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Resumo

Neste texto retomamos o primeiro artigo que escrevemos em co-autoria com
José da Silva Costa sobre as questdes da regionalizagdo administrativa do
Continente, em 1987. Ap6s a apresentagdo dos conceitos de regionalizacao,
descentralizacdo e desconcentracdo, procedemos a andlise das fases principais
do processo de regionalizagdo, desde a introducdo das regides administrativas,
enquanto autarquias locais, na Constituicdo da RepuUblica Portuguesa, em
1976, até a revisdo constitucional em curso. Especial relevancia atribuimos aos
trabalhos desenvolvidos na Comissdo Independente para a Descentralizagdo,
criada em 2018, para a qual José da Silva Costa elaborou varios estudos. Por fim
apresentamos uma sintese conclusiva sobre os principais obstaculos ao processo
de regionalizacdo.
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1. Introducao

Em 1987, juntamente com José da Silva Costa, apresentamos em Poitiers, no
coléquio Stratégie Régionale et Décentralisation, uma comunica¢cdo sobre a
problematica de regionalizacdo, na qual analisdvamos o processo de criagdo de
regides administrativas no Continente e os projectos de regionalizacdo entdo em
debate na Assembleia da Republica.

Passados trinta e cinco anos, entendemos revisitar esse artigo, quer porque
aquela problematica esteve sempre presente na sua obra de investigacdo e de
intervencdo, de que salientamos, como um dos Ultimos contributos, a participacédo,
na condicdo de perito, na Comissdo Independente para a Descentralizag¢do (CID)

TAs autoras usam a ortografia anterior ao Novo Acordo Ortografico.
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criada pela Assembleia da Republica (Lein.°58/2018, de 21 de Agosto), quer porque
aregionalizacdo é um imperativo constitucional que permanece por cumprir.

No presente artigo comegamos por delimitar o ambito dos conceitos de
regionalizacdo, descentralizacdo e desconcentracdo para, posteriormente,
percorrermos as contingéncias que o processo sofreu desde entdo, concluindo
sobre as raz8es subjacentes ao facto de, passado quase meio século, as regides
administrativas, pecas constituintes da organiza¢do politico-administrativa do
Estado Portugués no Continente, ndo terem sido criadas.

2. Regionalizac¢ao, descentralizacao e desconcentracao

No ambito deste artigo o conceito de regionalizagdo reporta ao processo
conducente a criagdo, no territério do Continente, de regides administrativas, isto
é, autarquias locais de ambito supramunicipal para as quais serdo transferidas
funcdes administrativas antes exercidas pelo poder central.

Enquanto a descentralizagdo implica a transferéncia de competéncias dos
6rgdos centrais do Estado para as unidades territoriais subnacionais, consistindo
numa devolu¢do de poderes, na desconcentracdo essa transferéncia reveste
a forma de uma mera delegacdo de poderes, permanecendo os 6rgdos locais
resultantes da desconcentracdo sob a dependéncia hierdrquica dos érgaos
centrais de que emanam e prosseguindo os fins que estes Ihes estabelecem.

Apesardesetratarde conceitosdiferentestem-senotado, ultimamente, alguma
confusdo e tende a afirmar-se a ideia de que a criacdo de regides administrativas
deve ficar dependente da conclusdo do processo de descentralizagdo e
desconcentracdo em curso?.

3. Da Constituicao da Reptblica a Lei-Quadro
das Regides Administrativas

A figura das regides administrativas, enquanto autarquias locais, foi introduzida
na Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) em 1976, a qual, afirmando
a natureza unitaria do Estado, define como principios bésicos a respeitar na
sua organizacdo os da autonomia dos poderes locais e da descentralizagdo
democrética da administracdo publica. A criacdo de regides administrativas
surge como a concretizagdo de um processo de descentralizacdo de base
territorial, tendo em vista a promog¢do do desenvolvimento harmonioso do pais,
assegurando a sua coesdo territorial e a equidade entre os cidaddos, qualquer
que seja o lugar onde residem. Ndo obstante a criacdo de regides administrativas

2 Nesse sentido consulte-se a intervencdo do Primeiro-Ministro no XXV Congresso da Associacdo

Nacional de Municipios Portugueses, em 2021, in https://www.anmp.pt/generico/xxv-congresso-
videos/?video=4, acedido em 2023-01-04.
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constituir um imperativo constitucional, passado quase meio século, apos sete
revisdes constitucionais, este desiderato incontornavel da organizagdo politico-
-administrativa do Estado Portugués continua por cumprir. Note-se que a criagdo
de regides administrativas engloba dois momentos: a sua cria¢do, nos termos do
artigo 255.°, e a sua instituicdo em concreto, nos termos do artigo 256.° da CRP.

O processo de criacdo de regides administrativas sofreu o efeito de numerosas
contradi¢des entre a intencdo e a ac¢do. No inicio, o debate centrou-se sobretudo
na delimitacdo das fronteiras das regiGes administrativas, contrapondo
essencialmente dois modelos: um que defendia a constituicdo de grandes regides
polarizadas, integrando o litoral e o interior, e outro que optava por regides de
menor dimensdo e mais homogéneas, criando a Norte do Tejo uma divisdo entre
o litoral e o interior. Posteriormente as questdes essenciais estruturaram-se em
torno da definicdo do contelido da regionalizagdo, provavelmente porque pareceu
mais facil obter um consenso sobre as atribuic8es a transferir para as regides do
que sobre o respectivo mapa.

O avanco do processo de desconcentragdo sobre o da regionalizacdo, criando
orgaos periféricos da administracdo central com poderes alargados, traduziu-se
numa barreira adicional a concretiza¢do do processo deregionalizagdo (Costaetal.,
p. 14), ja que ha uma conflitualidade latente entre as atribui¢cdes desconcentradas
daadministracdo central e as atribui¢cdes das administra¢8es regionais, que devem
realizar também a articulagdo das acgdes municipais (ib., p. 9). Paralelamente,
assiste-se ao aumento da interven¢do municipal e ao desenvolvimento de formas
de cooperagdo intermunicipal.

Face a evolugdo de entdo, reconhecia-se existir o risco de uma definicdo
residual dos poderes regionais, quer porque a regido é o Ultimo nivel de
autarquias locais a ser instituido quer porque o poder regional tenderd a ser
definido em oposicdo aos poderes da administracdo central e dos seus 6rgdos
desconcentrados e aos poderes dos municipios (ib., p. 15). Esta defini¢do residual
das atribuicSes e competéncias das regides impede-as de vir a desempenhar um
papel de arbitragem e gerar a iniciativa e o impulso necessarios para um processo
de desenvolvimento articulado, mas ndo subordinado aos fins nacionais (ib., p. 16).

4. A Lei-Quadro da Regides Administrativas

Qualquer que tenha sido ao longo deste periodo a composicdo da Assembleia da
Republica, verifica-se que, mesmo quando houve maiorias absolutas, os partidos
politicos ndo avangaram no processo de regionalizacdo, com raras excep¢des de
que se destaca a Lei-Quadro das Regides Administrativas (Lei n.° 56/91, de 13 de
Agosto), aprovada por unanimidade no Parlamento. Esta lei estabelece o quadro
legal a que devem obedecer as regides administrativas e o processo conducente
a sua criacdo e instituicdo em concreto. Ndo ha, contudo, qualquer referéncia a
principios a respeitar na reparticdo do territério ou ao nimero de regides a criar.
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Aleidefine os 6rgdos regionais, regula os limites da autonomia administrativa
e financeira das regiGes administrativas e os limites de actuagdo dos respectivos
orgdos e cria um representante do Governo junto de cada regido administrativa,
o governador civil regional. Estabelece como principios enquadradores da
autonomia regional e da actuagdo dos respectivos 6rgaos os da subsidiariedade,
legalidade, independéncia e descentralizagdo administrativa (cf. art.s 4.°a 7.°).

O processo de criacdo em concreto das regides (Titulo Il, da referida lei)
compreende a criacdo legal de todas as regides administrativas, pela Assembleia
da Republica, em simultaneo, admitindo-se diferenciagdo quanto ao regime
aplicavel a cada uma (cf. art.° 12.°). O processo de instituicdo em concreto de
cada regido administrativa, previsto no artigo 13.°, viria a ser alterado em 1997,
aquando da revisdo constitucional, que substituiu o procedimento assente no
voto favoravel da maioria das assembleias municipais que representem a maior
parte da populagdo da &rea regional por um referendo.

A lei define ainda as competéncias dos érgdos regionais e o procedimento de
eleicdo dos mesmos. De especial relevancia parece-nos o Titulo Ill, que delimita
as atribuicbes das regides administrativas: desenvolvimento econémico e social
e ordenamento do territorio (art.° 17.°, a) e b)), gestdo ambiental (ib., c)) oferta de
bens e servigos publicos (ib., d) a i), apoio as actividades produtivas e a accdo dos
municipios (ib., j) e 1)).

Afastando alguns dos receios expressos pelos municipios, clarifica que o
exercicio das fungdes regionais deve respeitar “as fun¢ées do poder central
e dos municipios” (cf. art.s 4.° e 18.°). De facto, correspondendo o processo de
regionalizagdo a um processo de descentralizagdo, as atribui¢des das regides
administrativas devem ser preenchidas através da devolucdo de competéncias
do nivel central para o regional e ndo através de um processo ascendente de
transferéncia de competéncias de um nivel subnacional inferior (municipal) para
um nivel subnacional superior (o regional).

5. A revisao constitucional de 1997
e o referendo a regionalizagao

Na sequéncia da aprovacdo da Lei-Quadro, intensificou-se o debate politico
em torno da criacdo e instituicdo em concreto das regides administrativas,
caracterizado por duas posi¢cdes opostas: por um lado, os partidos politicos
favoraveis ao avanco do processo (PS, PCP, PEV) que divergiam quanto ao nimero
de regibes a criar e a correspondente delimita¢do e, por outro lado, os partidos
que se opunham a criagdo de regides administrativas (PSD e CDS).

A revisdo constitucional de 19973 modificou o processo de instituicdo em
concreto das regides. O artigo 256.°, relativo a instituicdo em concreto das regides

3 Lein.° 1/97, de 20 de Setembro.

342



administrativas, passou a fazer depender aquela do “voto favoravel expresso pela
maioria dos cidaddos eleitores que se tenham pronunciado em consulta directa,
de alcance nacional e relativa a cada area regional” enquanto que, nas anteriores
versdes, a instituicdo em concreto das regides administrativas estava dependente
do voto favoravel da maioria das assembleias municipais representativas da maior
parte da populacdo da area regional. A substituicdo, nos termos definidos no n.° 2
do supracitado artigo, do voto das assembleias municipais por um duplo referendo
(a instituicdo em concreto das regides administrativas e a instituicdo da regido da
4rea geogréfica a que pertencem os eleitores), inviabiliza a instituicdo em concreto
das regides que obtiverem voto favoravel na pergunta relativa a sua area regional,
sempre que a maioria dos eleitores ndo se pronunciar favoravelmente a pergunta de
alcance nacional. Como referem Amaral & Silva (2019, p. 141), citando Marcelo Rebelo
de Sousa, na sua qualidade de professor de Direito, “Esta natureza constitucional
hibrida do referendo - em vez da distingdo no tempo entre a pergunta nacional e a
pergunta regional - maximiza as rejei¢des, visto que junta aos antirregionalizadores
em abstrato e aos criticos ao mapa global aqueles que, em concreto, discordam
do tracado da sua prépria regido. £ mesmo dificil conceber regime constitucional mais
convidativo a uma rejeicéo de qualquer divisdo regional do Continente”.

Subsequentemente a Assembleia da Republica aprovou a Lei n.° 19/1998, de
28 de Abril, que cria as regides administrativas. Esta reafirma o contetido da Lei-
Quadro da Regides Administrativas no que respeita aos poderes, composicdo,
atribuicdes e competéncias e funcionamento dos seus oérgdos. Exprime o
consenso entdo possivel entre os defensores da regionalizagdo, apresentando
uma reparticdo do territério em oito regides, que mantém a tradicional reparticdo
Norte, Centro, Lisboa, Alentejo e Algarve, mas introduz, nas trés primeiras, uma
separacdo entre o litoral e o interior.

No referendo realizado em 8 de Novembro de 1998, para la de o elevado
ndmero de abstencdo Ihe ter retirado efeito vinculativo (art.° 115.°, n.° 11 da CRP),
a maioria dos eleitores respondeu negativamente tanto a pergunta de alcance
nacional* como a relativa a respectiva regido®.

6. Do referendo a actualidade

Embora a criacdo de regides administrativas no Continente ndo seja referendavel,
dadotratar-sedeum principioconstitucionaldeorganizac¢do politico-administrativa
do Estado, a dependéncia da sua instituicdo em concreto de referendo traduziu-se
num impedimento do processo de regionaliza¢do. De facto, apés o referendo o
debate sobre a regionalizacdo saiu da ordem do dia.

4“Concorda com a instituicdo em concreto das regides administrativas?”

5“Concorda com ainstituicdo em concreto da regido administrativa da sua area de recenseamento
eleitoral?”
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6.1. O Regime Juridico das Autarquias Locais

O processo de descentralizagdo e desconcentracdo administrativas foi-se
reforcando progressivamente, assistindo-se ao aprofundamento da cooperacdo
intermunicipal, quer no ambito das Comunidades Intermunicipais (CIM) quer no
das Areas Metropolitanas (AM). Neste processo salienta-se a publicacdo do Regime
Juridico das Autarquias Locais (RJAL) (Lei n.° 75/2013, de 12 de Setembro), que
estabelece ainda o estatuto das entidades intermunicipais (dreas metropolitanas e
comunidades intermunicipais), o regime juridico de transferéncia de competéncias
do Estado para as autarquias locais e para as entidades intermunicipais e o regime
juridico da delegacdo de competéncias do Estado nas autarquias locais e entidades
intermunicipais, por um lado, e dos municipios nestas e nas freguesias, por outro,
bem como o regime juridico do associativismo autarquico (art.° 1.%).

No ambito da descentralizacdo administrativa de base territorial, o RJAL estipula
que a transferéncia de competéncias tem caracter definitivo e universal (art.° 114.°)
e obedece a um conjunto de requisitos: ndo aumento da despesa publica global;
aumento da eficiéncia na gestdo dos recursos; ganhos de eficacia; articulacdo entre
os diversos niveis de administracdo publica no cumprimento dos objectivos de
aproximacdo das decisdes aos cidaddos, promocdo da coesdo territorial, reforco
da solidariedade inter-regional, melhoria da qualidade dos servicos prestados pelo
Estado e racionalizagdo dos recursos (art.° s 115.° e 112.°, respectivamente).

A transferéncia de competéncias do Estado para as Autarquias Locais e
entidades intermunicipais veio a ser regulada pela Lein.°50/2018, de 16 de Agosto,
e pela legislacdo sectorial posteriormente publicada. Na lei estabelecem-se os
principios e prazos a respeitar na sua operacionaliza¢do, os recursos financeiros e
humanos necessarios, bem como as novas competéncias dos municipios nas areas
da educacdo; acg¢do social; sadde; proteccdo civil; cultura; patriménio; habitacdo;
areas portudrias; praias maritimas, fluviais e lacustres; informacdo cadastral;
gestdo florestal e &reas protegidas; transportes e vias de comunicacdo; estruturas
de atendimento ao cidaddo; policiamento de proximidade; proteccdo e salde
animal; seguranca dos alimentos; seguranga contra incéndios; estacionamento
publico; modalidades afins de jogos de fortuna e azar e justica (art.s 11.° a 28.°
e 35.%). Transfere ainda para as entidades intermunicipais competéncias nos
dominios da educacdo, ensino e formacdo profissional, accdo social, saude,
protecgdo civil, justica, promocdo turistica e participacdo na gestdo de portos (art.s
31.°a37.°). 0 artigo 38.° define as competéncias a transferir pelos municipios para
as freguesias. A lei prevé um periodo inicial de assunc¢do gradual das competéncias
via adesédo voluntéria das entidades receptoras, findo o qual a transferéncia se faz
de forma universal e obrigatéria.

Este processo ndo é consensual, tendo passado por varias vicissitudes de que é
exemploadesvinculacdodoMunicipiodo PortodaAssociagao Nacional de Municipios
Portugueses (ANMP), ocorrida em 2022. Como refere esta associacdo (ANMP,
2021) a descentralizacdo operada pela Lei n.° 50/2018 e legislagdo complementar
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apresenta problemas varios associados nomeadamente a desadequacgdo entre as
competéncias e 0os meios e recursos transferidos e as rela¢des entre as entidades
municipais e intermunicipais e os servigos da administra¢do central envolvidos.

6.2. A Comissao Independente para a Regionalizacdo

A problematica da regionalizacdo voltaria a ser suscitada em 2018 com a criagdo,
pela Assembleia da Republica (Lei n.° 58/2018, de 21 de Agosto), da Comissdo
Independente para a Descentralizagdo (CID) “cuja missdo consiste em proceder
a uma profunda avaliacdo independente sobre a organizacdo e fung¢des do
Estado” (ib., art.° 1.°). De entre as suas atribui¢8es salienta-se “a) Promover um
estudo aprofundado sobre a organizagdo e funcdes do Estado, aos niveis regional,
metropolitano e intermunicipal, sobre a forma de organizacdo infraestadual; b)
Desenvolver um programa de desconcentracdo da localizacdo de entidades e
servigos publicos, assegurando coeréncia na presenca do Estado no territério” (ib.,
art.2.°n.°1,a)eb)).

Essa Comissdo vird a publicar o relatério final em Julho de 2019 (Assembleia da
Republica, 2019), no qual considera que a auséncia de regionalizacdo se traduziu
por elevados custos em termos de eficacia, eficiéncia e equidade das politicas e da
prestacdo de servicos publicos, contribuindo ainda para o afastamento entre os
cidaddoseosdecisores politicos. Defende que sd acriagdo einstituigdo em concreto
de regides administrativas permite alcangar os objectivos de racionalizacdo das
decisBes, aprofundamento da democracia, adequacdo das politicas publicas a
diversidade territorial e melhoria na prestacdo de servicos publicos (ib., p. 18).

A Comissdo advoga um processo gradual e programado de transferéncia
de atribuicdes e competéncias para as regies administrativas, comegando
pelos dominios da cultura, agricultura, educacdo e salde, concep¢do de
programas estruturais regionais e tematicos, com incidéncia no territério da
regido. Apos avaliacdo desta fase inicial, que corresponde ao primeiro mandato
dos érgdos regionais eleitos, poderd ocorrer a transferéncia de atribuicbes e
competéncias adicionais, provenientes quer de servicos centrais quer de servigos
desconcentrados da administracdo central.

Quanto ao mapa das regides administrativas, considera que deve coincidir
com o das actuais regides de planeamento (Norte, Centro, Lisboa e Vale do Tejo,
Alentejo e Algarve). Note-se que, como de resto é reconhecido no Relatério,
estd criada neste momento uma incongruéncia entre o territério das regides
de planeamento, que coincide com o das actuais ComissGes de Coordenacdo e
Desenvolvimento Regional (CCDR), e o territério® das NUTS II.

6 Com efeito, a NUTII Lisboa e Vale do Tejo designa-se agora por Area Metropolitana de Lisboa,
abrangendo apenas as antigas NUTS Ill Grande Lisboa (incluindo o municipio de Mafra) e Peninsula
de Setubal, passando a NUT Il Leziria do Tejo para a NUT Il Alentejo e as NUTS Ill Oeste e Médio Tejo
para a NUT Il Centro.
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A Comissao defende a alteracdo do art.° 256.° da CRP, relativo a instituicdo
em concreto das regides administrativas, propondo a elimina¢do da pergunta de
alcance regional, isto é, o referendo apenas conteria a pergunta de alcance nacional.

A Comissdo analisa, também, outros pontos relativos a desconcentracdo
administrativa, ao modelo de financiamento das regies, aos érgaos regionais e
ao sistema de elei¢cdo dos mesmos.

6.3. O contributo de José da Silva Costa
para os trabalhos da Comissao

No ambito da sua participacdo, enquanto perito, nos trabalhos desenvolvidos
pela Comissao, José da Silva Costa elaborou quatro documentos. Um primeiro
relativo as atribuicdes e competéncias dos governos subnacionais, um segundo
referente ao financiamento dos governos subnacionais e principios a seguir no
financiamento das regides administrativas, um terceiro sobre os modelos de
financiamento dos governos regionais e um ultimo que visa quantificar as possiveis
fontes de financiamento das regiGes administrativas em Portugal.

No primeiro documento (Costa, 2019a), procede a uma avaliacdo das
atribuic6es e competéncias dos diferentes niveis de governo subnacional e, em
particular, das regides administrativos. Reconhece que as regides administrativas
sdo um elemento central na “conducdo de politicas de desenvolvimento regional,
de ordenamento do territério e de planeamento numa escala adequada e em que
as unidades territoriais tenham uma forte interac¢do” (ib., p. 5). Considera que as
regides correspondentes a area territorial das CCDR sdo a escolha natural para
0 mapa da regionalizagdo, constituindo as actuais atribuicdes e competéncias
das CCDR o nucleo inicial de atribuicdes e competéncias a exercer pelas regides
administrativas, realcando que esse exercicio de competéncias ndo se faz “em
execucdo das orientagdes governamentais, mas sim em representacdo dos
residentes na regido” (ib., p. 26). Defendendo uma implementagdo gradual do
processo de descentralizacdo do governo central para as regides, considera que
0 processo em curso, na sequéncia da Lei n.° 50/2018, de 16 de Agosto, coloca
a questdo das atribuicdes e competéncias adicionais das regides administrativas
nas areas da educacdo, saude, infra-estruturas de transporte, bem-estar social,
cultura, patriménio e turismo, protecgdo civil. Uma outra questdo reporta ao
papel das entidades intermunicipais, nomeadamente as dreas metropolitanas,
no sentido de saber se se deve evoluir, ou ndo, para um modelo de legitimidade
democrética directa. Por fim, propSe a metodologia a adoptar no ambito
do processo de transferéncia de competéncias ndo exercidas pelas CCDR e
susceptiveis de ulterior devolucdo as regides.

No segundo contributo (Costa, 2019b), analisa os principios a que deve
obedecer o financiamento das regifes administrativas para que as mesmas
possam desempenhar adequadamente as suas fun¢des no fornecimento de
bens e servigos publicos e de mérito e na implementac¢do de politicas publicas
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de base territorial. Enuncia um conjunto de principios a incluir na futura revisao
da Lei-Quadro da Regionalizagdo e numa lei das financas regionais. O que se lhe
afigura como problematico neste dominio é a definicdo de competéncias fiscais
dos governos regionais e do tipo de transferéncias que devera ser realizado para
as regiGes administrativas, com vista a assegurar a coeréncia entre 0os meios
financeiros, as competéncias transferidas e a equidade inter-regional.

No terceiro documento (Costa, 2019¢), analisando os modelos de financiamento
das regi6es administrativas, identifica trés componentes essenciais: as receitas e
competéncias fiscais; as transferéncias do governo central e as regras relativas
ao endividamento e ao or¢amento. Tendo em conta o binémio ndo aumento da
carga fiscal e ndo aumento da despesa publica, considera que deve haver uma
baixa autonomia fiscal das regides, optando pelo regime de partilha de receitas
de impostos com o governo central, com a possibilidade de devolu¢do aos
contribuintes de parte da colecta atribuida as regides, de modo a aumentar a
concorréncia entre estas. Em consequéncia, o financiamento das regides depende
sobretudo de transferéncias. Prop8e a constituicdo de trés fundos:

+ Fundo Geral Regional, definido em funcdo da soma das receitas de IRS, IRC
e IVA, devendo a respectiva férmula atender a quest8es de redistribuicdo e
custo de provisdo. Trata-se de uma transferéncia incondicional essencial para
a concretizacdo do principio de autonomia das regides;

+ Fundo de Descentralizagdo, definido em funcdo das competéncias
transferidas e assumindo a férmula de transferéncias condicionais por tipo
de competéncias transferidas;

+  Fundo resultante de contratualizacdo com outros niveis de governagéo.

Quanto a capacidade de endividamento e regras orcamentais, admite a
possibilidade de as regifes ndo disporem de capacidade de endividamento
de médio e longo prazo, mas considera que devem dispor de capacidade de
endividamento de curto prazo, associada ao funcionamento, como as demais
entidades publicas com autonomia administrativa e financeira. Contudo, tal
modelo, requer, a seu ver, a definicdo clara das competéncias das regides para
a realizagdo de investimentos e do regime de propriedade dos equipamentos e
infra-estruturas das regides.

No ultimo contributo (Costa, 2019d), apresenta uma primeira quantificacdo das
receitas regionais, discriminando as correspondentes fontes (fiscais, transferéncias
incondicionais, condicionais e provenientes de contratualiza¢do) e simulando varias
hipéteses relativas ao peso de cada uma e aos critérios de reparticdo inter-regional.
Especial atencdo deve ser prestada, em sua opinido, ao principio da suficiéncia de
meios, nomeadamente quando est4 em causa a descentralizacdo de competéncias
em dominios com grandes implica¢des do ponto de vista da equidade pessoal e
territorial. Advoga, por isso, que o financiamento destas atribuicSes e competéncias
deve ser assegurado por transferéncias condicionais em bloco ou definidas a
partir de parametros de necessidade e custo real. (ib., pp. 25-26). Discute ainda a
necessidade da criagdo de um fundo de coesé&o regional. Por fim estabelece relacdo
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entre o modelo de financiamento e o nivel de atribuices e competéncias que
vier a ser definido para as regides administrativas, considerando trés hipéteses:
atribuicBes e competéncias anélogas as das CCDR; transferéncia de atribuicdes e
competéncias adicionais em dominios sem grandes consequéncias em termos de
equidade, como é o caso, por exemplo, da cultura, patriménio, turismo, apoio as
actividades econémicas; alargamento das atribuicées e competéncias a areas com
implicacBes em termos de equidade pessoal e territorial, como é o caso das relativas
a educacdo, salde e assuntos sociais.

Em suma, o modelo de financiamento das regiGes administrativas deve ser
construido de forma gradual, a medida que se alarga o leque de atribuicBes e
competéncias transferidas, tendo em conta a experiéncia e o conhecimento adquiridos.

Salienta, finalmente, que a regionalizagdo deve observar trés principios
fundamentais: autonomia, suficiéncia de meios e ndo aumento da despesa publica.
Os dois primeiros sdo condicdo do éxito do processo de regionalizagdo, enquanto
o terceiro é essencial para a criagdo de consenso politico entre os defensores e os
criticos daquele processo (ib., p. 43).

6.4. O alargamento das competéncias das CCDR

As CCDR sao simples servicos periféricos da administracdo directa do Estado,
dotados de autonomia administrativa e financeira. Prosseguem atribui¢c6es no
dominio do desenvolvimento regional e fundos comunitarios, enquadrando-se
num processo de desconcentracdo administrativa de base territorial.

No predmbulo do Decreto-Lei n.° 27/2020, de 17 de Junho, que modifica
a lei organica das CCDR, admite-se que a altera¢do na forma de designacdo do
presidente e dos vice-presidentes garante “uma maior representatividade de
todos os intervenientes locais e uma melhor administracdo ao nivel regional” e
reforca a “legitimidade democratica e a transparéncia ao nivel da governacdo
regional.” Em 2022, o governo considerou que a democraticidade das CCDR estava
concretizada, tornando-se necessario aprofundar o processo de reforma do Estado
via integracdo naquelas de servicos desconcentrados de natureza territorial.
Ora o novo processo de eleicdo do presidente e de um dos vice-presidentes por
um colégio eleitoral, composto por eleitos locais da respectiva area geogréfica,
configura uma legitimidade democratica indirecta que ndo deve ser confundida
com a legitimidade democratica directa proveniente de sufragio universal, como é
0 caso das regides administrativas.

O governo, através da Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 123/2022, de
14 de Dezembro de 2022, prevé transferir para as CCDR atribui¢des nas areas da
economia, saude, educacgdo, infra-estruturas, formagdo profissional, agricultura
e pescas, cultura, conservacdo da natureza e das florestas e ordenamento do
territério até ao fim do primeiro trimestre de 2024, concretizando a reorganizagdo
administrativa dos servicos periféricos do Estado. As CCDR passam, assim, a deter
competéncias na area da coordenacdo territorial dos servigos desconcentrados,
em diferentes sectores de actividade.
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O processo em curso de aprofundamento das competéncias das CCDR podera
vir a esgotar o processo de descentralizagcdo democratica da administracdo publica
previsto na Constituicdo, a menos que a criacdo e instituicdo em concreto das
regides sejaacompanhada pelaintegracao daqueles servigos na esfera das regides
administrativas e concomitante extingdo das CCDR. Como referem Amaral e Silva
(2019, p. 124) “as CCDRs ndo sdo meios ou instrumentos de efetiva¢do do principio
constitucional da "descentralizagdo democrdtica da Administracdo Publica" (artigo
6.°, n.° 1). Ndo s6 ndo contribuem para estender o ambito desse principio ao
nivel regional ou supramunicipal, como tém constituido - desde 1976 até hoje (ja
|a vao 43 anos) - um forte obstaculo a criagdo de regides administrativas como
autarquias locais, pois aliviam a méa consciéncia das elites centralizadoras, que véo
dizendo que "para tratar do desenvolvimento regional até ja existem as CCDRs",

"o

ou que estas "tém feito bem o seu trabalho".

6.5. A 12.2 revisao constitucional

Embora nos encontremos num processo de revisao constitucional, os oito projectos
em apreciagdo, em regra, ndo contemplam altera¢des no que concerne as regides
administrativas e ndo acolhem as recomenda¢des da Comissdo Independente
para a Descentralizacdo, nomeadamente a limitacdo do referendo a questdo de
indole nacional. Com efeito, apenas os projectos do Bloco de Esquerda, do Partido
Comunista Portugués e do Livre prop8em altera¢ées as normas constitucionais
relativas a criagdo e institui¢do em concreto das regides. Os dois primeiros eliminam
a existéncia de referendo como condicdo de instituicdo em concreto das regides.
O Livre admite a criagdo ndo simultanea das regides e mantém o referendo como
condicdo da sua instituicdo em concreto, introduzindo a possibilidade de criagdo
de regides administrativas piloto e incluindo no referendo uma questdo sobre as
mesmas (DILP, 2022).

Note-se que a criagdo da CID foi uma iniciativa do Partido Social Democrata e
do Partido Socialista, tendo a lei que lhe deu origem tido apenas o voto favoravel
destes dois partidos. O debate da regionalizacdo fica assim marcado por mais um
paradoxo, uma vez que aqueles partidos ndo aproveitaram o actual periodo de
revisdo constitucional para integrar recomendac¢des da CID nos seus projectos de
revisdo constitucional.

7. Algumas notas conclusivas

Ao longo dos ultimos quase cinquenta anos a questdo da regionalizagao surgiu
ciclicamente no debate politico, tendo dado lugar, nos anos noventa do século
passado, a aprovacdo de uma lei-quadro, de uma lei de criagdo em concreto
das regides administrativas e da realizacdo de um referendo. Ndo obstante, a
regionalizacdo foi sendo adiada pela preméncia de politicas de estabilizagdo
macroecondmica, pela flutuacdo do posicionamento dos principais partidos, cujo
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comportamento tende a alterar-se consoante estdo no governo ou na oposi¢ao, e
pelo peso excessivo que os partidos politicos, organismos verticais e centralizados,
estruturados por distritos, tém tido no processo de regionalizagdo, em detrimento
do papel dos municipios, das entidades intermunicipais e das populagdes.

O resultado do referendo de 1998 tornou claro que a discordancia face ao
mapa compromete o avanco da regionalizacdo. Mais recentemente, as questdes
tém sido centradas sobre o nivel de descentralizagdo e correspondente extensdo
das atribuices e competéncias, assumindo-se a existéncia de um consenso
relativamente a definicdo da circunscri¢do territorial de cada regido, que se faz
corresponder ao actual territério das CCDR. Este aparente consenso sobre o0 mapa
das regibes é, contudo, inconsistente com a divisdo do territério do Continente por
NUTS Il, embora o governo tenha anunciado altera¢Ses nesta classificacdo que
levardo a que futura regido de Lisboa e Vale do Tejo seja constituida através da
agregacdo das novas NUTS Il a criar.

As Ultimas décadas foram marcadas por avancos no processo de
desconcentracdo territorial dos 6rgdos da administracdo publica central e de
descentralizagdo para o nivel municipal e intermunicipal, esvaziando ainda mais
o conteldo potencial das atribuicBes regionais, gerando pontos adicionais de
conflito entre estas e os municipios e entidades intermunicipais e tornando mais
complexa a definicdo do conteldo da regionalizagdo.

Em 1987 (Costa et al., 1987, p.26) afirmavamos que o avanco do processo de
regionalizacdo se faria com um caracter progressivo e experimental que ndo era
possivel prever em 1976. Desde entdo parece ter-se caminhado no sentido de
fazer substituir o avanco do processo de regionalizagdo pelo aprofundamento da
desconcentracdo e descentralizagdo administrativas de base territorial para as
CCDR, os municipios e as entidades intermunicipais.

Acresce que a regionalizagdo constitui uma reforma estrutural profunda da
organizagao politico-administrativado Estado, devendo conduzir aoutrasreformas
necessaria para garantir a eficacia, eficiéncia e equidade no fornecimento de bens
e servicos publicos e de mérito, bem como o desenvolvimento equilibrado do
territério e o aprofundamento da democracia participativa. O avan¢o do processo
de desconcentragdo e de descentralizacdo de base territorial deveria estar
subordinado aquela reforma estrutural e ndo subordina-la, como se a questdo
da regionalizagdo se pudesse reduzir a da definicdo de um mapa e ao referendo.

Ao contrario do que seria de esperar, face a importancia da iniciativa, os
trabalhos da CID ndo deram origem a uma reflexdo e debate alargados, sem o que
o sucesso da regionalizacdo fica seriamente comprometido.

O actual processo de revisdo constitucional poderia ser a oportunidade para
removeroprincipalobstaculoainstituicdoemconcretodasregiesadministrativas,
ou seja, o duplo referendo introduzido na revisdo constitucional de 1997. Contudo
tal ndo parece ser avontade dos partidos maioritarios na Assembleia da Republica
pelo que tenderd a manter-se o paradoxo de uma Constitui¢do que, por um lado,
ordena a criagdo de regiGes administrativas e, por outro, as inviabiliza.
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