao de autoridades centrais em Franca e Espanha e instituicoes repre-
sentativas em Inglaterra (Fabrini, 2008). Alemanha e Italia e outros usaram
vias idénticas na 2% metade do séc. XIX. Este conceito de desenvolvimento
baseava-se na ideia de que ‘o estado ¢ a nacao e a nacao é o estado” (Puig,
2008), e que ‘o Estado s6 pode ser unitario”, esquecendo que um Estado
pode apresentar formas muito diversas, sendo até um Estado complexo a
solugao mais comum (Vukovic et al., 2012).

Portugal encontra-se neste momento a discutir a questao da regionaliza-
¢ao do pais. O partido socialista (PS), de novo no governo, pré-anunciou a
intencao de levar a cabo um referendo nos anos de 2024-2025, repetindo
uma experiéncia malsucedida do final dos anos 90. Nesse ambito, tem todo
0 interesse e oportunidade analisar processos autonémicos como o espa-
nhol, por ex., aqui mesmo ao lado e ja com 44 anos de existéncia. A ideia é
“aprender com a experiéncia dos outros”, apreciar o seu processo, ponderar
0s aspetos positivos e negativos, os pos e contras dessa experiéncia regio-
nalizadora ocorrida em 1978.

A regionalizagao tem permitido aos territorios periféricos e historicamen-
te esquecidos pelo poder central terem autonomia para gizarem e imple-
mentarem melhores politicas dada a sua proximidade aos problemas dos
cidadaos e das regioes. Essa via levou as comunidades que aprovaram os
seus estatutos no passado a disporem de autogovernos modernos, mais
ageis, mais proximos das pessoas. Permitiu ainda igualar e ordenar o nivel
das competéncias de todas as Comunidades Autdnomas (CA), e ultrapassar
diferengas regionais que surgiram no inicio do processo. Desta forma foi
possivel em Espanha desenhar o mapa das regides e construir o “Estado
das Autonomias” com varias singularidades, entre elas algumas, inclusiva-
mente, com linguas cooficiais (Requejo, 2006; Garcia e Sotelo, 1999; Balas
Torres, s/d).
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Em termos de organizagao, o resto do artigo estrutura-se da seguinte for-
ma: na seccao 1 apresenta-se a revisao da literatura geral sobre a regiona-
lizacao; a seccao 2 contém a revisao da literatura dedicada a regionalizacao
espanhola; a seccao 3 descreve as especificidades do processo de regiona-
lizagcao espanhol; e a secao 4 conclui.

9.10s processos de regionalizagao: revisao da literatura geral
e metodologias de analise

A literatura sobre a organizacao administrativa dos paises refere a existén-
cia de dois sistemas ‘puros’, um centralizado e outro descentralizado, o 1°,
geralmente menos desenvolvido do que o 2°.

Um sistema diz-se federado se existe uma hierarquia de governos com po-
deres autonomicos a nivel regional, com competéncias préprias e em que
“a autonomia de cada governo estd institucionalizada” (Weingast, 1995). A
forma de organizacdo chamada “federalismo de preservacao do mercado’,
expressao do mesmo autor, parece mais eficaz para proteger os direitos de
propriedade a longo prazo e para promover a eficiéncia econémica. Tal sis-
tema ocorre quando os governos regionais tém poderes regulatdrios prima-
rios sobre a economia, mas em que o mercado interno do pais € gerido pelo
governo central (ie., os governos regionais nao podem levantar barreiras a
entrada dos produtos ou servigos de outras regides).

Os governos regionais estao habitualmente sujeitos a uma “forte restricao
orcamental”, sem crédito ilimitado, sem o poder de cunhar moeda, e sem
poderem beneficiar de auxilio do governo central em caso de insolvéncia.
Aquela definicao é institucional ou estrutural e mais ampla do que a pers-
petiva puramente fiscal ou de bens publicos, sendo, de certa forma, com-
pativel com o divulgado pela literatura cientifica dedicada ao federalismo
ou a descentralizagao fiscal (Tiebout, 1956; Oates, 2005). Inglaterra, EUA, e
China apresentam essas carateristicas e a elas se podera, eventualmente,
atribuir os seus éxitos econdmicos (Weingast, 1995). Garantir a proprieda-
de é essencial para assegurar o desenvolvimento econédmico (North, 1990;
Olson, 1982). Também Riker (1964), Mckinnon (1994), Weingast (1995), e
Montinola et al. (1995), referem que o modelo federal pode ser mais eficaz
no controlo do livre-arbitrio dos governos.

Contudo, os resultados dos processos de regionalizagao ocorridos e suas
consequéncias nao sao lineares, havendo mesmo autores, como Xie et al.
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(1999), Akai et al. (2007) e Ogawa e Yakita (2009), por ex., que referem a
existéncia de 2 fases no processo de descentralizacao/regionalizacao, com
resultados econdmicos bons na 12 fase e menos bons na 27 fase. Sao va-
rias as metodologias que os autores usam na abordagem da tematica da
regionalizagao, mas todas com limitagoes. Por ex., Arie Kacowicz (1998), no
método por si usado, comeca por identificar o problema da interagao entre
os fatores que moldam a politica mundial contemporanea - globalizagao,
regionalizagao e nacionalismo — ap6s o que conclui que o seu impacto nao
pode ver-se isoladamente, um aspeto relevante no ambito da economia po-
litica internacional e no da seguranca global, nomeadamente no fendmeno
das comunidades de seguranca pluralistas.

Darko Vukovi¢ et al. (2012), recorrendo a uma abordagem multidisciplinar,
identificam 3 modelos no regionalismo na Europa: constitucional; descen-
tralizado; e administrativo. Analisam, também, a criagao dos estados nacio-
nais europeus (séc. XVII-XIX), explicam a perspetiva do estado central com
base no centralismo e na visao hierarquica das relagdes entre os governos
(central e regionais), e concluem que prevaleceu esta abordagem na poli-
tica territorial dos estados nacionais até finais do séc. XX. Mais: explicaram
também a trajetoria histérica da regionalizacao na Alemanha, Italia, Franca,
paises Escandinavos e Espanha, paises com raizes regionalistas ha mais de
200 anos, prestando uma atengao especial a analise das diferentes vias e
conteldos da descentralizagao nos paises europeus (a partir de 1970).

Mas o processo de regionalizacao envolve igualmente, para além da dimen-
sao organizativa, questoes politicas e de distribuicao de poder no territério
que dependem das relacdes intergovernamentais existentes (Viana et al.,
2008) e do relacionamento entre Estado e sociedade civil (Fleury e Ouver-
ney, 2007). Por sua vez Vukovic et al. (2012), usam uma abordagem multidis-
ciplinar para estudarem o processo criador de unidades administrativas e
territoriais de menor dimensao num estado com transferéncia de poderes
centrais para as unidades e autoridades regionais. Barbieru (2015), por seu
turno, afirma que a Unido Europeia (EU) enfrenta duas tendéncias opostas e
adversas: i) a nagao e o Estado-nagao com todos os seus poderes internos e
externos; e ii) a forma de confederagao ou federagao no processo de globa-
lizagao. Por ex., Italia, Espanha, Franga e, também, a Roménia nao sé tém de
enfrentar a pressao regionalista, como o nacionalismo em regides étnicas
com elevado grau de autonomia politica, e até com ambigdes separatistas
do estado. Tatham e Mbaye (2018) apreciaram os sistemas de organizagao
administrativo-territorial do Reino Unido (RU) e Espanha e os seus proble-
mas face as agdes de independéncia de algumas entidades locais.
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Terminamos esta seccao com a referéncia a Mora-Sanguinetti e Rok Spruk
(2023), autores que usam o método de controle sintético (SCM) para com-
parar a evolucao real das regides espanholas beneficiarias do processo au-
tondmico com uma situacao “hipotética” assente em dados de realidades
internacionais nao afetadas por processos de regionalizagao.

9.2. Regionalizagao espanhola: revisao da literatura especi-
fica

Ha uma vasta literatura referente a tematica da regionalizacao espanho-
la, e ha até uma linha de investigagao especifica para avaliar o impacto
do quadro institucional no processo de desenvolvimento regional (Rodri-
guez-Pose, 2013). Por exemplo, Juan Gutiérrez (2002) analisa os processos
de regionalizagao e sua influéncia na democratizagao dos paises europeus
(Vukovi¢ et al., 2012). Hanson (1988) analisa as carateristicas especiais do
“problema regional’, a criacdo dos governos regionais descentralizados
para o resolver e ainda as for¢as de bloqueio desse movimento até 1990, e
conclui que foram as reformas descentralizadoras de governos socialistas
de Italia, Franga e Espanha que levaram as suas organizagoes politico-terri-
toriais nos anos 1970-1980 (Melo, 1996) e as transferéncias das estruturas
governativas centralizadas para as regionais, falando até de um novo nivel
de governo, o das Comunidades Auténomas (CA), para, num contexto de
transicao democratica, tentar responder as pressoes identitarias regionais
(Arretche, 1997; Garcia e Sotelo, 1999; Pereira et al., 2015). Lopez Martin e
Rodero Franganillo (2005) apreciaram a convergéncia entre as CA de Espa-
nha, e, por sua vez, o texto de Gallego et al. (2005) anota que construgao do
estado de bem-estar espanhol sé se entende incluindo na analise a descen-
tralizacao politico-administrativa iniciada em 1978.

Mas as dinamicas territoriais espanholas foram também preocupacoes de
Wilson (2012), que comparou o sistema partidario espanhol numa pers-
petiva multinivel, e avaliou as estruturas competitivas dos partidos e os
processos de mudanga ocorridos no sistema partidario aos niveis central
e regional. Moreno (2013) foca-se na dimensao territorial da politica espa-
nhola, nas relacdes étnicas e territoriais e ainda na organizac¢ao interna do
estado plural. No ambito mais geral, Sala (2014) analisa o processo de des-
centralizagao politica (1978-2010) tendo em atencao o seu enquadramento
constitucional e aproveita para rebater os argumentos dos criticos.Ja Calvo
Mendizabal (2014) analisa os desafios da gestao de crises no contexto de
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um alto nivel de autonomia regional recorrendo a argumentos pros e con-
tra a descentralizacao.

No ambito setorial, podemos dizer que desde 1920 (Dawson, 1964) e até
aos anos 2000 (Kuschnir e Chorny, 2010; Viana e Lima, 2011) o conceito se
limita a organizagao do sistema de servigos numa base territorial, o acesso,
financiamento, infraestrutura e logistica sendo resultantes de um processo
de planeamento que articula os sistemas de salde regionais e centrais.
Também foram processos deste tipo que a partir dos anos 1970 levaram
a implementacao de reformas descentralizadoras nos sistemas de saude
(Almeida, 2008).

A relagao entre descentralizagao e regionalizagao resulta evidente em to-
das as experiéncias internacionais ligadas a valorizacao do papel das re-
gioes no planeamento e gestao desses sistemas (Saltman et al., 2006; Mai-
no et al., 2007, Lima et al,, 2010; Viana e Lima, 2011; Pereira et al., 2015).
Alias, descentralizar e regionalizar tém sido as vias mais comuns seguidas
para organizar o setor (Pereira et al., 2015). Casado Diaz (2000), num artigo
que diz respeito ao mercado laboral, apresenta os resultados de um exer-
cicio de regionalizacdo em Espanha recorrendo a metodologia britanica
Travel-to-WorkAreas (TTWAs), um método criado para aproximar as areas
do mercado de trabalho de forma a refletirem zonas independentes nas
quais a maioria das pessoas vive e trabalha. No ambito educativo, Bonal
et al. (2005) estudaram o processo de descentralizagao educativa das CA,
a sua situagao, e calcularam alguns indicadores-chave para o sector. No
campo das ajudas publicas, Pérez et al. (2009), com a ajuda de um modelo
input-output estimaram o impacto econémico dos fundos estruturais da UE
nas CA (1995-1999), nomeadamente ao nivel dos efeitos inter-regionais por
eles gerados no PIB, VAB e emprego.

Na area da convergéncia, a DGFC-Direccién General de Fondos Comuni-
tarios (2010), estudou o crescimento médio real do PIB (2000-2009) e do
indice do PIB per capita em 2000 e 2009 nas CA, De La Fuente et al. (2016)
trabalharam sobre as receitas, despesas e saldos fiscais totais das CA, e
Lago Penas e Vaquero Garcia (2016) analisaram a evolugao dos défices re-
gionais e do endividamento publico desde 2005. Por sua vez, Pereira et al.
(2015) estudaram o processo de descentralizagao/regionalizacao do siste-
ma de saude (1980-2012), no contexto da redemocratizacao e reforma do
Estado, os diferentes niveis de poder (governo nacional e governos subna-
cionais) nas dimensdes politica, administrativa e fiscal, para concluirem,
face as pressoes regionalistas, que: i) a descentralizacao politico-territorial
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e 0s seus antecedentes foram os fatores determinantes na organizagao do
sistema de salde; ii) a partir da década de 1970, foi a descentralizacao a
grande responsavel pelos processos de reforma na Europa e América La-
tina; e ainda que, iii) no geral, as reformas descentralizadoras apresentam
sentidos e significados diversos, desde a expressao de tendéncias democra-
tizantes e participativas até a modernizacao da gestao publica com énfase
na eficiéncia e qualidade (Fiori, 1995; Melo, 1996; Arretche, 1997; Pereira
et al., 2015). Por fim, faga-se uma breve referéncia a um texto de Aguado
Guadalupe e Blasco-Gil (2023), que associou esse processo a analise da
reparticao dos subsidios, dos seus beneficiarios, e do peso desses subsidios
nas receitas operacionais dos principais beneficiarios.

9.3. Especificidades da regionalizagao espanhola

Espanha é um dos maiores paises da UE em extensao territorial (506 mil
km2), logo atras da Alemanha e da Franga, e o 5° maior em populagao (47,4
milhoes, INE, 2021), a sequir aqueles dois e ao RU e Italia. Foi a Constituicao
de 1978 (Const.78) que fez de Espanha um dos paises mais descentraliza-
dos da Europa. O “Estado das Autonomias” (Garcia e Sotelo, 1999; Requejo,
2006), como é conhecido, funciona como uma federacao, apesar de ser um
pais unitario num regime politico monarquico-parlamentarista. Com a cria-
¢ao das CA,a Const78 gizou uma divisao politico-administrativa em 4 niveis
de governo (g): g. central; 17 g. auténomos (CA); 2 cidades auténomas; 50 g.
provinciais; e cerca de 8125 g. locais.

Embora no seu art®. 137 tenha definido que CA, provincias e municipios
tém autonomia para gerirem os seus préprios interesses, a distribuicao do
poder cabe realmente ao Governo Central e ao Governo das CA, restando
as provincias e aos municipios poderes marginais (Agranoff e Ramos, 1998;
Garcia e Sotelo, 1999). Contudo, o poder e a autonomia das CA, provincias e
dos municipios variam de CA para CA de acordo com o plasmado nos seus
Estatutos de Autonomia. Por ex., 0s governos provinciais tém mais poder no
Pais Basco e menos na Catalunha. Faga-se aqui um paréntesis para referir
que o relacionamento entre os 2 tipos de governos nem sempre tem sido
pacifico, apesar da sua intensidade ir variando em resultado da luta politi-
co-ideoldgica dos partidos que tém repartido o poder (PSOE e PP, sobretu-
do). Mas o fiel da balanga tende a inclinar-se mais para as CA, ampliando
as suas competéncias e a descentralizacao politico-administrativa. Outra
curiosidade é que o processo descentralizador espanhol nem sempre foi
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linear em termos politicos, administrativo e fiscal. De facto, a descentraliza-
¢ao politica ocorreu basicamente entre 1979-84, com a institucionalizacao
e definicao do mapa politico-territorial, evoluindo depois das elei¢oes para
as assembleias regionais e a constituicao dos governos das CA.

Também o tragado destas (CA) apresenta diferencas significativas em ter-
mos de extensao territorial, populacional, aspetos culturais e linguisticos,
geralmente associadas a histoéria dos territérios. A configuracao de uma de-
terminada CA tem na base a sua identidade regional, o passado historico,
e ainda a vontade de uniao das provincias dentro da CA. Foi a descentrali-
zacgao politica que criou condi¢des para a descentralizagao administrativa
efetiva. Ao nivel de poder, o presidente do governo regional/CA goza de
grande autonomia na tomada de decisdes ao nivel das politicas publicas,
incluindo na formulagao dessas politicas (saude e educacao, incluidas).

Em 1980-1994, houve um intenso debate relacionado com a reparticao de
tarefas/responsabilidades/competéncias entre os varios niveis de governo
as CA (Jordana, 2006), com a passagem da gestao das politicas publicas
para as CA a provocar um aumento das despesas publicas (gastos salariais
e sociais, sobretudo) (Carrillo, 1998). A descentralizagao fiscal ocorreu em
1990-2000, mas foi apds 2000 que aumentaram as discussoes sobre o fi-
nanciamento das CA, e se adotaram os simbolos e identidades territoriais.
Mas é o governo central que procede a cobranga e reparticao de pratica-
mente todos os impostos. O Pais Basco e Navarra sao as excegoes pois ar-
recadam-nos diretamente, transferindo para o nivel central a parte que diz
respeito aos servicos nacionais prestados pelo g. central aos territérios. Ha
um elevado grau de cooperacao e redistribuicao entre ambos os governos
decorrente do papel ocupado pelo governo central no processo.

As transferéncias financeiras (condicionadas e nao condicionadas) para as
CA dependem de critérios demograficos, geograficos e administrativos, com
a maioria das condicionadas geridas e aplicadas livremente. Para Banon
Martinez e Tamayo (1998), ha uma espécie de paradoxo entre autonomia
e responsabilidade fiscal no jogo de poder entre os governos central e re-
gionais, com as CA a quererem mais autonomia na arrecadagao de seus
impostos sem quererem assumir os custos politicos pela sua execucao.
Para o governo central seria uma forma de responsabilizar as CA pelos seus
gastos, mas tal implicaria aceitar uma reducao do seu poder ao nivel da
politica econdmica nacional. Assim, as CA aumentam as suas despesas e
dividas transferindo para o nivel central a responsabilidade politica pela
nao execucao de alguns servicos sociais. Este modelo favorece o poder, a
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autonomia e a descentralizacao politica e administrativa das e para as CA,
limitando a atuacao do governo central, sem incentivos financeiros para
coordenar territorialmente as politicas publicas.

Foi em 31 de julho de 1981 que os partidos UCD e PSOE aprovaram os
pactos autondmicos das 17 CA e 2 cidades autonomas (1995), Ceuta e Me-
lilha. Estatutos que depois de 2000 vieram a ser ampliados. Como se disse,
€ 0 art® 2° da Const.78 que reconhece e garante o direito a autonomia das
regioes espanholas, e organiza o pais em 3 niveis, o do Estado Central, o das
CA e o das mais de 8125 entidades locais (titulo VIII). O sistema constitu-
cional é o garante do funcionamento efetivo do Estado, a semelhanca dos
estados federados. As CA da Catalunha, C. Valenciana, |. Baleares, P. Basco,
Navarra e Galiza dispdem de lingua propria cooficial a par da espanhola. O
regime de financiamento de Navarra e P. Basco, em certa medida, existe nas
Canarias e nas cidades de Ceuta e Melilha, parcialmente. Mas este modelo
de descentralizagao é diferente dos Estados Federais (EUA, etc.). Trata-se de
um sistema hibrido.

O modelo institucional de cada CA consta do seu Estatuto, que regula o
quadro institucional préprio, nomeadamente o sistema de atribuicao de
competéncias e seus limites (art°s. 148° e 149° da Constituicao). As institui-
¢oes de autogoverno das CA sao a Assembleia Legislativa e o Conselho de
Governo. A estes juntam-se instituicoes préprias, como o Tribunal de Contas,
0 6rgao de consulta juridica, o Conselho Econdmico-Social e o Defensor
do Povo (Provedor). Em cada CA ha ainda os érgaos administrativos, cen-
trais ou territoriais, as administracoes proprias, organizadas em Consejerias
(equivalentes aos ministérios das regioes), ou Departamentos (de saude, de
educacao, etc.) e organismos adstritos as diferentes Consejerias — organis-
mos autébnomos, agéncias, entidades publicas, fundacoes, consdrcios ou so-
ciedades comerciais e empresas préprias. Algumas CA tém até delegacoes
no exterior.

No minimo, as CA tém competéncias legislativas e executivas: i) legisla-
tivas e executivas exclusivas, como 0s Servi¢os sociais, agricultura, pecua-
ria, pesca interior, industria, comércio, turismo, e juventude e desportos;
ii) para o desenvolvimento da legislacdo bdsica do Estado, assim como para
a implementacao desta legislacao nas areas do meio ambiente, da politi-
ca economica, da prote¢ao dos consumidores, da educagao, da assisténcia
sanitaria e da saude publica; iii) para a execucdo da legislagdo aprovada em
exclusivo pelo Estado, casos do emprego e formacao profissional; e, ainda iv)
legislativas e executivas, mas distintas das do Estado central. Para Lopez
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Guerra et al. (2018), o sistema espanhol permite a cada regiao ganhar ou
nao a sua ‘autonomia’, com os seus niveis de competéncias e autonomia
decididos em fungao das necessidades/desejos especificos de cada regiao.
Estes “estatutos de autonomia” ad hoc diferem entre si. Nalguns casos con-
cedem as regidoes competéncias de seguranga, de policia propria e outras.
Contudo, a Const.78 reserva competéncias exclusivas e nao transferiveis
para as regides a administracao central, casos dos direitos do trabalho e da
propriedade intelectual.

Segundo De Otto (1998), a forma “assimétrica” de alcancar a autonomia
pode ocorrer i) pela via “aprimorada” (art® 151) das regioes histéricas, como
Catalunha (1979), P.Basco (1979), Galiza (1981) e Andaluzia (1981), que Lhes
atribuiu de imediato um elevado numero de competéncias, e ii) pela via “co-
mum”, no caso das demais regides. Para além das 2 vias gerais, a Const.78
(primeira disposicao adicional) reconhece “direitos historicos dos territorios
forais” e especificidades préprias, nomeadamente no campo fiscal (“hacien-
das forales”), ao P. Basco e Navarra (Moreno, 2002; Carrion-I-Silvestre et al.,
2008; Gil-Serrate et al., 2011; Aray, 2018; Mora-Sanguinetti e Spruk, 2023).
Assim, todas as regides espanholas obtiveram o seu 1° estatuto de auto-
nomia antes de 1984, e a partir de 2006, quatro das CA (Catalunha, 2006,
Andaluzia e Aragao, 2007, e Canarias, 2018) renovaram os seus estatutos
de autonomia, e outras 4 outras (Valéncia, Castela e Leao, Ilhas Baleares e
Extremadura) aprofundaram os seus estatutos e poderes.

Este processo passou por 2 fases, na 22 das quais se agrupam 0S novos
estatutos das referidas CA (mais de 100 alteragdes). A Const.78 (art®s. 148 e
150.2) atribui-lhes ainda poderes econdémicos na habitacao, requlamenta-
¢ao fundiaria, horario de comércio e servicos, entre outros, e ‘competéncias
compartilhadas’, caras ao modelo espanhol e opostas ao modelo federal
‘classico” (Lopez Guerra, 1994; Lopez Guerra et al., 2018). A const78. reco-
nhece ainda ampla autonomia fiscal as regides, nao sé ao P. Basco, Navarra
e |. Canarias (art°. 157°), mas essa diversidade de competéncias das CA e
0 seu exercicio ordinario “colide” parcialmente com o principio da “unida-
de econémica” de Espanha (art®. 139.2°). Para Weingast (1995), isso & um
elemento importante e imperativo de um sistema “federal” pelos efeitos
econdmicos positivos que proporciona, que exige o respeito pelo mercado
interno espanhol, o que implica, para além da livre circulagao de bens, ca-
pitais, servicos e trabalho, também a igualdade de condicdes basicas para
o exercicio da atividade econdmica (Sentenca do Tribunal Constitucional
88/86; Lopez Guerra et al., 2018).
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Um risco para o bom funcionamento da regionalizagao espanhola ocorre a
nivel fiscal, pois ele pode levar a uma quebra do mercado interno e a uma
eventual falha de coordenagao dos recursos por parte das regides. Para o
evitar,a Const.78 refere que as CA nao podem obstaculizar a livre circulagao
de mercadorias ou servicos (art® 157-2°), apelando, ainda, num equilibrio
dificil, a correcao dos desequilibrios territoriais (art® 158-2°). Faca-se aqui
um novo aparte para referir que, em termos histdricos, este modelo territo-
rial foi retirado da Constituicao de 1931 (22 Republica”), antes do franquis-
mo, casos dos art®s 148 e 149 da Const78 (distribuicao de poderes entre
o Estado e as regioes). Foi ainda nesse quadro juridico que a Catalunha
(1932), o P. Basco (1936), e em parte a Galiza iniciaram 0s seus processos
autonémicos (art°s 14, 15 e 16). E esta evolugao histérica que também ex-
plica os direitos forais e especiais de entao.

Deixando este paréntesis, a literatura refere como fixo o quadro institucio-
nal e territorial espanhol, logica que se encontra nas analises sobre o efeito
da terciarizacao dos gastos publicos na perspetiva regional (Delgado-Téllez
et al., 2021), na evolugao e determinantes da divida publica regional espa-
nhola (Delgado-Téllez e Pérez, 2020) e nos desequilibrios fiscais regionais
(Molina-Parra e Martinez-Lopez, 2018). Mas outros fatores, como as intera-
¢oes entre niveis de governos, devem ser tidos em conta, o que nos permite
entender o comportamento dos saldos or¢gamentais e outras variaveis eco-
némicas (Argimén e Hernandez Cos, 2012). E oportuno lembrar que o pro-
cesso de aprovagao de novos estatutos das regides, estados/comunidades
resulta de negociagoes politicas e que alguns aspetos especificos, como a
questao dos desequilibrios fiscais regionais, nem sempre tem justificacao
apenas economica (Lopez-Casasnovas e Rossello-Villalonga, 2014; Chang,
2020). E ainda que, como referem Hooghe et al. (2008), embora o sistema
espanhol nio seja apelidado de federal, a verdade é que o Indice de Autori-
dade Regional de Espanha é comparavel ao dos EUA, Canada e até superior
ao do Reino Unido, o que diz do nivel da regionalizacao deste pais.

Em jeito de sintese, e embora com base na literatura possam ficar uma ou
outra duvida sobre a bondade do processo de regionalizagao espanhol, a
verdade inquestionavel é que que os resultados positivos superam larga-
mente os negativos e que os efeitos benéficos da regionalizagao para a
economia do pais e sobretudo para as CA, nomeadamente, aos niveis da
educacao, saude, emprego, cultura, histdria, infraestruturas, desenvolvimen-
to e bem-estar dos seus habitantes, pelo menos, sao indubitaveis.
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Consideracgoes finais

O processo bem-sucedido de regionalizagao de alguns dos paises demo-
craticos, geralmente, dos mais desenvolvidos do mundo (EUA, Canada, In-
glaterra, Alemanha, Espanha, entre outros) alertou outros que ambicionam
atingir niveis econémicos e de bem-estar superiores para as suas popu-
lagdes. Portugal é um dos paises que, inclusivamente, ja levou a cabo um
referendo sobre a regionalizagao, que nao deu os efeitos esperados. O atual
governo portugués, do PS, ao iniciar novo ciclo de governacao, pré-anun-
ciou até uma eventual nova consulta popular para 2024 ou 2025. Urge,
assim, debater o assunto ponderar os pros e os contras desta via alternativa
de desenvolvimento do pais e suas regides em que o poder deixa de estar
centralizado apenas no estado central para passar a residir também nas
regioes.

A Espanha entrou nesse processo em 1978, isto é, ha 44 anos. Parece, pois,
ajuizado estudar o seu processo, retirar da sua experiéncia os melhores en-
sinamentos, e até, eventualmente, evitar alguns erros que eles possam ter
cometido. Este processo levou a criagao das Comunidades Autonomas (CA),
a criagao de um novo nivel de governo com grande autonomia (executiva,
legislativa, fiscal, e nalguns casos até de seguranca), e elevado poder de
decisao sobre a formulagao, regulacao e execucao de politicas publicas em
imensos dominios. Tal configuragao repercutiu-se diretamente na definicao
da CA como a esfera de governo que detém o poder e concentra a maior
responsabilidade pela coordenacao da politica nos dominios referidos, mas
também nas areas da saude, educacao, emprego, etc.

De realgar o papel nesse processo a existéncia de fatores condicionantes,
como a expansao das infraestruturas publicas de servicos, a reparticao po-
pulacional, a democratizagao do regime, a atuagao dos partidos que go-
vernaram o pais (PP e PSOE), o ingresso da Espanha na UE, entre outros,
que favoreceram, sem duvida alguma, o processo de descentralizacao e/ou
regionalizagao espanhola aos varios niveis e que influenciou até o desenho
de alguns servigos. Note-se que o acordo de partilha de poder em Espanha
nao beneficiou o estabelecimento de relagoes articuladas entre as esferas
de governo, com alguns prejuizos para o papel do governo central na sua
funcao de coordenacao politica nacional.

Em termos de metodologias de analise usadas pelos autores e aplicadas
a Espanha, referimos duas: uma 17, devida a Pereira et al. (2015), cujos re-
sultados sugerem diferencas de poder entre as 3 dimensoes por eles con-
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sideradas, com maior poder dos governos regionais a evoluirem sucessiva-
mente, 1° na dimensao administrativa, 2° na politica, e 3° na fiscal, em que
a descentralizacao politica condiciona o grau de autonomia dos governos
autonodmicos em termos administrativos e ainda fiscais, o que justificaria
uma reformulacao desses niveis de competéncias e responsabilidades atri-
buidos aos governos central e regionais; uma outra devida a Mora-Sangui-
netti e Spruk (2023), autores que concluiram que o processo autonomico
espanhol passou por 2 fases, uma 1 em que o impacto da regionalizacao
foi positivo no crescimento econdmico, e uma 22 fase, apds o ano 2000, em
que o seu impacto podera mesmo ter sido negativo, conclusoes que outros
autores, como Xie et al. (1999),Akai et al. (2007), 0Ogawa e Yakita (2009), com
estudos internacionais aplicados a outras realidades, também corroboram.

Para terminar, é de referir que a nivel setorial é inquestionavel o efeito be-
néfico da regionalizagao para a economia do pais e sobretudo para as CA,
nomeadamente, aos niveis da educagao, da saude, do emprego, das infraes-
truturas e do bem-estar dos seus habitantes. Mas a sua verificacao pode
ficar para trabalhos futuros.
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Resumo

Na avaliacao das areas envolventes de um dado municipio, dentro das va-
rias discussées em torno da Regionalizagao, escasseiam os exercicios que
testem como desenhos diferentes podem conduzir a reagoes diferenciadas
de cada municipio. Neste capitulo, propomos um exercicio desta natureza,
baseado na Analise Shift-Share. Com dados observados entre 2009 e 2019,
concluimos que o calculo das variacoes diferenciais atribuidas a cada mu-
nicipio considerando a NUT III/CIM envolvente é significativamente dife-
rente face ao calculo das mesmas variagoes diferenciais se considerarmos
o distrito administrativo como area envolvente. Este resultado foi analisado
para os impostos IMI, IMT, lUC e para a Despesa Municipal corrente. Surgem
assim desafios que emergem da necessidade de reconhecer que o desenho
das regides, ainda que nao anule a responsabilidade individual dos fatores
endogenos de cada municipio, sera sempre um elemento influente nos re-
sultados alcangados, nomeadamente em matéria de descentralizagao fiscal.

Palavras-chave: Descentralizacao; Analise Shift-Share; IUC; IMI; IMT; Des-
pesa Municipal Corrente.
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Introducao

Colocarmos o mesmo individuo em grupos diferentes provoca reagoes dis-
tintas, quer por parte dele, quer por parte de cada grupo envolvente. Di-
mensoes cientificas como as da Psicologia Diferencial tém contribuido para
o0 alcance desta evidéncia ao nivel do comportamento dos individuos, com
implicagdes importantes em areas como a Organizagao dos Recursos Hu-
manos, por exemplo. No entanto, quando revemos os debates em torno da
Descentralizagao, nomeadamente da Descentralizagao Fiscal, ou mesmo da
Regionalizacao (debates ainda mais latos e, até ao momento, menos con-
sensuais, como notado em Cadima Ribeiro (2018), facilmente identificamos
um espago vazio nesta problematica para o exemplo portugués.

Assim, neste capitulo, pretendemos perceber se desenhos de descentrali-
zacgao fiscal diferentes comportam reacgoes fiscais diferentes por parte dos
municipios em portugal. olhamos para os municipios nao tanto como o
arquétipo ideal da descentralizacao (ainda que os executivos de portugal
venham assumindo, implicitamente, a preferéncia por modelos municipa-
listas de descentralizagao) mas, antes, como ‘células’ de analise preferencial.
olharemos para estas ‘células’ analiticas em face de dois desenhos maiores
de descentralizacao, coincidentes com os dois desenhos mais recentes - 0s
distritos administrativos, que fizeram a transicao entre o estado novo e os
anos da democracia, e as comunidades intermunicipais (cim), que, aprovei-
tando a modelizagao estatistica europeia (suportada por conceitos como
o de nuts iii), procuraram agrupar 0s municipios contiguos num modelo
de maior capacidade de intervencao territorial, de financiamento de base
europeia e de geracao de sinergias locais.

Nesta linha de analise, procuraremos testar, com recurso a uma metodo-
logia analitica que tem sido sobejamente usada na economia regional - a
analise shift-share ou analise das componentes de variagao -, se 0 mérito
atribuido a cada municipio na dinamica da coleta fiscal de 3 impostos (imi,
imt e iuc) ou na rececao da despesa municipal depende de olharmos para
esse municipio como integrante de um dado distrito administrativo ou de
uma dada cim. assim, avaliaremos se desenhos diferentes de regides com-
portam reacodes diferentes de base municipal em portugal.

Este capitulo esta estruturado nas secgdes seguintes; a seccao 1 apresenta
a discussao envolvente de descentralizacao fiscal e da atual situagao para
0S municipios portugueses; a seccao 2 apresenta o exercicio empirico su-
portado numa analise shift-share, testando se as variacodes de responsabili-
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zacao municipal (denominadas originalmente como ‘variagdes diferenciais’)
dependem significativamente do modelo de descentralizagao em observa-
¢ao - se 0 modelo assente em distritos administrativos se 0 modelo assente
em cim; finalmente, a seccao 3 conclui.

10.1. Descentralizacao e descentralizacao fisica

A descentralizagao enquanto processo de transferéncia de competéncias
de um governo central para as autarquias compreende uma complexidade
elevada, quer ao nivel de responsabilizacao dos érgaos locais, quer ao nivel
de acompanhamento por parte do governo central.

O facto de o centro de decisao e responsabilidade se encontrarem ao nivel
local potencializa o desenvolvimento local, mas também exige mais capa-

cidade de resposta, eficacia e assertividade por parte dos atores no terreno.

A descentralizagao aproxima os decisores publicos dos cidadaos, permitin-
do uma mais adequada resposta as necessidades de bens e servigos publi-
cos as populacodes locais (Oates, 1999). Assim, quanto maiores as diferengas
nas preferéncias dos individuos entre as comunidades de um pais, maiores
as vantagens da descentralizacao (Veiga, 2014).

Os municipios portugueses tém vindo a ser dotados de cada vez mais com-
peténcias, desde a area de gestao dos equipamentos de educagao até com-
peténcias ao nivel da acao social, competéncias estas que se encontravam
na responsabilidade do Instituto da Seguranca Social. O Decreto-Lei n.°
55/2020, de 12 de agosto, alterado pelos Decretos-Lei n.° 23/2022, de 14
de fevereiro, e n.° 87-B/2022, de 29 de dezembro, concretiza a transferéncia
de competéncias para 0s 6rgaos municipais e para as entidades intermuni-
cipais, no dominio da Acao Social, estando ja materializada essa descentra-
lizacao em 136 dos 308 municipios.!

No entanto, a nivel institucional, nomeadamente na capacidade de capta-
¢ao de receitas, 0s municipios estao ainda muito dependentes do governo
central, o que resulta em problemas de responsabilizacao dos decisores e
leva a um menor envolvimento dos cidadaos (Teles, 2021).

1 In https://www.portugal.gov.pt/pt/gc23/comunicacao/noticia?i=acordo-de-descentralizacao-
-na-acao-social
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10.1.1. A descentralizacao fiscal - alguns trabalhos de referéncia

Brennan e Buchanan (1980) foram dos primeiros autores a modelar, dentro
da corrente neoclassica, as implicacdes da descentralizagao, tendo entao
em vista a realidade norte-americana. Consideram a competitividade en-
tre governos locais como fator de limitacao no crescimento dos impostos
locais e ainda como fator de estimulo para a disponibilizacao eficiente a
nivel local de bens e servigos publicos, contribuindo assim para controlar o
crescimento do Estado. Ha, no entanto, outros autores - casos de Zodrow e
Mieszkowski (1986) e Wilson (1986) - que relevam o facto de uma concor-
réncia fiscal excessiva poder resultar na fixagcao de niveis de impostos e de
despesa abaixo do 6timo social, em particular quando existe volatilidade
na base de tributacao.

Um dos aspetos a considerar é também o efeito contagio dos municipios
envolventes. Muitas vezes, podemos estar a limitar ganhos de escala ao
oferecer bens e servigos iguais em municipios vizinhos, tornando a oferta
publica descentralizada ineficaz (Veiga, 2014).

A descentralizacao fiscal tem por objetivo a transferéncia de competéncias
fiscais para os governos locais, ficando estes com poderes limitados pela
legislacao vigente no que respeita a receitas e gastos (Tanzi, 1995).

A descentralizacao politica e fiscal tem ainda influéncia na mobilidade de
cidadaos. Tiebout (1956) analisou esta mobilidade como um mecanismo
que revela a preferéncia dos cidadaos em fixar a sua residéncia em func¢ao
dos governos locais e na forma como estes definem as suas despesas e
receitas. Assim, de acordo com o modelo de Tiebout (1956), sao os cidadaos
que procuram primeiramente o melhor governo (local), o que conduz um
governo local a procurar gerar a sinalizagao de competéncias atrativas para
a populagao.

10. 1.2. Dificuldades da descentralizagao fiscal absoluta

Mas, no entanto, existem dimensdes que dificilmente sao descentralizaveis.

De acordo com Musgrave (1959), a redistribuicao de riqueza e a estabiliza-
¢ao econdmica sao duas dessas dimensdes que dificilmente serao descen-
tralizadas, dado o controle que o governo central pretende nestas medidas
a nivel nacional e mesmo a nivel comunitario.
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E na alocacdo de recursos que a importancia da descentralizacdo fiscal é
reconhecida, uma vez que os governos subnacionais, pela facilidade de co-
nhecerem as preferéncias locais, sabem como maximizar os beneficios do
uso de recursos nas suas localidades (Oates, 1999).

O principio da equidade visa assim assegurar que nao existam diferencas
significativas entre as taxas de impostos praticadas nas diferentes juris-
dicoes descentralizadas. Os impostos sobre os rendimentos devem ser
definidos ao nivel do Governo Central, como forma de mitigar os efeitos
migratorios previstos por Tiebout (1956). Em contrapartida, os impostos re-
lativamente a imdveis e relacionados com beneficios regionais especificos
deverao ser definidos a nivel subnacional (Musgrave & Musgrave, 1980).

Na segunda metade do século XX, autores como Qian e Weingast (1997)
e Oates (2005) centraram a sua atengao nos incentivos transmitidos aos
governos subnacionais tendo presente a sua proximidade e conhecimento
das comunidades. Analisaram ainda o desenvolvimento de um sistema de
transferéncias com vista ao incentivo marginal ao crescimento da econo-
mia local e revitalizacao da mesma. Com este incentivo, 0s governos subna-
cionais tornar-se-iam mais responsaveis pela populacao e pelo desenvolvi-
mento econémico do territério da sua jurisdicao.

10.1.3 Desafios da descentralizagao fiscal

A descentralizacao fiscal, por sua vez, promove a transferéncia da autori-
dade tributaria e das despesas para o governo subnacional, gerando assim
um contacto mais proximo com a populacao, diminuindo assimetrias de
informagao e permitindo identificar de forma mais precisa as preferéncias
dos consumidores e, consequentemente, adequar melhor a oferta de bens
e servicos publicos (Oates, 1999; Tiebout, 1956). As administracoes locais
passam a ser responsaveis pelas suas decisoes, tendo assim um incentivo
ao bom desempenho das mesmas (Tanzi, 1995).

No entanto, a descentralizagao fiscal também tem os seus riscos associados.

Segundo Prud’'Homme (1995), as principais consequéncias sao o aumento
das disparidades entre governos subnacionais, a diminuigao da estabilida-
de e a diminuicao da eficiéncia provocada pelo impacto negativo a nivel
macroeconémico e o aumento da corrupcao.

185



186

10. REGIOES DIFERENTES, EFEITOS FISCAIS DIFERENTES...

Para atenuar os problemas causados pela descentralizagao fiscal, relati-
vamente a existéncia de desequilibrios fiscais e perda de eficiéncia, é ne-
cessaria a transferéncia de recursos entre o governo central e o governo
subnacional, tendo por objetivo a reducao da carga fiscal, condicionar a
competicao tributaria e compensar os governos subnacionais que promo-
vem efetivamente o crescimento econdmico (Weingast, 2009).

A autonomia financeira torna-se assim fundamental para a concretizagao
da autonomia local, juntamente com outras dimensoes de autonomia, no-
meadamente a autonomia orcamental, a patrimonial, a crediticia, a de te-
souraria e a tributaria (Pinto, 2014).

A opcao de tributar mais ou menos leva as autarquias a oferecer bens e ser-
vigos publicos de um modo heterogéneo e os concelhos a serem dotados de
despesas publicas de capital (vulgo, investimento publico) que tenderao a
ser correspondidas por investimentos privados, também numa distribuicao
desigual.

Estas opgoes dos governantes locais levarao a que os municipes avaliem
melhor a agao destes e consequentemente votarao conforme as suas pre-
feréncias se identifiqguem ou nao com as opc¢des tomadas a nivel local. Este
desafio levara a uma maior responsabilidade da democratizacao da auto-
nomia local (Pinto, 2014).

A descentralizagao de competéncias assume-se, no contexto atual, como
um dos grandes desafios em curso nas autarquias locais, com cada vez mais
competéncias a todos os niveis. Estas competéncias nao podem estar reféns
de transferéncias do governo central. Tém de existir mecanismos de finan-
ciamento proprios das autarquias que lhes permitam o seu crescimento e
desenvoltura, o seu desenvolvimento e potencializagao do futuro das suas
comunidades, conforme previsto no proprio Art.° 9° da Carta Europeia de
Autonomia Local2.

10.1.4. Um retrato sumario de algumas dimensoes da descen-
tralizacao fiscal atual em Portugal

Centremos a nossa analise numa primeira observagao de alguns dos princi-

pais agregados para o caso portugués em matéria de descentralizagao fiscal.

2 In http://bdjur.almedina.net/citem.php?field=item_id &value=2192388
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Na Figura 1 podemos observar a evolugao do peso dos impostos locais nas
receitas dos municipios portugueses no periodo de 2009 a 2019.
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Figura 1 % dos Impostos Locais nas Receitas dos Municipios. Fonte: DGO/MF - Base de Dados
(2022).

O IUC (imposto unico de circulagao), o IMI (imposto municipal sobre imo-
veis) e o IMT (imposto municipal sobre as transmissdes onerosas de imo-
veis), sao 0os denominados impostos locais (Pinto, 2014) cuja cobranca cabe
ao Governo Central, sendo a receita transferida para o orgamento dos mu-
nicipios.

Na analise a Figura 1, verificamos que, quando analisados na sua globa-
lidade, estes impostos tém assumido um peso crescente na receita dos
municipios portugueses, passando de 32,4% das receitas dos municipios
portugueses em 2009 para 38,2% das receitas em 2019, peso esse mais
relevante nas areas metropolitanas do Porto e Lisboa e no Algarve, onde
constituem aproximadamente 50% das receitas dos municipios.

Relativamente ao IMI, a fixacao da taxa respetiva cabe a autarquia local
- cfr.artigo 112.° do Cédigo do Imposto Municipal sobre Iméveis (CIMI). As-
sim, os municipios fixam a taxa a aplicar em cada ano, dentro dos intervalos
constantes da lei. Para os prédios urbanos, poderao fixar uma taxa entre
0,5% e 0,8%, enquanto para os prédios rusticos terao a liberdade de fixar
entre 0,3% e 0,5%. Estes intervalos balizam a liberdade dos municipios na
fixacao de taxas (Pinto, 2014).
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O IMT, por sua vez, apesar de se assumir como um imposto local, nao reflete
qualquer poder tributario por parte dos municipios, uma vez que a taxa é
fixada pelo Estado e o Municipio (podendo conceder isencoes e beneficios
fiscais) esta sempre condicionado pelo preenchimento de determinados re-
quisitos, conforme o Cédigo do IMT (Pinto, 2014).

0 IUC, também tido como imposto local, dada uma parte significativa da
sua receita ser destinada aos municipios, nao pressupoe poder tributario
significativo por parte dos municipios, uma vez que a base de tributacao e
as taxas sao definidas pelo Estado.

Os municipios tém ainda como receitas provenientes de impostos:

- a derrama, que pode ser taxada anualmente a nivel local, mas que esta
condicionada aos limites estipulados pela lei e que tributa os lucros das
empresas com sede no concelho;

- e uma participacao até 5% no IRS dos sujeitos passivos com residéncia
fiscal no concelho.

Tendo presente a reflexao exposta, podemos afirmar que o alargamento
dos poderes locais, como consequéncia da descentralizacao administrativa,
deve ser acompanhada por uma descentralizacao tributaria, capacitando as
autarquias com instrumentos que lhes permitam um financiamento mais
objetivo e amplo dos seus projetos, gerando, como temos vindo a referir,
uma maior responsabilizacao destas.

Como movimento correlacionado com o observado aumento das receitas
municipais de base tributaria, temos vindo a assistir a uma diminuicao das
transferéncias centrais para as referidas autarquias (Figura 2).

10.1.5. Os esfor¢os administrativos em torno da descentraliza-
cao fiscal portuguesa - dos Distritos as CIM, das NUTS as CCDR

Os distritos administrativos existem em Portugal desde 1835, sucedendo
a diversas tentativas de divisao territorial do conceito unitario do Estado
Portugués (Caldas & Loureiro, 1966). Com a reforma da organizagao admi-
nistrativa do pais, as prefeituras e juntas gerais das provincias sao extintas,
as comarcas sofrem alteracdes nos seus limites e sao transformadas em
distritos (Tomas & Valério, 2019).
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Figura 2 Evolugao da % Transferéncias nas Receitas das Autarquias. Fonte: DGO/MF - Base de
Dados (2022).

No periodo de 1835 a 2013 assistiu-se a varias etapas evolutivas no que a
organizagao administrativa do territério portugués diz respeito. Em 1936, 0
Estado Novo, no ambito da sua politica de regionalizacao, criou novas pro-
vincias dotadas de 6rgaos executivos (as juntas de provincia) e de 6rgaos
deliberativos, os conselhos provinciais (Caldas & Loureiro, 1966).

As novas provincias dividiam o territorio portugués em 11 regides naturais,
tendo por base os estudos do gedgrafo Amorim Girao, que repartia o territo-
rio em 13 regides naturais, mas promovendo a jun¢ao da regiao natural da
Beira Alta e da Beira Transmontana, designando-a de Beira Alta, e juntando
também as regides de Tras-os-Montes e Alto Douro, designando-a de Tras
os Montes e Alto Douro.

Assim foi dividido o territorio em: Provincia de Tras-os-Montes e Alto Dou-
ro; Provincia do Minho; Provincia do Douro Litoral; Provincia da Beira Lito-
ral; Provincia da Beira Alta; Provincia da Beira Baixa, Provincia do Ribatejo:
Provincia da Estremadura; Provincia do Alto Alentejo; Provincia do Baixo
Alentejo; e Provincia do Algarve.

Em 1969, com o Il Plano de Fomento Nacional, foram criadas as regioes de
planeamento, com vista ao desenvolvimento regional, dividindo as regides
do Continente em sub-regides, cada uma englobando dois ou mais distritos.

A Regiao do Norte englobava a Sub-regiao do Litoral Norte, distritos de
Viana do Castelo, Braga e Porto, e a Sub-Regiao do Interior Norte, distritos
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de Braganca e Vila Real. A Regiao do Centro era composta pela Sub-regiao
do Litoral Centro, integrando os distritos de Aveiro, Coimbra e Leiria, e Sub-
-regiao do Interior Centro, constituida pelos distritos de Viseu, Guarda e
Castelo Branco. A Regiao de Lisboa incluia a Sub-regiao do Litoral de Lis-
boa, constituida pelos distritos de Lisboa e Setubal, e a Sub-regido do In-
terior de Lisboa, que incluia o distrito de Santarém. A Regiao Sul, por sua
vez, era formada pela Sub-regiao do Alentejo, integrando os distritos de
Portalegre, Evora e Beja, e pela Sub-Regido do Algarve, correspondendo ao
distrito de Faro.

Ainda existiam as Regides dos Acores e da Madeira, compostas pelos respe-
tivos distritos dos arquipélagos respetivos.

A origem das Comissoes de Coordenagao Regional (CCR) remonta a 1979,
substituindo as comissdes consultivas regionais, passando as regides de
planeamento a designar-se de areas de atuagao das CCR, alterando-se ao
mesmo tempo a denominacao da antiga regiao de Lisboa para Lisboa e
Vale do Tejo e da antiga regiao Sul, que passou a dividir-se em Alentejo e
Algarve®. Portugal continental ficou assim organizado em 5 CCR, que ainda
hoje existem, embora com designacao ligeiramente alterada:

- CCDR-N - Comissao de Coordenacao e Desenvolvimento Regional do
Norte;

- CCDRC - Comissao de Coordenacao e Desenvolvimento Regional do
Centro;

- CCDR LVT - Comissao de Coordenagao e Desenvolvimento Regional de
Lisboa e Vale Tejo;

- CCDRA- Comissao de Coordenacao e Desenvolvimento Regional do
Alentejo;

- CCDR ALG - Comissao de Coordenacao e Desenvolvimento Regional do
Algarve.

Em 1986, Portugal adota a divisao da Comunidade Europeia em unidades
territoriais para fins estatisticos, comummente designadas por NUTS*, sen-
do estas divididas em unidades de nivel I, 1l e Ill.

Conforme explorado por Tomas e Valério, em 2019, com o Decreto-Lei n.°
46/89, de 15 de fevereiro de 1989, foi estabelecida a Nomenclatura das
Unidades Territoriais para Fins Estatisticos (NUTS), envolvendo trés niveis
de unidades:

3 https://www.ccdr-n.pt/pagina/institucional/quem-somos-e-o-que-fazemos/historia

4 Com origem no francés nomenclature d’unités territoriales statistiques
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1. O primeiro nivel (NUTS I), com 3 unidades — Continente; Acores; e
Madeira;

2. O segundo nivel (NUTS II), com 7 unidades, das quais 5 (Norte; Cen-
tro; Lisboa e Vale do Tejo; Alentejo; e Algarve), correspondentes a
subdivisoes do Continente e referentes a area geografica das CCDR,
e 2 (Acores; e Madeira) correspondentes as NUTS | homonimas.

3. O terceiro nivel (NUTS Ill) com 30 unidades, das quais 8 corres-
pondem a subdivisdes da regiao Norte (Minho-Lima; Cavado; Ave;
Grande Porto; Tamega; Entre Douro e Vouga; Douro; e Alto Tras-os-
-Montes), e 10 a subdivisoes da regiao Centro (Baixo Vouga; Baixo
Mondego; Pinhal Litoral; Pinhal Interior Norte; Pinhal Interior Sul;
Dao-Lafoes; Serra da Estrela; Beira Interior Norte; Beira Interior Sul;
e Cova da Beira). Correspondentes a subdivisao da regiao de Lisboa
e Vale do Tejo eram 5 unidades (Oeste; Grande Lisboa; Peninsula de
Setubal; Médio Tejo; e Leziria do Tejo). 4 unidades correspondem a
subdivisao da regiao do Alentejo, 1 unidade a regiao Algarve, 1 a
regiao dos Acores e 1 a regiao da Madeira.

A composicao por concelhos das NUTS Il do Continente era a seguinte:
- Minho-Lima: Arcos de Valdevez; Caminha; Melgaco; Mongao; Paredes
de Coura; Ponte da Barca; Ponte de Lima; Valenga; Viana do Castelo; e
Vila Nova de Cerveira;
- Cavado: Amares; Barcelos; Braga; Esposende; Terras de Bouro; e Vila
Verde;
- Ave: Fafe; Guimaraes; Pévoa de Lanhoso; Vieira do Minho; Vila Nova de
Famalicao; e Santo Tirso;
- Grande Porto: Espinho; Gondomar; Maia; Matosinhos; Porto; Pévoa de
Varzim; Valongo; Vila do Conde; e Vila Nova de Gaia;
- Tamega: Castelo de Paiva; Cabeceiras de Basto; Celorico de Basto;
Amarante; Baiao; Felgueiras; Lousada; Marco de Canaveses; Pacos de
Ferreira; Paredes; Penafiel; Mondim de Basto; Ribeira de Pena; Cinfaes;
e Resende;
- Entre Douro e Vouga: Arouca; Feira; Oliveira de Azeméis; Sao Joao da
Madeira; e Vale de Cambra;
- Douro: Carrazeda de Ansiaes; Freixo de Espada a Cinta; Torre de Mon-
corvo; Vila Flor; Vila Nova de Foz Coa; Alijé; Mesao Frio; Peso da Régua;
Sabrosa; Santa Marta de Penaguiao; Vila Real; Armamar; Lamego; Moi-
menta da Beira; Penedono; Sao Joao da Pesqueira; Sernancelhe; Tabua-
¢o; Tarouca;
- Alto Tras-os-Montes: Alfandega da Fé; Braganca; Macedo de Cava-
leiros; Miranda do Douro; Mirandela; Mogadouro; Vimioso; Vinhais;
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Boticas; Chaves; Montalegre; Mur¢a; Valpacos; Vila Pouca de Aguiar;

- Baixo Vouga: Agueda; Albergaria-a-Velha; Anadia; Aveiro; Estarreja;
ilhavo; Mealhada; Murtosa; Oliveira do Bairro; Ovar; Sever do Vouga; e
Vagos;

- Baixo Mondego: Cantanhede; Coimbra; Condeixa-a-Nova; Figueira da
Foz; Mira; Montemor-o-Velho; Penacova; e Soure;

- Pinhal Litoral: Batalha; Leiria; Marinha Grande; Pombal; e Porto de Mos;
- Pinhal Interior Norte: Arganil; Gois; Lousa; Miranda do Corvo; Oliveira
do Hospital; Pampilhosa da Serra; Penela; Tabua; Vila Nova de Poiares;
Alvaiazere; Ansiao; Castanheira de Pera; Figueir6é dos Vinhos; e Pedré-
gao Grande;

- Pinhal Interior Sul: Macao; Oleiros; Proenca-a-Nova; Serta; Vila de Rei;
- Dao-Lafoes: Aguiar da Beira; Carregal do Sal; Castro Daire; Mangualde;
Mortagua; Nelas; Oliveira de Frades; Penalva do Castelo; Santa Com-
ba Dao; Sao Pedro do Sul; Satao; Tondela; Vila Nova de Paiva; Viseu; e
Vouzela;

- Serra da Estrela: Fornos de Algodres; Gouveia; e Seia;

- Beira Interior Norte — Almeida; Celorico da Beira; Figueira de Castelo
Rodrigo; Guarda; Manteigas; Meda; Pinhel; Sabugal; e Trancoso;

- Beira Interior Sul: Castelo Branco; Idanha-a-Nova; Penamacor; e Vila
Velha de Rédao;

- Cova da Beira — Belmonte; Covilha; e Fundao;

- Oeste: Alcobaca; Bombarral; Caldas da Rainha; Nazaré; Obidos; Peni-
che; Alenquer; Arruda dos Vinhos; Cadaval; Lourinha; Mafra; Sobral de
Monte Agraco; e Torres Vedras;

- Grande Lisboa — Amadora; Cascais; Lisboa; Loures; Oeiras; Sintra; e
Vila Franca de Xira;

- Peninsula de Setubal — Alcochete; Almada; Barreiro; Moita; Montijo;
Palmela; Seixal; Sesimbra; e Setubal;

- Médio Tejo: Abrantes; Alcanena; Constancia; Entroncamento; Ferreira
do Zézere; Gaviao; Sardoal; Tomar; Torres Novas; Vila Nova da Barqui-
nha; e Vila Nova de Ourém,;

- Leziria do Tejo; Azambuja; Almeirim; Alpiarca; Benavente; Cartaxo;
Chamusca; Coruche; Golega; Rio Maior; Salvaterra de Magos; e Santarém,;
- Alentejo Litoral: Alcacer do Sal; Grandola; Odemira; Santiago do Ca-
cém; e Sines;

- Alto Alentejo: Mora; Alter do Chao; Arronches; Avis; Campo Maior; Cas-
telo de Vide; Crato; Elvas; Fronteira; Marvao; Monforte; Nisa; Ponte de
Sor; e Portalegre;

- Alentejo Central: Alandroal; Arraiolos; Borba; Estremoz; Evora; Mon-
temor-o0-Novo; Mourao; Portel; Redondo; Reguengos de Monsaraz;
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Vendas Novas; Viana do Alentejo; Vila Vigosa; e Sousel;

- Baixo Alentejo: Aljustrel; Almodovar; Alvito; Barrancos; Beja; Castro
Verde; Cuba; Ferreira do Alentejo; Mértola; Moura; Ourique; Serpa; e
Vidigueira;

- Algarve: Albufeira; Alcoutim; Aljezur; Castro Marim; Faro; Lagoa; Lagos;
Loulé; Monchique; Olhao; Portimao; Sao Bras de Alportel; Silves; Tavira;
Vila do Bispo; e Vila Real de Santo Antdnio.

Na sequéncia da divisao do territério em NUTS foram efetuadas varias
atualizacdes, acompanhadas por reestruturacdes administrativas, sendo
que a Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, determinou que as NUTS Il pas-
sassem a ser coincidentes com as areas metropolitanas e as comunidades
intermunicipais reguladas pela mesma Lei.

No caso das NUTS Il (que servem de base as areas metropolitanas e as
comunidades intermunicipais), “teve-se em vista conseguir unidades cuja
dimensao espacial e demografica nao apresentasse grande despropor-
¢ao entre si e, simultaneamente, que procurassem conciliar, na medida do
possivel, os requisitos enunciados com a identidade de caracteristicas dos
respetivos territorios, com a problematica do desenvolvimento econémico-
-social, e com a vigente circunscricao dos agrupamentos de municipios ou
de areas de planeamento sub-regional” (Amaral & Coutinho, 2019, p.32).

As Areas Metropolitanas caraterizam-se por serem areas densamente po-
voadas,com grandes interligagdes e movimentos de pessoas,do centro para
a periferia e da periferia para o centro, que criam interdependéncias quanto
a gestao dos interesses das populacdes e, por isso, problemas especificos e
distintos dos existentes em areas urbanas que nao tenham esta dimensao
e dinamicas (Amaral & Coutinho, 2019).

As comunidades intermunicipais sao assim pessoas coletivas de direito pu-

blico, criadas por varios municipios para a realizacao de interesses comuns.

Devem ser constituidas por um minimo de 5 municipios e abranger uma
populagao total superior a 80.000 habitantes. (Amaral & Coutinho, 2019).

Em conformidade com a Lei 11/2003, de 13 de maio, as comunidades inter-
municipais podem ser de dois tipos: Comunidades intermunicipais de fins
gerais; ou Associagoes de municipios de fins especificos. As comunidades
intermunicipais de fins gerais sao constituidas por municipios ligados entre
si por um nexo territorial. As associagoes de municipios de fins especificos
sao criadas para a realizagao de interesses especificos comuns aos munici-
pios que as integram, sem necessidade de uma conexao territorial.
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A configuragao das comunidades intermunicipais como pessoas coletivas
publicas de fins multiplos e nao de fins especificos, consubstancia, de acor-
do com Amaral e Coutinho (2019), uma aproximagao propositada as regioes
administrativas, com o objetivo de preencher a sua auséncia, garantindo
por via das comunidades intermunicipais um nivel intermédio entre os mu-

nicipios e o Estado, no territério nao abrangido pelas areas metropolitanas.

Atualmente, sao as seguintes:

Na

Na

Regiao Norte

- Comunidade Intermunicipal do Alto Minho - concelhos de: Arcos de
Valdevez; Caminha; Melgago; Moncao; Paredes de Coura; Ponte da Bar-
ca; Ponte de Lima; Valenca; Viana do Castelo; e Vila Nova de Cerveira;

- Comunidade Intermunicipal do Cavado - concelhos de: Amares; Barce-
los; Braga; Esposende; Terras de Bouro; e Vila Verde;

- Comunidade Intermunicipal do Ave - concelhos de: Fafe; Guimaraes;
Pdévoa de Lanhoso; Vieira do Minho; Vila Nova de Famalicao; Vizela; Ca-
beceiras de Basto; e Mondim de Basto;

- Area Metropolitana do Porto - concelhos de: Santo Tirso; Trofa; Arouca;
Oliveira de Azeméis; Santa Maria da Feira; Sao Joao da Madeira; Vale de
Cambra; Espinho; Gondomar; Maia; Matosinhos; Porto; Pévoa de Varzim;
Valongo; Vila do Conde; Vila Nova de Gaia; e Paredes;

- Comunidade Intermunicipal do Alto Tamega - concelhos de: Boticas;
Chaves; Montalegre; Valpacos; Vila Pouca de Aguiar; e Ribeira de Pena;
- Comunidade Intermunicipal do Tamega e Sousa - concelhos de: Ama-
rante; Baiao; Castelo de Paiva; Celorico de Basto; Cinfaes; Felgueiras;
Lousada; Marco de Canaveses; Pagos de Ferreira; Penafiel; e Resende;

- Comunidade Intermunicipal do Douro - concelhos de: Murca: Alijd; Ar-
mamar; Carrazeda de Ansiaes; Freixo de Espada a Cinta; Lamego; Mesao
Frio; Moimenta da Beira; Penedono; Peso da Régua; Sabrosa; Santa Mar-
ta de Penaguiao; Sao Joao da Pesqueira; Sernancelhe; Tabuaco; Tarouca;
Torre de Moncorvo; Vila Nova de Foz Coa; e Vila Real;

- Comunidade Intermunicipal das Terras de Tras-os-Montes - concelhos
de: Alfandega da Fé; Braganca; Macedo de Cavaleiros; Miranda do Dou-
ro; Mirandela; Mogadouro; Vimioso; Vinhais; e Vila Flor.

Regiao Centro

- Comunidade Intermunicipal da Regido de Aveiro - concelhos de: Ague-
da; Albergaria-a-Velha; Anadia; Aveiro; Estarreja; ilhavo; Murtosa; Oli-
veira do Bairro; Ovar; Sever do Vouga; e Vagos;

- Comunidade Intermunicipal da Regiao de Coimbra - concelhos de: Can-
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tanhede; Coimbra; Condeixa-a-Nova; Figueira da Foz; Mira; Montemor-
-0-Velho; Penacova; Soure; Mealhada; Mortagua ;Arganil; Gois; Lousa;
Miranda do Corvo; Oliveira do Hospital; Pampilhosa da Serra; Penela;
Tabua; e Vila Nova de Poiares;

- Comunidade Intermunicipal da Regiao de Leiria - concelhos de: Al-
vaiazere; Ansiao; Castanheira de Pera; Figueiré dos Vinhos; Pedrdgao
Grande; Batalha; Leiria; Marinha Grande; Pombal; e Porto de Més;

- Comunidade Intermunicipal Viseu Dao Lafdes - concelhos de: Aguiar
da Beira; Carregal do Sal; Castro Daire; Mangualde; Nelas; Oliveira de
Frades; Penalva do Castelo; Santa Comba Dao; Sao Pedro do Sul; Satao;
Tondela; Vila Nova de Paiva; Viseu; e Vouzela;

- Comunidade Intermunicipal das Beiras e Serra da Estrela - concelhos
de: Almeida; Celorico da Beira; Figueira de Castelo Rodrigo; Guarda;
Manteigas; Meda; Pinhel; Sabugal; Trancoso; Belmonte; Covilha; Fun-
dao; Fornos de Algodres; Gouveia; e Seia;

- Comunidade Intermunicipal da Beira Baixa - concelhos de: Castelo
Branco; Idanha-a-Nova; Penamacor; Vila Velha de Rodao; Oleiros; e
Proenca-a-Nova;

- Comunidade Intermunicipal do Oeste - concelhos de: Alcobaga; Alen-
quer; Arruda dos Vinhos; Bombarral; Cadaval; Caldas da Rainha; Louri-
nha; Nazaré; Obidos; Peniche; Sobral de Monte Agraco; e Torres Vedras;
- Comunidade Intermunicipal do Médio Tejo - concelhos de: Abrantes;
Alcanena; Constancia; Entroncamento; Ferreira do Zézere; Ourém; Sar-
doal; Tomar; Torres Novas; Vila Nova da Barquinha; Magao; Serta; e Vila
de Rei.

Regiao de Lisboa

-Area Metropolitana de Lisboa - concelhos de: Amadora; Cascais; Lisboa;
Loures; Mafra; Odivelas; Oeiras; Sintra; Vila Franca de Xira; Alcochete;
Almada; Barreiro; Moita; Montijo; Palmela; Seixal; Sesimbra; e Setubal.

Regiao do Alentejo

- Comunidade Intermunicipal do Alentejo Litoral - concelhos de: Alcacer
do Sal; Grandola; Odemira; Santiago do Cacém; e Sines;

- Comunidade Intermunicipal do Alto Alentejo - concelhos de: Sousel;
Alter do Chao; Arronches; Avis; Campo Maior; Castelo de Vide; Crato;
Elvas; Fronteira; Gaviao; Marvao; Monforte; Nisa; Ponte de Sor; e Por-
talegre;

- Comunidade Intermunicipal do Alentejo Central - concelhos de: Alan-
droal; Arraiolos; Borba; Estremoz; Evora; Montemor-o-Novo; Mourao;
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Portel; Redondo; Reguengos de Monsaraz; Vendas Novas; Viana do Alen-
tejo; Vila Vicosa; e Mora;

- Comunidade Intermunicipal do Baixo Alentejo - concelhos de: Aljus-
trel; Almoddvar; Alvito; Barrancos; Beja; Castro Verde; Cuba; Ferreira do
Alentejo; Mértola; Moura; Ourique; Serpa; e Vidigueira;

- Comunidade Intermunicipal da Leziria do Tejo - concelhos de: Almei-
rim; Alpiarca; Azambuja; Benavente; Cartaxo; Chamusca; Coruche; Gole-
ga; Rio Maior; Salvaterra de Magos; e Santarém.

Regiao do Algarve

- Comunidade Intermunicipal do Algarve - concelhos de: Albufeira; Al-
coutim; Aljezur; Castro Marim; Faro; Lagoa; Lagos; Loulé; Monchique;
Olhao; Portimao; Sao Bras de Alportel; Silves; Tavira; Vila do Bispo; e
Vila Real de Santo Antonio (Tomas & Valério, 2019).

Assim, atualmente, os 308 municipios estao agrupados em 25 NUTS IlI, 7
NUTS Il e 3 NUTS |, equivalendo as NUTS Il as Comunidades Intermuni-
cipais que, muitas vezes constituidas por concelhos de diferentes distritos,
tém uma conexao territorial.

10.1.6 - Um debate em aberto - que divisdes administrativas
para uma descentralizagao fiscal eficaz?

Dentro da evolugao observada no ponto 1.5, omitimos propositadamente a
evolucao ideoldgica e técnica/metodoldgica de suporte ao decurso efetiva-
do nas divisdes administrativas em Portugal. No entanto, invocamos aqui
o debate que genericamente tem comportado duas questdes sucessivas,
sem entrarmos nos pormenores ideoldgicos ou técnicos que poderao ser
consultados nas obras referenciadas.

A primeira questao coloca-se nos sequintes termos: “E importante o desenho
descentralizado para a eficacia da descentralizagao fiscal?” Havendo uma
resposta afirmativa a primeira questao, o debate prossegue em torno de uma
segunda interpelacado: “Qual o desenho descentralizado a ser preferido?”

O espaco disponivel obriga-nos a aligeirar a densidade que este debate
tem comportado. Documentos que detalham o mesmo debate sao Caldas e
Loureiro (1966), Mourao (2007), Abrantes (2019) ou Vieira (2021).
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Os argumentos apresentados em redor da primeira questao podem ser sin-
tetizados nos grupos esperados. Por um lado, os argumentos a favor da
resposta afirmativa. Sao argumentos que mostram que as divisdes admi-
nistrativas num territorio e, correlativamente, descentralizadas, influenciam
o desempenho observado nas areas dentro das respetivas jurisdi¢oes. Por-
tanto, regides diferentes comportam estimulos diferentes sobre um deter-
minado local, nomeadamente num determinado municipio. Por sua vez, os
argumentos que suportam a resposta alternativa advogam que cada muni-
cipio, com a sua dinamica prépria, tendera a manter a mesma dinamica in-
dependentemente de ficar alocado a uma divisao administrativa ou a uma
outra diferente. Estes argumentos sublimam a capacidade autonémica de
cada area jurisdicionada e apelidam de ‘artificial’ a construcdo dos espacos
descentralizados envolventes.

No entanto, a “histéria da regionalizacao” feita em Portugal mostra-nos, ta-
citamente, os seguintes aspetos:

- por uma via, os sucessivos desenhos de descentralizacao e/ou de re-
gionalizagao revelam que tem persistido um conjunto de apoiantes com
influéncia técnica e politica da resposta afirmativa a primeira questao
do debate. Esta linha de apoiantes reconhece que a descentralizacao
comporta efeitos sobre a vida dos concelhos em Portugal e, como tal,
tem havido um esfor¢co em prol destes objetivos (apesar da tibieza com
que a regionalizagao, prevista na Constituicao vigente, tarda a acontecer
de um modo assumido pelos poderes politicos nacionais);

- no entanto, por outra via, os varios desenhos ensaiados revelam que
a resposta a segunda questao também nao esta fechada. Se existisse
um modelo satisfatorio, esse modelo persistiria. Como nao tem existido
esse modelo satisfatério - o que também se explica pelos estimulos
proprios da evolucao global - tem havido o ensaio sucessivo de varios
modelos (como apontados no ponto 1.6);

- finalmente, a persisténcia do modelo de ‘descentralizagdo municipalis-
ta), que parece ter vingado e parece estar a ser reforcado nos exercicios
recentes em Portugal, tem favorecido a percecao de que os decisores
mais recentes julgam os desenhos de descentralizagao intermédia (en-
tre os municipios e o Estado Central) com a referida ‘artificialidade’ ja
invocada nos debates do passado.

De qualquer modo, ao inquirirmos a literatura, nao encontramos esfor-
¢os metodoldgicos satisfatorios que testassem, para Portugal, se regioes
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diferentes estimulam de modo diferente os municipios que as compoem.
Assim, no seqguimento do exposto, importa perceber até que ponto a regiao
em que se insere cada municipio influencia a evolugao das dimensdes da
descentralizacao fiscal. Na préxima secgao, discutiremos esta realidade fo-
cando o exercicio sobre 4 agregados fiscais relevantes.

10.2. Importa a regidao ao municipio? Ligoes da analise shift-
-share de 4 agregados fiscais

O reconhecimento de que os individuos tomam decisdes diferentes em
fungao dos grupos envolventes tem raizes no pensamento econdémico da
Escola Institucionalista (Mourao, 2007). Como consumidores, escolhemos
uma refeicao diferente se vamos com o grupo de amigos A ou se vamos com
o grupo de amigos B. Numa escala regional, varios trabalhos tém também
demonstrado que:

i) as regioes envolventes importam para as escolhas de uma determi-
nada localidade;

ii) a mesma localidade exibe uma reacao distinta (observada em va-
riaveis socioeconédmicas) dependendo da regiao administrativa que
esteja em causa.

Os fundamentos para esta reacao distinta sao varios. Autores como Gillie
(1971) ou Wefiling e Bechler (2019) mostram que existe um efeito de ‘push-
-up’ motivador por parte de municipios ou localidades vizinhas prestigian-
tes que passam a contactar com outra intensidade com uma dada localida-
de. Existem também efeitos de sentido contrario, nomeadamente o famoso
efeito de centripetagao (Colby, 1933) pelo qual certos locais ganham escala
demografica e econémica em prejuizo dos locais vizinhos, dada a capaci-
dade atrativa dos locais mais centrais. Finalmente, colocar o municipio A
na mesma administracao/jurisdicao que o municipio B pode levar a que os
respetivos decisores publicos e politicos trabalhem melhor os processos de
pressao junto dos poderes centrais e que, portanto, ganhem uma transfe-
réncia ou despesa publica central/federal superior (Ruta, 2010).

Para analisar a dependéncia da avaliacao da descentralizacao fiscal relati-
vamente aos modelos seguidos, vamos partir de uma assungao bayesiana
de que a coleta fiscal no municipio i dependente do modelo A é significati-
vamente diferente da coleta fiscal no mesmo municipio i agora dependente
do modelo B:
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colecta® # colecta?

Compreende-se ainda que o modelo A coloca o municipio i num agrupa-
mento regional (RegidaoX) diferenciado do modelo B (Regiaoy), ainda que
possam existir unidades comuns entre a RegiaoX e a Regiaoy:

Regidof # Regidoy

Para a avaliagao empirica da assuncao principal deste trabalho , vamos re-
correr a um método reconhecido da Analise Regional, a Andlise Shift-Share
(Chun-Yun & Yang, 2008). Esta analise decompde a evolucao numa dada
variavel observada para um determinado espago considerando uma res-
ponsabilidade individual mas, também, uma responsabilidade do espaco
envolvente. Tem sido um método usado em muitos trabalhos empiricos,
na medida em que permite distribuir o mérito (ou o demérito) nos valores
observados para um dado espaco considerando também o crescimento nos
valores observados para a area envolvente (Loveridge, 1995).

Assim, com inspiracao na notagao de Porsse e Vale (2020), a variagao real
da coleta fiscal proveniente de todos os impostos i numa dada localidade j
entre um periodo inicial (t=0) e um periodo de corte/final (t=1) é dada por:

AColecta;; = Colectaj; — Colectay;

Por sua vez, a variagao de responsabilidade local entre os referidos perio-
dos é sugerida por:

AColecta; = ¥;Colecta}; — ¥;Colectay;

Esta variacao é tradicionalmente decomposta em 3 componentes:

R,Variagao Regional (que depende da regiao em que a localidade se insere);
P, Variacao Proporcional; e D, Variagao Diferencial.

A Variacao regional (R) é dada por
R = 3;Colectad;(r,, — 1)

Onder, € ataxa de crescimento da colecta fiscal global na regiao que inclui
a localidade observada.
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A Variacao Proporcional faz o mesmo calculo para cada imposto i:

AColectaj =R+P+D

Onde r, € a taxa de crescimento da arrecadagao fiscal para o imposto i no
conjunto regional.

Finalmente, a Variacao Diferencial é dada por
D = 3;Colecta};(r;; — ryy)

Sendo r; a taxa de crescimento da arrecadacgao fiscal para o imposto i na
localidade j.

Diversas Variantes para esta estruturacao da analise shift-share foram pos-
teriormente desenvolvidas (Loveridge, 1995). Vamos, para efeitos de sim-
plificacao, recorrer aquela variante que considera sé duas componentes - a
componente regional e a componente diferencial para trés impostos apon-
tados como ilustrativos da descentralizacao fiscal em Portugal, o IMI, 0 IMT
e 0 IUC, como também para a despesa por municipio.

Assim, vamos analisar, para todos os municipios portugueses a importancia
de medirmos a arrecadacao fiscal de cada um dos impostos em fungao dos
dois principais modelos de descentralizacao em vigor: as NUTS I1I/CIM; e
os distritos administrativos. Com recurso a analise shift-share poderemos
assim avaliar se a responsabilizacao individual’ atribuida a cada municipio
fica ou nao fica dependente do padrao da regiao em que se insere, seja ela a
NUTS Il ou o distrito administrativo. Analisaremos ainda a diferenga média
dessa responsabilizagao, podendo assim observar quais os municipios mais
influenciados pelo territério envolvente. A proxima subseccao permitira
detalhar estas diferencas.

10.2.1. Uma leitura da sensibilidade dos municipios portugue-
ses face ao territério envolvente

Para o efeito enunciado, construimos um Quadro (Quadro 1, que pode ser
disponibilizado, se solicitado) que mostra as Variagoes do IMI, IMT, IUC e
Despesa Corrente, estas quatro dimensoes per capita e em termos nominais,
entre 2009 e 2019, para cada municipio portugués.
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A fonte destas quatro variaveis foi a base de dados PORDATA (2023). Ob-
serve-se ainda que nao deflacionamos estes valores recorrendo a deflato-
res especificos de agregados fiscais, como foi feito por Mourao (2006) para
agregados nacionais, na assun¢ao de que tal exercicio se revelaria pouco
significativo face ao proposito principal deste trabalho (com a justificagao
adicional de que nao dispomos de deflatores municipalizados ou descen-
tralizados, os quais poderiam comportar uma diferenciagao mais significa-
tiva do resultado do exercicio).

As médias das variagoes para IMI, IMT, IUC e Despesa Corrente per capita
sao, respetivamente, 92%, 41%, 95% e 26%. Em termos anuais, foram, res-
petivamente, 6,74%, 3,50%, 6,90% e 1,50%.

Nota-se ainda que determinados municipios ‘centrais’ (nomeadamente, 0s
que integram as sedes dos distritos administrativos), tiveram variagoes
abaixo da média, na generalidade. Esta evolucao revela duas forcas ja com-
preendidas na literatura. A primeira forca é a de uma tendéncia marginal
decrescente (mostrando que o crescimento marginal dos individuos com
valores mais altos tende a ser menor do que o crescimento marginal dos
individuos com valores mais baixos). A segunda forca € a nosso ver mais im-
portante e acusa um certo esgotamento do potencial fiscal, quer dos espa-
gos/contribuintes tributados (com capacidade menor de, nas circunstancias
vigentes, poderem contribuir muito mais com esfor¢o fiscal suplementar
para as contas publicas), quer do préprio sistema fiscal (o que pode motivar
discussoes derivadas sobre o risco crescente do recurso a ilusao fiscal, ao
marketing fiscal e a prépria criatividade fiscal por parte do Estado face aos
contribuintes esgotados).

Vamos analisar agora a Variacao Diferencial, para cada municipio, depen-
dendo se a regiao comparativa € a NUTS I111/CIM ou o Distrito Administra-
tivo. Construimos um Quadro (Quadro 2, que pode ser disponibilizado, se
solicitado) que mostra estas Variagdes Diferenciais para os quatro agrega-
dos recolhidos.

Para o IMI, o coeficiente de correlacao para a Variagao Diferencial dos muni-
cipios considerando a NUTS I1I/CIM como territdrio envolvente e a Variagao
Diferencial dos municipios considerando o Distrito Administrativo como
area envolvente é de 0,884. Para efeitos comparativos (ainda que estes qua-
dros estejam disponiveis se solicitados junto dos autores deste capitulo),
verificamos que o coeficiente de correlacao para a Variacao Regional dos
municipios considerando a NUTS Il como territério envolvente e a Varia-
¢ao Regional dos municipios considerando o Distrito Administrativo como
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territério envolvente é de 0,722. Isto revela-nos que existem na coleta do
IMI forcas préprias de cada municipio que se sobrepdem as forcas oriundas
dos espacos envolventes, 0 que faz com que a responsabilizacao individual’
de cada concelho, independentemente da area envolvente, deve ser sempre
considerada nas analises a serem efetuadas.

Realizando um teste t, observa-se que os valores da Variagao Diferencial
dos municipios considerando a NUTS Ill como area envolvente tendem a
ser menores do que os valores da Variacao Diferencial dos municipios con-
siderando o Distrito Administrativo como area envolvente (p-value inferior
a 1%). Esta constatagao mostra-nos o territério envolvente que importa na
analise do desempenho de cada caso municipal em matéria de coleta fiscal.
Alias, sao varios os exemplos que podem ser identificados na amostra, no
sentido de que a respetiva Variacao Diferencial considerando a NUTS Il
como territorio envolvente é significativamente diferente da Variagao Dife-
rencial considerando o Distrito Administrativo como territério envolvente
(vejam-se, a titulo ilustrativo, os valores de Viana do Castelo, Cabeceiras
de Basto, ou Porto). Dado o crescimento médio da coleta IMI ter sido su-
perior nas NUTS Il envolventes do que nos distritos administrativos, estes
concelhos acabaram por ter valores calculados para a Variagao Diferencial
considerando a NUTS Ill como envolvente de sentido negativo (enquanto
os valores calculados para a Variacao Diferencial considerando o distrito
administrativo como area envolvente foram de sentido positivo). Portanto,
a area envolvente condiciona o desempenho comparado de cada municipio,
neste caso, em matéria de coleta fiscal.

O referido, decorre dos calculos presentes no quadro 2, que elaboramos.
Estes calculos foram também feitos para o IMT, para o IUC e para a Despesa
municipal corrente per capita. No geral, os coeficientes de correlacao entre
o0s a Variacao Regional considerando o Distrito como espago envolvente e
a Variacao Regional considerando a NUTIII como espago envolvente sao
elevados (0,722 para o IMI; 0,863 para o IMT; 0,081 para o IUC; e 0,803
para a Despesa Corrente per capita). A mesma leitura pode ser feita para os
coeficientes de correlacao entre as Variagoes Diferenciais considerando o
Distrito como area envolvente e as Varia¢oes Diferenciais considerando a
NUTS Il como envolvéncia (0,884 para o IMI; 0,740 para o IMT; 0,432 para
o IUC; e 0,935 para a Despesa Corrente per capita).

A tendéncia é a de que o coeficiente de correlacdo para os efeitos muni-
cipais (Variagoes Diferenciais) seja superior ao coeficiente de correlagao
para os efeitos regionais (Variagoes Regionais, cujo quadro com os calculos
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estara disponivel se solicitado), por agregado fiscal. Repetimos a leitura fei-
ta, que sugere que na dinamica fiscal sinalizada, apesar da influéncia das
areas envolventes, existe uma responsabilizacao especial da realidade de
cada municipio nos valores coletados. O IUC revelou coeficientes de corre-
lagao inferiores que os calculados para o IMI, para o IMT e para a Despesa
municipal corrente per capita. A nossa explicacao prende-se com a heteroge-
neidade na evolugao deste agregado fiscal nos diversos espagos de Portugal.

Realizando um teste t, observa-se que os valores da Variacao Diferencial
dos municipios considerando a NUTS Ill como area envolvente tendem
a ser menores do que os valores da Variacao Diferencial dos municipios
considerando o Distrito Administrativo como espaco envolvente para os
agregados fiscais IMT e IUC (p-value inferior a 1%). No entanto, a Variagao
Diferencial dos municipios considerando a NUTS Ill como area envolven-
te tende a nao ser estatisticamente diferente da Variacao Diferencial dos
municipios considerando o Distrito Administrativo como espago envolven-
te para o caso da Despesa Municipal corrente per capita. Mais uma vez,
fica claro que a generalidade dos municipios teve crescimentos inferiores
de coleta fiscal se observados no prisma das NUTS Ill ou CIM do que se
observados no prisma dos respetivos distritos administrativos (indiciando
uma maior heterogeneidade de comportamento dentro dos distritos do que
dentro das NUTS Il ou CIM). No caso da despesa municipal corrente per
capita, nao houve diferenga estatisticamente significativa (quer observada
a variacao por NUTSIII ou por distrito administrativo).

Assim, através da confirmacao das diferencas significativas das Variagoes
Diferenciais associadas a cada municipio, concluimos que é muito impor-
tante percebermos qual o territério em que se insere. Provamos que areas
envolventes do mesmo municipio, mas de composicao diferente, levam a
valores das Variagoes Diferenciais (Municipais) também diferentes. Assim,
se a analise shift-share é um método que se tem revelado util para respon-
sabilizar’ o mérito ou o demérito de um determinado espaco face a area en-
volvente relativamente a dindmica observada numa dada variavel, o nosso
trabalho concluiu que a localizacao de um municipio numa dada NUTS Ill/
CIM ou num dado distrito administrativo comporta leituras significativa-
mente diferenciadas da sua responsabilizagao.

Em sintese, o desenho do territorio por NUTS Il ou por CIM veio trazer
uma maior homogeneizagao aos conjuntos de municipios, se comparada a
homogeneizacdo com a variabilidade por distrito administrativo. E esta ho-
mogeneizagao que explica a tendéncia de as Variacoes Diferenciais serem
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menores se a regiao envolvente de cada municipio for a respetiva NUTSIII
ou a CIM.

10.3. Conclusdes e desafios emergentes - entre a solidarieda-
de fiscal e a subsidiariedade de competéncias efetivas pas-
sando por uma autonomia responsavel

Este capitulo partiu de uma reflexao sobre a descentralizacao fiscal vigente
na economia portuguesa e desenvolveu um exercicio empirico demonstra-
tivo de que i) os desenhos de descentralizacao impactam na capacidade
de coleta fiscal municipal e ii) desenhos diferenciados levam a efeitos de
responsabilizagao municipal também diferenciados. Portanto, no debate
sempre-em-aberto sobre a Regionalizacao em Portugal, teremos sempre de
ter em conta que desenhos de regides diferentes terao impactos diferentes
sobre a capacidade enddgena da resposta de cada municipio, nomeada-
mente nas dimensdes fiscais aqui salientadas.

Este Capitulo reconhece assim trés desafios emergentes. Em primeiro lugar,
a organizagao dos territorios deve ter por objetivo incrementar as sinergias
entre concelhos e potencializar o desenvolvimento conjunto dos mesmos.
Os efeitos indiretos do desenvolvimento de um municipio levam a impac-
tes significativos no desenvolvimento dos municipios vizinhos (Mourao &
Vilela, 2018).

Em segundo lugar, e focando-nos no atual contexto de descentralizagao de
competéncias para os municipios, o desenho das Comunidades Intermuni-
cipais obriga a que se pense em politicas e estratégias impactantes, nao so6
em cada concelho, mas também nos concelhos vizinhos.

Finalmente, o principio da solidariedade deve assim também estar presente
nos desenhos descentralizados - 0s municipios deverao tomar decisdes que
beneficiem nao s6 o seu territorio, mas o conjunto dos territérios em que
se enquadram.

No seguimento desta linha de pensamento, também as receitas dos muni-
cipios devem ser analisadas no seu conjunto. Se dentro de uma CIM houver
municipios com taxas de derrama muito elevadas e outros com taxas bai-
xas,ou simplesmente nula, as empresas procurarao localizar-se no que lhes
proporcionara mais retorno no final do ano.
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O mesmo acontece com os particulares no que respeita aos seus investi-
mentos imobiliarios, pois se numa mesma CIM houver municipios com dis-
paridades elevadas em termos de taxa de IMI praticadas, os investimentos
tenderao, entre outros fatores de analise, a fugir para os municipios com
taxas mais atrativas. Nao sendo possivel no modelo portugués de recei-
tas municipais a distribuicao das mesmas a nivel intermunicipal, esta so-
lidariedade fiscal tera de passar por uma negociagao ao nivel das CIM por
forma a nao se criarem desequilibrios significativos entre municipios, que
possam constituir-se como elementos desestruturantes da coesao regional
(PRUD'HOMME (1995). A solidariedade fiscal tera ainda de assumir o Prin-
cipio da Subsidiariedade, ou seja, as decisoes deverao ser tomadas tendo
presente os objetivos da coletividade municipal em vez dos seus membros
individualmente®.

Ao longo deste trabalho, sentimos a emergéncia de trés linhas de investiga-
gao promissoras. A primeira prende-se com o alargamento deste exercicio a
outras realidades europeias, avaliando a sensibilidade dos municipios eu-
ropeus a desenhos diferentes de descentralizagao. A segunda linha relacio-
na-se com a possibilidade de estimar modelos mais complexos, que testem
como o padrao de heterogeneidade de cada regiao estimulou de modo di-
ferente a dinamica fiscal de cada municipio. Finalmente, percebemos o va-
lor de olhar para modelos de eficiéncia técnica que avaliem a coleta fiscal
de cada municipio, inquirindo sobre a eficiéncia do sistema fiscal vigente
em fungao das realidades locais bem como sobre carateristicas endogenas.

5 https://www.europarl.europa.eu/factsheets/pt/sheet/7/o-principio-da-subsidiariedade
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Resumo

A Ciéncia Regional nao explica fronteiras politicas e prefere falar de centros
e periferias, sendo que estas sao normalmente zonas de fronteira. Deixa
assim para as ciéncias histdricas, para a ciéncia politica e para as ciéncias
da guerra a explicagcao da fronteira, condicionadas pela geografia fisica e
pelo poder do mais forte. O objetivo deste texto é perceber a fronteira do
ponto de vista da ciéncia regional que estuda a interacao das pessoas e dos
sitios no territdrio. Para isso propde-se um modelo de analise das fronteiras
com quatro tipologias: duas fronteiras estaveis de mercados terrestres e de
mercados maritimos; e duas fronteiras instaveis de afetacao igualitaria de
bens publicos e de fronteiras de afetacao de rendas dos recursos naturais.
Justifica a instabilidade das fronteiras e foca-se no desenho das fronteiras
entre paises maritimos, que visam garantir a seguranga da costa em torno
de dois portos, e terrestres, que visam a seguranca de portelas terrestres
e de algum acesso ao mar. A aplicagao do modelo de analise a Portugal,
Ucrania, Brasil e Albania serve para comprovar a generalidade do modelo
que, ajustado a escala regional, implica a criagao de regides de montante
e de jusante.

Palavras-chave: Fronteiras; Desenvolvimento Regional; Sustentabilidade.
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11.1. Introducgao

As fronteiras territoriais sao definidas, a varias escalas, pela cooperagao in-
terna e pela competicao externa na provisao de bens publicos, na produgao
de bens privados, na criagao de bens comuns e na imposicao de bens priva-
tivos, tudo moldado pelos direitos de propriedade, de acesso e distribuicao
imbrincados nas instituicdes de poder, marcados pelos recursos naturais in-
trinsecamente territoriais, condicionados pelas tecnologias de produgao e
transporte que moldam distancias, e moldados pelas relacées econédmicas
e sociais estruturados em redes de interacao espacial e organizacional que
vao possibilitando cultura pela interacao ao longo do tempo das pessoas,
dos lugares e dos sitios.

Em todas estas relagoes sistémicas, o espaco de producao, interacao e iden-
tidade ordena e fica ordenado, influenciado pelas instituicoes de poder que
definem direitos de propriedade, de acesso e distribuicao. Distribuicao que
se revela na alocacao espacial das rendas dos recursos naturais, na afeta-
¢ao espacial das verbas publicas e na distribuicao de rendimento ao longo
das cadeias de valor espacializadas, com imperfeicdes de mercado permiti-
das pelas instituicdes de poder.

Por outro lado, a liberdade das pessoas, dos lugares e dos sitios para vive-
rem a sua vocagao de servico e realizacao tem naturalmente um peso es-
sencial na regulagao feita pelas institui¢oes de poder no estabelecimento
dos direitos de propriedade, de acesso e distribuicao. Manifesta-se quando
ha abusos de poder que provocam a revolta, ou em erros de politica tantas
vezes influenciados por evidéncias cientificas que resultam de pressupos-
tos desajustados aos territorios.

O objetivo deste ensaio é tentar perceber a fronteira como garante de liber-
dade de interagao das pessoas, dos lugares e dos sitios para a realizacao da
sua vocacao para o desenvolvimento sustentavel. Liberdade para a realiza-
¢ao das pessoas que exige a possibilidade e seguranca na circulagao de bens,
pessoas e capital. Liberdade para o desenvolvimento dos lugares que acon-
selha a garantia de multiplas conectividades permitidas pelo acesso ao mar
ou pela existéncia de muitos vizinhos. A liberdade da sustentabilidade dos
sitios que implica o uso-fruto responsavel dos recursos naturais assegurada
por uma justa afetacao das suas rendas. E que resulta em fronteiras de paze
nao de guerra, de fronteiras e nao de frentes (Foucher, 1988), evitando igual-
mente que as nao fronteiras estimulem o aparecimento e recrudescimento
de outras barreiras promotoras de conflitos civis (Szary e Giraut, 2015).
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Na secao 2 revé-se sumariamente a literatura, na secao 3 propoe-se um
modelo de analise das fronteiras que conjuga diferentes perspetivas, na
secao 4 aplica-se o modelo de analise a Portugal, ao Brasil, a Ucrania a
Albania e em 5 discutem-se os resultados, e propéem-se conclusoes e tra-
balhos futuros

11.2. Literatura

Para que se perceba o significado de fronteira mais comumente presente na
literatura, basta olhar para as defini¢coes baseadas no pressuposto de que o
territorio se estrutura por meridianos e paralelos (Evans, 2006), por nacao
exclusiva (Moran, 2001), por separa¢ao da nagao do territorio (Witkin, 2011),
por conquista (Bebler, 2015), por critérios semelhantes mas resultados dife-
rentes, como aconteceu na definicio da fronteira entre a Austria e a Hungria
(Gy6ri e Janko, 2022), ou por qualquer outro critério de evidéncia parcial co-
mumente usado exteriormente para dividir mas raramente fundamentado
na liberdade das pessoas, lugares e sitios para cumprirem a sua vocagao de
servico e de realizacao.

Na verdade, embora a definicao e ajustamento das fronteiras seja um pro-
cesso historico de relagoes sistémicas enraizadas no espago, de natureza
institucional, ambiental, tecnolégica e socioeconémica, constata-se que
grande parte da literatura sobre a definicao de fronteiras politicas é do
dominio das ciéncias histéricas, da ciéncia politica e da ciéncia da guerra,
condicionadas pela geografia fisica e pelo poder do mais forte (Flint, 2005).
Curiosamente, O’'Loughlin e Van der Wusten (1986) reconhecem que o do-
minio da geografia politica tem poucos aderentes pelo que é reduzida a
criacao de novos pensamentos ajustados a definicao de fronteiras. Nesta Li-
nha de pensamento, Kobayashi (2009) diz que os gedgrafos tém uma histo-
ria longa a estudar conflitos armados, justificando, implicitamente, que sao
eles que moldam as fronteiras de guerra, dedicando muito menos tempo a
estudar as fronteiras de paz.

Curiosamente, a abordagem da ciéncia regional nao justifica a fronteira,
mas sim a periferia (Polése, 1995; Findlay, 1996), admitindo implicitamen-
te que essa periferia tem a liberdade de aceder a outra centralidade, ge-
rando por essa via fronteiras aleatdrias, garantes da concorréncia mono-
polistica (Soukup e Sredl, 2011) que se assume nos modelos formais de
economia espacial.
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De facto, a Ciéncia Regional nao tem tratado da alocacgao espacial das ren-
das dos recursos naturais, raramente cuida da distribuicao de rendimento
ao longo das cadeias de valor espacializadas com imperfeicdes de mercado,
e assume quase ideologicamente a distribuicao espacial das verbas publi-
cas seguindo o principio tragico de um espaco igualitario, admitindo que
nao ha outra forma de promover o desenvolvimento das periferias mas es-
quecendo a questao fulcral da distribuicao espacial da renda dos recursos
naturais quando esses recursos sao a base usual da economia das periferias.
Curiosamente, a fronteira define o espaco de alocagao dos bens publicos e
0 espaco de definicao de direitos de propriedade que garantem as rendas.

Num artigo recente, Peter Nijkamp (2021) argumenta que as fronteiras sao
mais do que barreiras, para serem possibilidades de ligacoes. Na verdade, a
Ciéncia Regional refere muito mais o conceito de regiao e do seu centro do
que o conceito de fronteira, embora todas as regides tenham implicitamen-
te uma fronteira, seja ela definida por uma divisao administrativa, por um
gradiente de fluxos (Tellier e Gelb, 2018) ou por uma barreira fisica.

ATeoria dos Lugares Centrais de Walter Christaller (1966), pensada para um
espaco homogéneo, sugere que existem fronteiras difusas. Numa ldgica de
mercado, cada regiao periférica é fronteira de trés centros de nivel supe-
rior. Numa logica de acessibilidade, cada regiao de periférica é fronteira de
dois centros de nivel superior. Finalmente, numa légica administrativa cada
regiao periférica é fronteira de um centro de nivel superior, forcando-se a
pertenca dos centros de nivel inferior adjacentes.

Na linha avangada por Spykman (1938), existem espacos maritimos, espa-
¢os continentais e espacos aéreos, cada um deles definindo fronteiras entre
eles. O modelo de analise proposto abaixo segue esta linha de pensamento
que alarga o conceito de espago meramente terrestre de Chirstaller ao es-
paco terrestre, maritimo e aéreo.

Figura 1 Fronteiras de Mercado, Acessibilidade e Administrativa de Christaller.
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11.3. Modelo de Analise

O paisagista Alvaro Ponce Dentinho (1984) justificou as fronteiras de Por-
tugal, curiosamente as fronteiras politicas mais velhas da Europa, como a
“fronteira minima” para defender as costas adjacentes aos portos de Porto
e de Lisboa com base no limite das bacias rios. Pela Figura 2, e partindo de
Caminha, é necessario subir pelo limite sul da bacia do Minho até Chaves
para que, ligando a fronteira norte da bacia do Rio Douro, se chegue ao Por-
to garantindo-se a defesa da costa de Caminha ao Porto. De novo partindo
do Porto, é preciso subir o limite sul da bacia do Douro para que, ligando
ao limite norte da Bacia do Tejo, se chegue a Lisboa garantindo a defesa da
costa entre Porto e Lisboa. Também para defender a costa de Lisboa até a
foz do Rio Guadiana basta subir o limite sul da bacia do Tejo até Portalegre

e descer o limite leste da bacia do Guadiana até Vila Real de Santo Antonio.

A fronteira do pais é assim definida por Chaves, Guarda e Portalegre, corres-

pondendo as zonas entre elas aos canyons dos rios Douro, Tejo e Guadiana.

Espanha, pais continental, fica com as cuencas altiplanas dessas bacias. Nao
€ por acaso que as invasoes historicas do pais ocorrem por estas portelas
e portos. Igualmente se verifica que, caso o limite fosse Viseu, no cimo da
bacia do Vouga, ou Evora, na fronteira da Bacia do Sado, haveria partes de
costa desprotegidas, respetivamente entre a Figueira da Fiz e Lisboa e en-
tre Vila Nova de Mil Fontes e Vila Real de Santo Antdnio.

Dito de outro modo, o que marca as fronteiras € a seguranga ou espago de
liberdade dos portos e portelas do territorio. Assim como fortalezas em
Chaves, Guarda e Portalegre defendem o Porto e Lisboa, igualmente o Porto

e Lisboa e as costas adjacentes permitem a mobilizacao de apoios externos.

Os vales, as cumeadas e os mares, complementados pela tecnologia de
transportes e de comunicagoes, podem ser de interagao ou de isolamento
dos espacos adaptados. O isolamento e interacao dos espagos adaptados
complementa-se com a exclusividade ou acessibilidade definida pelos di-
reitos de propriedade para que os bens de consumo rival e de acesso livre
se tornem privados e afetaveis pelos mecanismos do mercado, ou assumi-
dos como publicos, cuja procura é provida pela intervencao do Estado que
recolhe impostos e afeta bens e servigos publicos. Quando os direitos de
propriedade sao definidos para bens de consumo nao rivais, entao podemos
dizer que a situacao é de abuso de poder.
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Figura com pouca qualidade
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Figura 2 Fronteiras Minimas para a defesa da Costa e dos Portos.

Atendendo a interdependéncia entre espagos de mercado dominados pela
economia, espagos adaptados marcados pela geografia e tecnologia, espa-
¢os institucionais influenciados pelos servicos publicos e espacos de renda
moldados pelo poder e pelos direitos de propriedade, é possivel sistema-
tizar uma sequéncia de quatro légicas de definicao das fronteiras que no
tempo e no espaco se interligam e se estruturam em culturas elas proprias
de interagao ou de isolamento.

i) alogica das areas de mercado de acesso terrestre de bens de carater
privado, ou de (Christaller, 1966) que, num espaco estruturado por
feixes de comunicacao, resultam em fronteiras de escolha e de troca
entre o centro e a periferia e entre bacias hidrograficas, numa pers-
petiva de liberdade de escolha das pessoas e dos sitios implicita nos
trabalhos de Von Thunen (Dentinho, 2023).
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Figura 3. Fronteiras como Limites de Areas de Mercado.

ii) aldgica das areas de mercado

de acesso maritimo de bens de carater

privado, que, num espaco estruturado pelo mar e por vales de comu-
nicacao, resultam em fronteiras marcadas pelas cumeadas.

(
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2
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Figura 4 Fronteiras como Defesa dos Portos e Portelas.

iii) a logica da provisao espacial de bens e servigos publicos baseados

na coleta de impostos, que, no

pressuposto de igualitarismo espacial,

resulta em menos centros com areas maiores de servigos publicos e
eventuais conflitos entre regides por causa da subsidiacao cruzada

de afetacao centralizada.
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Figura 5 Fronteiras na Provisao Igualitaria de Servicos Publicos.

iv) e a logica da afetacao espacial da renda dos recursos naturais, nor-
malmente resolvidas pela forca, mas sujeitas a separatismo nas re-
gides mais dotadas.

Figura 6 Fronteiras na Provisao Igualitaria de Servigos Publicos.

Nestas quatro logicas reconhece-se, em primeiro lugar, o confronto poten-
cial entre as centralidades terrestres e maritimas fortemente influenciadas
pelas tecnologias de transportes; identificam-se, em sequndo lugar, os er-
ros tragicos, mas comuns de afetacao centralizada e espacialmente iguali-
taria de bens e servigos publicos; e, em terceiro lugar, transmite-se a falta
de reflexao sobre a distribuicao ajustada das rendas dos recursos naturais
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de forma a que sejam promotoras da paz e de desenvolvimento sustentavel
das pessoas e dos sitios.

Assumamos o confronto entre as centralidades terrestres e maritimas for-
temente influenciadas pelas tecnologias de transportes ja que os erros
tragicos de afetacao espacial igualitarias nao sao sustentaveis, sendo ne-
cessario que sejam ajustadas a algum grau de descentralizacao (Barreto,
1984).E assumamos que a ignorancia face a distribuicao ajustada da renda
dos recursos naturais continuara a provocar conflitos e guerras enquanto
nao nos ajustarmos a uma cultura sustentavel da distribuicao do que nos
é dado. No confronto entre centralidades maritimas e terrestres, faz sen-
tido a logica geografica e tecnoldgica da defesa de vias, portos e portelas
estruturadas por vales e cumeadas, canhdes e montanhas, propostas por
Alvaro Ponce Dentinho (mimeo), definindo paises maritimos com frontei-
ras minimas para proteger os portos e paises terrestres, com o minimo de
portos para evitar o isolamento.

Figura 7 Fronteiras Terrestres e Maritimas como Defesa dos Portos e Portelas.

11.4 Aplicacao do Modelo de Analise
Ucrédnia

A Ucrania justifica a sua fronteira terrestre em funcao da defesa da costa de
Odessa a Mariupol. Pela Figura 8, e partindo do Odessa, € necessario subir
pelo limite oeste da bacia do Dniestre até Lviv para que, ligando a fronteira
sul da bacia do Vistula e limite oeste do Southern Bug e do Dnipro, se che-
gue a Mikolaiv, garantindo-se a defesa da costa desde Odessa a este porto.
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Figura com pouca qualidade
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Figura 8 Fronteiras Minimas para Defesa da Costa e dos Portos da Ucrania.

De novo, partindo de Mikolaiv, é preciso contornar o limite da bacia do
Southern Bug para que, ligando ao limite da Bacia do Dnipro se passe por
Kiev e se chegue a Kherson garantindo a defesa da costa entre esta cidade
e Kherson. Também para defender a costa de Kherson até Mariupol é pre-
ciso ter a fronteira em Kharkiv contornando pelo Rio Don e o seu afluente,
fronteira com a Russia.Nao é por acaso que a invasao da Ucrania ocorre por
estas portelas e portos.

A questao é saber porque razao, sendo assim a Ucrania um pais maritimo,
nao foi transferida a capital para Kherson, diferenciando-se o pais da voca-
¢ao mais continental da Russia e assegurando uma maior proximidade da
disputada Crimeia.

Brasil

Vale a pena fazer um ensaio do modelo conceptual da defini¢ao das frontei-
ras para o Brasil, naturalmente, tendo em atengao a dimensao das bacias hi-
drograficas que fluem para o mar e que influenciam a dimensao dos paises.

Pela Figura 9, para defender a costa entre Macapa e Belém, é preciso ter
fronteira em Belavista, para defender a costa entre Belém e Salvador, é
necessario ter a fronteira em Porto Velho, e para defender a costa entre

Figura com problemas(?)
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Salvador e Porto Alegre bastaria chegar as cumeadas de Belo Horizonte, Rio
(Petropolis) e Sao Paulo. No entanto, para defender os planaltos das cuencas
do Parana e Paraiba até aos canyons que defendem Buenos Aires, a fronteira
do Brasil estende-se a sul até esses canyons.

Figura 9 Fronteiras Minimas para a Defesa da Costa e do Interior do Brasil.

Ha uma logica “portuguesa” na defesa da costa de Macapa a Porto Alegre,
mas, como o eixo continental Belo Horizonte, Petrépolis, Sao Paulo fica
muito perto do mar, o Brasil assumiu uma légica ‘espanhola” na delimitacao
das fronteiras a sul. A Capital da parte “portuguesa” é Belém ou Salvador e
a da logica espanhola podera ser Belo Horizonte ou Brasilia. Nao seria mau
retomar o Rio ou Petroépolis.

Albdnia

A Albania justifica a sua fronteira terrestre em funcao da defesa da costa de
Lezhé a Sarandé. Pela Figura 10, e partindo do Lezhé é necessario subir pelo
Llimite Norte da bacia do Drin e Black-Drin até Voskopoja para que, ligando a
fronteira sul da bacia do Shkunbin, se chegue a Durres-Tirana, garantindo-
-se a defesa da costa desde Lezhe a Durres. De novo partindo de Durres, é
preciso contornar o limite da bacia do Devoil passar por Korces e chegar
a Vlora, garantindo a defesa da costa entre Durres e Vlora. Também para
defender a costa de Vlora até Butrint, é preciso ter a fronteira contornando
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o Rio Bistrita. Nao é por acaso que a invasao da Albania ocorre por estes
portos e portelas.

Figura 10 Fronteiras Minimas para defesa da Costa e da Albania.

Conclusoes

Este ensaio permite intuir que as centralidades e respetivas fronteiras po-
dem ser definidas nao apenas pelas acessibilidades terrestres mas, também,
pelas acessibilidades maritimas, sendo que estas sao mais relevantes nao
sé porque o0 acesso ao mar de paises maritimos aumenta a capacidade de
interagao espacial dos territérios em geografias nao topoldgicas mas, igual-
mente, porque essa capacidade é procurada pelos paises marcadamente
continentais.

Também se intui que os paises maritimos podem viver com fronteiras mini-
mas que defendam as costas entre quatro portos, sendo dois perto da fron-
teira, e que essas fronteiras nao sao as bacias completas dos rios principais
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que desaguam perto desses portos, mas apenas o canal condutor e a pla-
nicie costeira, podendo ficar a bacia hidrografica de altitude com o vizinho
continental. Assim se garante a estabilidade de fronteiras entre paises ma-
ritimos e terrestres: entre Portugal e Espanha; entre a Ucrania e a Russia;
ou entre a Holanda e a Alemanha.

Asistematizacao das propostas permite igualmente perceber que a centrali-
zacgao da recolha de impostos e a sua distribuicao espacialmente igualitaria
nao sao sustentaveis, assim como nao o é uma distribuicao desadequada da
renda dos recursos naturais. E sobre isto mais investigacao sera bem-vinda;
0 que intuimos é que a concentra¢ao das rendas dos recursos desajustada
do potencial bastante resiliente de desenvolvimento sustentavel de cada
sitio nao € naturalmente sustentavel.

A aplicacao do modelo de analise a escala regional, implica a criacao de
regides continentais e maritimas, de planalto e de planicie, mas a que nao
¢ indiferente a localizacao das suas sedes.
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