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1. Governacao do Territorio

Tentando reflectir sobre o tema proposto - Democracia e Territdrio - devemos comecar
por rever os conceitos. Todos saberemos o significado do conceito de democracia. Mas
também temos a nogao que a democracia nao pode ser apenas objecto de uma
especulacdo tedrica porque o que mais importa € a forma como se pratica e os
modelos de organizagdo social e econémica que ela implica. Mais concretamente,
somos sensiveis as ameacas que hoje pendem sobre a forma ocidental de viver em
democracia, fazendo sentido as preocupacgoes sobre algumas derivas, mesmo em
paises da Uniao Europeia, para modelos que pdem em causa a classica separacgao de
poderes, em especial a independéncia do poder judicial em relagdo ao poder politico,
ou a garantia do respeito pelas liberdades fundamentais?.

A falta de participacdo é hoje identificada como a principal ameaca a democracia,
sendo necessario encontrar formas que estimulem uma maior implicacao do cidadao

na causa publica colectiva. Por outro lado, as solucdes democraticas mais perfeitas sao
as que consagram a soberania descentralizada, porque melhor aproximam os eleitos
dos eleitores e permitem corresponder as suas aspiragoes. E justamente daqui que
resulta a relevancia da descentralizacdo politica e administrativa de que se orgulham as
democracias maduras.

O territorio, porém, € um conceito mais complexo. Nao se trata apenas da geografia
fisica. Entendemos territdrio como o chao onde vivemos, onde temos as nossas
relagbes sociais, econdmicas, do dia a dia. Territério € um espaco cultural, sintese de
referéncias identitarias, independentemente da escala: europeia, nacional, regional ou
local. Pode ser a patria em que uma comunidade se revé e onde se organiza.

Os territdrios sdo espacos de realizacdo. Temos que cuidar deles e das necessidades
de quem deles vive. Assim, faz sentido falar em competitividade territorial ou em
gestdo do territorio. Por isso, também é aqui oportuno recordar as formas de gestao
dos territdrios regionais e falar da experiéncia portuguesa. Permitam que refira
brevemente a evolugao da organizagao do planeamento regional em Portugal e das
comissOes de coordenacao regional, as instituicdes que o protagonizaram num longo
percurso de quase sessenta anos.

O Cddigo Administrativo de 1936 conferiu as Juntas de Provincia atribuigbes concretas
no dominio do planeamento regional. No entanto, na sua revisdao de 1959, o distrito
prevaleceu sobre a provincia como autarquia local, perdendo-se a orientagao inicial
relativa ao nivel de planeamento regional. Em Fevereiro de 1961, o Governo
apresentou a Camara Corporativa um projecto de decreto-lei propondo a criacao de

! Conferéncia feita no auditério de Serralves, no ambito do projecto "Portugal por Inteiro", iniciativa da
Fundacdo AEP em colaboragdo com a Fundagdo de Serralves, no dia 16 de fevereiro de 2023.

2 Ver a este proposito o livro de Anne Applebaum - "O Creplsculo da Democracia - O Fracasso da Politica
e o0 Apelo Sedutor do Autoritarismo”, Bertrand Editores, 2020.



uma junta de planeamento regional, tendo aquela cdmara definido os principios em
que deveria assentar a organica regional a criar’.

Os trabalhos preparatdrios do III Plano de Fomento*, reconheceram a importéncia da
problematica do planeamento regional e retiveram orientacdes a que devia obedecer a
politica de fomento a nivel regional, no que respeita a objectivos, delimitacao e
caracterizacao das regioes, linhas gerais de desenvolvimento de cada regiao e da
organica de planeamento correspondente. No entanto, as estruturas organicas de
ambito regional para esse efeito sé foram criadas mais tarde, em Marco de 1969°.

Os 6rgaos de planeamento regional comegaram por ser designados como Comissoes
Consultivas Regionais (CCR). O referido diploma legislativo de 1969 que as cunhou
definia a organica administrativa adequada a realizacao do planeamento regional em
Portugal, integrando seis regides de planeamento - Norte, Centro, Lisboa, Sul, Acores e
Madeira - sendo que, em cada regiao de planeamento, era criada uma CCR. As
atribuicdes e competéncias destas comissoes, embora tivesse havido um grande
cuidado em sublinhar a sua natureza consultiva, definiram-lhes o caracter e o estilo de
trabalho® que, no essencial, se manteve depois durante dezenas de anos. Por isso se
justifica que as enumere aqui.

Em cada regido de planeamento era criada uma CCR com as seguintes atribuigdes
(art. 4.9):

e de coordenacido da expressao dos elementos representativos da regido quanto
as necessidades e aspiracoes respeitantes ao seu desenvolvimento economico e
social;

e de colaboragcdo na preparacao dos respectivos planos de desenvolvimento e no
acompanhamento da sua execucao,

e de coordenacdo dos meios de acgcdo regional.

Entre as competéncias, relativas aquelas atribuicdes, contavam-se (art.© 5.°):

e promover estudos preparatorios para a elaboragcdo dos planos regionais de
desenvolvimento, podendo mobilizar 0s recursos técnicos regionais dos
ministérios que deles dispusessem, bem como das autarquias locais;

e pronunciar-se sobre os limites da regido e das suas sub-regioes que melhor
satisfizessem os interesses e objectivos do planeamento regional;

e pronunciar-se sobre as diversas fases do plano de desenvolvimento da regido e
sobre a definicdo dos meios de accdo regional necessarios a sua execucéo,

e dar parecer, sobre a concessdo pelo Governo de subvengdes, empréstimos ou
quaisquer outros beneficios a actividades que fomentem o desenvolvimento
economico-social da regido;

e dar parecer aos 0Orgdos competentes, a nivel nacional, em matéria de
planeamento econdmico e social.

3 Predmbulo do Decreto-lei 48.905, de 11 de Marco de 1969, que criou a organica de planeamento
regional.

* 0 I Plano de Fomento, que abrangia o periodo de 1968 a 1973, foi aprovado em 1967.
> Decreto-lei 48.905, de 11 de Margo de 1969.

® Foi, alids, o seu trabalho em regime de comissdo, que lhes consagrou o nome, que se manteve até hoje.
Poderiam ter sido designadas por agéncias regionais ou institutos regionais, mas o que prevaleceu foi de
facto o que remetia para a sua forma de trabalho - comissdes regionars.



As CCR receberiam a colaboracdo e o apoio técnico do Secretariado Técnico da
Presidéncia do Conselho de Ministros para o bom desempenho das respectivas
atribuicbes, mas este deveria consultar para o efeito os 6rgaos sectoriais e centrais de
planeamento e coordenacao.

Poucos meses depois, por um novo diploma’ que tinha o propésito de regular a sua
constituicdo e o seu funcionamento, a designacao € de novo alterada passando a ser
tituladas por Comissdes de Planeamento Regional (CPR). Por esse diploma fica
reforcado o trabalho em regime de comissao, bem como a dependéncia das CPR do
Secretariado Técnico da Presidéncia do Conselho de Ministros.

Depois de Abril de 1974, as CPR evoluiram para as Comissdes de Coordenacao
Regional (CCR), como se vera a seguir. Com a instituicdo do poder local democratico,
sob a tutela do Ministério da Administracdo Interna, estas passaram a ter um
importante papel de apoio técnico as autarquias municipais, acrescentando essa
competéncia as de planeamento regional que até ai ja detinham. O novo ideario pds-
revolucionario esta reproduzido no diploma que define as grandes linhas de orientacao
do primeiro governo provisdrio®. Quanto as correspondentes competéncias do
Ministério da Administracao Interna, apenas diz que este se deve ocupar "dos assuntos
relativos a administracdo local, ordenamento do territdrio e manutengao da paz social",
orientacao que implicou a nova tutela das CCR.

Por um diploma de 1979°, as competéncias das CCR s3o clarificadas e é lhes
reconhecido um papel de estrutura de intermediagao entre os niveis local e central,
como alias resultava da Constituicdo, entretanto aprovada. Designadamente, ficavam:

"Incumbidas de exercer, no respectivo dmbito regional, a coordenacéo e
compatibilizagdo das acgoes de apoio técnico, financeiro e administrativo as
autarquias locais e executar, no 4mbito dos planos regionais e em colaboracdo
com os servicos competentes, as medidas de interesse para o desenvolvimento
da respectiva regido, visando a institucionalizacao de formas de cooperacao e
didglogo entre autarquias e o poder central”.

A delimitacdo territorial das CCR, no Continente, também foi alterada, passando a
estabelecer os cinco espacos regionais - Norte, Centro, Lisboa e Vale do Tejo, Alentejo
e Algarve - os que mais tempo prevaleceram na organizacao regional do territorio do
Continente.

A nossa adesao as Comunidades Europeias (em 1986), reclamou uma nova concepgao
organica do governo, com a criacao do Ministério de Plano e da Administracdo do
Territdrio (MEPAT)™. Este ministério, comandado por Luis Valente de Oliveira, era um
verdadeiro superministério. Agregou competéncias antes dispersas por outros

7 Decreto n.° 49.364, de 8 de Novembro de 1969.
8 Decreto-Lei n.° 203/74, de 15 de Maio.
% Decreto-Lei n.0 494/79, de 21 de Dezembro.

100 Decreto-Lei n.° 130/86, de 7 de Junho, estabelece a respectiva lei organica. O seu predmbulo faz
uma bela sintese do que deve ser o novo ministério que tutela o desenvolvimento. Refere que o MEPAT
tem uma "vocacdo de coordenacao do desenvolvimento, a qual ndo é uma questao exclusivamente do
foro econdmico. O desenvolvimento € hoje, antes de mais, um problema social, com cambiantes
economicas, técnicas, politicas, culturais e institucionais... Nesta medida, a solugdo para vencer os
desafios que ele coloca repousa no modo de interligar as multiplas vertentes de uma matriz complexa de
objectivos variados e de instrumentos que a escassez de meios impde serem rigorosamente geridos".



ministérios, nomeadamente nos dominios: do planeamento e do desenvolvimento
regional, da producdo estatistica, da administracdo local e do ordenamento do
territdrio, do equipamento urbano, dos recursos naturais e do ambiente, da defesa do
consumidor e da investigacao cientifica, da tutela das cooperativas. A nivel regional
implicou a revisao da organica das CCR, reforcando os seus meios e adequando a sua
estrutura a actuacao que se pretendia imprimir ao conjunto dos servigos do MEPAT.
Exprimia que "a nova concepgao visava reforcar a coordenacado a nivel regional -
espaco privilegiado de sintese na formulacdo das diferentes politicas. Trata-se assim do
desenvolvimento de um nivel institucional que consideramos pressuposto fundamental
com vista a concretizacao de futuros passos no dominio da descentralizacdo".

Mais tarde, em 2012, num governo empenhado em fazer prova de reducao de despesa
e de racionalidade administrativa, foi consagrada a actual denominagao de Comissoes
de Coordenacao e Desenvolvimento Regional (CCDR) sem que, no entanto, tivesse
havido modificacao significativa nas suas atribuicdes. As CCDR passaram a ser
tuteladas por um ministério abrangente intitulado Ministério da Agricultura, do Mar, do
Ambiente e do Ordenamento do Territério (MAMAOT)*, no quadro de uma reforma da
administracdo publica, afirmando tratar-se "de algo absolutamente estruturante, por
um lado, para o inicio de uma nova fase da reforma da Administracao Publica, no
sentido de a tornar eficiente e racional na utilizacao dos recursos publicos, e, por
outro, para o cumprimento dos objetivos de reducao da despesa publica a que o pais
esta vinculado™. Foi um periodo mais vinculado aos ditames da troika e a justificacdo
de medidas de austeridade do que de obediéncia a bons principios, em que palavras
bonitas e bons propdsitos poderiam nao ter qualquer correspondéncia com os
objectivos a alcancar.

Num juizo pessoal, diria que, apesar de se afirmarem boas intengdes, no role de
atribuicbes das CCDR, de que sao exemplo:

"contribuir para a definicdo das bases gerais da politica de desenvolvimento
regional no dmbito da politica de desenvolvimento economico e social do Pais,
dinamizando e participando nos processos de planeamento estratégico de base
territorial, bem como fomentar parcerias entre agentes regionais e elaborar
programas integrados visando a coesdo e a competitividade territoriais;"

"promover e garantir uma adequada articulagao intersectorial entre os servigos
desconcentrados de dmbito regional, em termos de concertacdo estratégica e de
planeamento das intervengoes de natureza ambiental, economica e social, numa
dtica de desenvolvimento regional”.*

Todavia, considero que, em termos praticos, a funcao planeamento territorial ficou
bastante comprometida, com a tutela da Agricultura. Tenho de reconhecer que a
Agricultura tem uma intervengao muito significativa no uso do solo e na formagao da
paisagem rural. No entanto o planeamento e o ordenamento do territdrio reclamam a

1 pelo preambulo da sua lei orgénica - DL n.° 7/2012, de 17 de Janeiro - 0 MAMAOT corresponde a "uma
mudanca de paradigma, que transporta uma visao integrada do territorio e dos recursos naturais e que
promove um desenvolvimento sustentavel”... integrando "areas provenientes dos anteriores Ministério da
Agricultura, do Desenvolvimento Rural e das Pescas e Ministério do Ambiente, do Ordenamento do
Territério e do Desenvolvimento Regional, tendo ainda recebido algumas atribuigdes oriundas de outros
ministérios, como os da Defesa Nacional, da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior e das Obras Publicas,
Transportes e Comunicagoes".

12 idem, preambulo.

13 idem, art.0 19.0.



integracao de muitas outras preocupagdes que determinam a regulagao do uso e
transformacao do solo, para além da funcdo agricola e florestal.

Feito este percurso, sublinho um ponto curioso que ja referi: que estas instancias
regionais sempre tenham preservado a designagao inicial de comissdes e nao outra
qualquer, como /nstitutos ou agéncias . Tal ficou a dever-se ao estilo de trabalho que,
afinal marcou de forma continuada a sua actividade em regime de comissao, de grupo
de trabalho, ouvindo e auscultando os agentes econdmicos e sociais mais relevantes
da cada regidao. As CCR recolhiam contributos a partir do nivel regional e propunham
solucOes para que a decisao politica nacional pudesse ser mais adequada as
necessidades antes identificadas.

Era sua missao fazer também o inverso, alids, bem mais complexo e arriscado: avaliar
o impacto que uma politica nacional podia ter em cada regido. Assim, no caso de um
responsavel sectorial nacional reconhecer a vantagem desta retroacgado, o exercicio
podia contribuir para melhor adequar uma politica publica, definida centralmente, a
cada realidade especifica regional e, desta forma contribuir para a sua melhor eficacia
nacional. E escusado referir que com frequéncia essa virtuosidade era pouco explorada
pelos responsaveis centrais, por ndao estarem habituados a importancia da diversidade
territorial e pouco disponiveis para serem contrariados.

Enfim, tratou-se de um longo percurso, de uma histdria bem sucedida na
administragdo publica portuguesa, com experiéncias muito diversificadas e inovadoras,
cujos bons ensinamentos devem ser retidos.

A este proposito, gostava de finalizar recordando um episddio curioso, ocorrido em
1989 quando das comemoragoes do 20.° aniversario da CCRN (Comissao de
Coordenacao da Regido do Norte). Decidi pedir ao reconhecido escultor portuense -
José Rodrigues - que concebesse uma medalha em bronze, evocativa dessa efeméride.
Ele questionou-me sobre a natureza do trabalho feito pela CCRN, nesse periodo.
Apesar da resposta nao ser simples, expliquei-lhe o melhor que pude, dando exemplos
de projectos em que nos envolviamos, da forma como actuavamos e dos resultados
alcancados. José Rodrigues, que era uma figura impaciente e de reacgao impulsiva,
nao se deu por satisfeito e disse-me que o que ele precisava era que eu lhe
sintetizasse em ndo mais do que trés palavras o essencial do nosso percurso. Foi entdo
que me ocorreram os 3 D - Descentralizacao, Desenvolvimento, Democracia.

e Descentralizacdo - pelo contributo que demos na implantagao do Poder Local
democratico, incluindo a capacitacao técnica das autarquias municipais;

e Desenvolvimento - pelo que houve de implicacao no processo de correcgao de
assimetrias e de uma promogcao territorial mais justa e equitativa;

e Democracia - como sintese de um processo de participacao, de reforco de
identidade e de organizacao politica das futuras regides administrativas.

2. A Descentralizacao Politica

Quando invocamos a descentralizacao temos de recordar que esta actuagdo deve estar
sempre associada ao exercicio da soberania. Ha alguns principios basicos associados a
descentralizacdo politica e administrativa que importa desenvolver. Abordarei
brevemente os trés que me parecem mais oportunos no contexto destas reflexdes
sobre "Democracia e Territorio": a_autonomia local, a subsidiariedade e a
descentralizacdo democratica da Administragao Publica.




2.1 - O principio da autonomia local

A instituicdo que mais preocupacao manifestou sobre o principio da autonomia local foi
o Conselho da Europa'*, através da elaboracdo e aprovacio da Carta Europeia de
Autonomia Local, concebida como instrumento juridico vinculativo dos estados-
membros do Conselho da Europa e adotada em 1985,

Tornou-se num tratado de referéncia para a salvaguarda dos direitos das coletividades
locais e regionais. Enumera entre esses direitos os seguintes:

i) de gozar de autonomia;

ii) de eleger os seus 6rgaos locais;

iii) de exercer as suas competéncias proprias;

iv) de dispor de estruturas administrativas e recursos financeiros;

v) de recorrer a um tribunal, em caso de ingeréncia dos outros niveis
administrativos.

Considera que as autarquias locais sao um dos principais fundamentos de todo o
regime democratico europeu.

No seu predmbulo |é-se que "a finalidade do Conselho da Europa é a de alcancar uma
unido mais estreita entre os seus membros a fim de salvaguardar e promover os ideais
e 0s principios que sao seu patrimonio comum".

Considera ainda que:

"as autarquias locais sGo um dos principais fundamentos de todo o regime
democrético e ainda que o direito dos cidadaos de participar na gestdo dos
assuntos publicos faz parte dos principios democraticos comuns a todos os
Estados membros do Conselho da Europa, convencidos de que € ao nivel local
que este direito pode ser mais directamente exercido e que a existéncia de
autarquias locais investidas de responsabilidades efectivas permite uma
administracdo simultaneamente eficaz e proxima do cidadéo".

Dispde também que:

"a defesa e o refor¢o da autonomia local nos diferentes paises da Europa
representam uma contribuicdo importante para a constru¢do de uma Europa
baseada nos principios da democracia e da descentralizacdo do poder”...,

supondo

"a existéncia de autarquias locais dotadas de orgdos de decisdo constituidos
democraticamente e beneficiando de uma ampla autonomia quanto as
competéncias, as modalidades do seu exercicio e aos meios necessarios ao
cumprimento da sua missao”,

nomeadamente os de caracter financeiro.

“o 6rgdo deliberativo do Conselho da Europa é o Congresso dos Poderes Locais e Regionais, sendo
encarregado de avaliar a aplicacdo dos principios da Carta e do seu Protocolo Adicional nos Estados-
membros do Conselho da Europa que a assinaram e ratificaram.

15A Carta Europeia de Autonomia Local foi adoptada pelo Conselho da Europa, em Estrasburgo, a 15 de
Outubro de 1985, aprovada, para ratificagdo, por Portugal, pela Resolucdo da Assembleia da Republica
n.° 28/90, de 23 de Outubro de 1990, e ratificada pelo Dec. do PR n.° 58/90, de 23 de Outubro de 1990.



Um protocolo adicional a esta Carta'® complementa o seu espirito inicial, consagrando
o direito a participagao dos cidaddos nos assuntos de uma autarquia local. Conforme
refere, o "direito a participacdo nos assuntos de uma autarquia local significa o direito
de procurar determinar ou influenciar o exercicio dos poderes e responsabilidades
dessa autarquia".

Na nossa ordem interna, o conceito de autonomia local é considerado um dos
principios fundamentais da CRP (Constituicdo da Republica Portuguesa) quando, num
dos artigos que delimitam aqueles principios (n.° 1 do art.° 6), refere que:

"O Estado é unitario e respeita na sua organizacdo e funcionamento o regime
autonomico insular e os principios da subsidiariedade, da autonomia das
autarquias locais e da descentralizacdo democratica da administracdo publica. "

As implicacOes deste principio estdo patentes no restante articulado da CRP. Por
exemplo, no n.% 2 do art.© 242.9, quando limita a tutela administrativa das autarquias
a verificacao do cumprimento da lei e ndo a qualquer outra relagao de dependéncia.

2.2 - O principio da subsidiariedade

Pelo principio de subsidiariedade, entende-se uma atribuigdo que pode ser bem
exercida num determinado nivel de competéncia e que, por essa razao, nao deve ser
exercida num nivel superior. A finalidade geral deste principio é garantir autonomia a
uma autoridade em relacdo a uma instancia hierarquicamente superior, ou a de uma
autoridade local ou regional em relagao ao poder central. Simultaneamente, implica
uma reparticdo de competéncias entre os diversos niveis de poder, bem como uma
maior eficacia e racionalidade administrativa. Dizendo de outro modo, cada
competéncia pela sua natureza e especificidade tem um nivel (ou um territorio) optimo
e pertinente para ser mais correctamente exercida. E um principio de boa governacao,
consagrado nas democracias mais perfeitas que costumamos tomar por referéncia,
como é o caso da democracia americana desde que os pionneers chegaram ao Novo
Mundo.

A nivel nacional, de forma muito explicita, clara e inovadora, para a época, a CRP
também refere o principio da subsidiariedade como um dos principios fundamentais da
nova organizacao politica e do seu funcionamento, explicitado no ja referido art.© 6.9,
sobre o Estado unitario.

Também a Carta Europeia da Autonomia Local'’ reforca esta ideia quando aplicada ao
processo de descentralizacdo administrativa para o poder local, preferindo o exercicio
de competéncias a favor das autoridades mais proximas do cidadao, invocando razoes
de eficacia e economia.

Nos tratados europeus, a partir de Maastricht (1992)*8, foi reconhecido o valor da
subsidiariedade como critério para encontrar um equilibrio no exercicio de

16 protocolo Adicional & Carta Europeia de Autonomia Local, Utreque, de 16 de Novembro de 2009,
aprovado pela Resolucdo da Assembleia da Republica n.2 218/2019, de 19 de Julho de 2019, e ratificado
pelo Decreto do Presidente da Republica n.% 59/2019, de 25 de Outubro de 2019.

17 Carta Europeia da Autonomia Local, art.© 4, n.° 3 (Ambito da autonomia local): " Regra geral, o
exercicio das responsabilidades publicas deve incumbir, de preferéncia, as autoridades mais proximas dos
cidaddos. A atribuigao de uma responsabilidade a uma outra autoridade deve ter em conta a amplitude e a
natureza da tarefa e as exigéncias de eficacia e economia."

18 0 art.° 3-B do Tratado de Maastricht (renumerado depois com o n.° 5) afirma que: "1. A delimitacio
das competéncias da Unido rege-se pelo principio da atribuigdo. O exercicio das competéncias da Unido
rege-se pelos principios da subsidiariedade e da proporcionalidade. 2. Em virtude do principio da

7



competéncias concorrentes entre a Comunidade Europeia e os Estados-Membros. Tal
alteragao resultou da necessidade de mitigar o crescente «centralismo» da tomada de
decisao comunitaria, ideia reforcada no texto do Tratado (art.° 1.9, segundo
paragrafo) quando explicitamente afirma que "as decisdes serdo tomadas de uma
forma tdo aberta quanto possivel e ao nivel mais proximo possivel dos cidaddos".

A revisao constitucional de 1992, com a preocupacao de adequar a nossa lei
fundamental ao Tratado da UE, consagrou esta dimensdo externa do principio de
subsidiariedade no que respeita a forma de partilhar poderes entre o nivel europeu e o
nivel nacional, visando a construcdo europeia®®. A revis3o constitucional de 1997,
adaptou o texto da CRP ao Tratado de Amesterddo, ,fixando a actual referéncia ao
principio da subsidiariedade no n.° 1 do art.? 6.°.

Refira-se, finalmente, como observa o Prof. Carlos Blanco Morais, numa exaustiva
andlise a aplicacdo do principio da subsidiariedade®, a questdo polémica do papel da
subsidiariedade das regides administrativas face ao Estado central e aos Municipios,
levantada pela interpretacao do n.°1 do art.© 4.° da Lei Quadro das Regides
Administrativas (Lei n.° 56/91, de 13 de Agosto)?'. De facto, esta lei determina que as
regides administrativas, como colectividades intermédias, sejam simultaneamente
subsidiarias tanto perante o Estado como perante os Municipios. Refere esse autor que
"ao invés de o Estado, como colectividade maior, ser no exercicio de competéncias
compartilhadas, subsidiario em relagdo as futuras regides administrativa e estas,
subsidiarias em face dos municipios, o que se verifica é que a lei determina que as
regides, como entidades intermédias, sejam simultaneamente subsidiarias frente ao

Estado e aos municipios"%.

2.3 - O principio da descentralizacdo democratica da Administragao Publica

Quanto a descentralizagdo democratica, o legislador constituinte teve a preocupacgao
de a definir claramente, como outro principio fundamental da nossa organizagao,
associando-a a autonomia das autarquias locais. Como Estado de direito democratico

atribuicdo, a Unido actua unicamente dentro dos limites das competéncias que os Estados-Membros Ihe
tenham atribuido nos Tratados para alcancar os objetivos fixados por estes Ultimos. As competéncias que
nao sejam atribuidas a Unido nos Tratados pertencem aos Estados-Membros. 3. Em virtude do principio da
subsidiariedade, nos dominios que ndo sejam da sua competéncia exclusiva, a Unido intervém apenas se e
na medida em que os objectivos da acdo considerada ndao possam ser suficientemente alcangados pelos
Estados-Membros, tanto ao nivel central como ao nivel regional e local, podendo contudo, devido as
dimensdes ou aos efeitos da acao considerada, ser mais bem alcancados ao nivel da Unido." (Versao
Consolidada do Tratado da Unido Europeia, Jornal Oficial da UE, 7.6.2016).

19 CRP, n.% 6 do art.2 7.9: "Portugal pode, em condigGes de reciprocidade, com respeito pelos principios
fundamentais do Estado de direito democratico e pelo principio da subsidiariedade..., convencionar o
exercicio, em comum, em cooperacao ou pelas instituicdes da Unido, dos poderes necessarios a
construgdo e aprofundamento da unido europeia."

20 Carlos Blanco de Morais, "A dimens&o interna do principio da subsidiariedade no Ordenamento
Portugués", Revista da Ordem dos Advogados, Ano 58, Julho, 1998. Disponivel em:
https://portal.oa.pt/7Bf126882e-46db-4b97-bal7-fal14a2623d78%7D.pdf

2! Lei n.0 56/91, de 13 de Agosto, n.° 1, art.0 4.0 (Principio da Subsidiariedade): "A autonomia
administrativa e financeira das regides administrativas funda-se no principio da subsidiariedade das
fungdes destas em relagao ao Estado e aos municipios e na organizacao unitaria do Estado.

22 Obra citada, pag. 813


https://portal.oa.pt/upl/%7Bf126882e-46db-4b97-ba17-fa14a2623d78%7D.pdf

baseado na soberania popular, no pluralismo de expressao e na organizagao politica
democratica, a Republica Portuguesa visa "a realizacdo da democracia econdmica,

social e cultural e o aprofundamento da democracia participativa"*.

Sobre este tdpico, retenho de uma notavel obra de Gomes Canotilho e Vital Moreira,
em que a CRP é comentada exaustivamente nos seus fundamentos?*, os dois pontos
seguintes:

1. "O Estado portugués é um Estado democratico, porque esta baseado na
soberania popular (art.© 29 e art.% 3°-1) ou na vontade popular (art.© 19),
porque o poder politico é exercido através do sufragio universal, igual, directo e
secreto (art.© 109)". Mas também o é "porque assenta na participacao
democratica dos cidadaos na resolucdo dos problemas nacionais (art.? 9°/c)"
ou "porque é um Estado descentralizado, através da autonomia local e regional
(arts. 2259-2 e 235°-1)". "Mas o principio democratico da CRP nao se esgota
nestas trés componentes formal-organizatorias (democracia politica); ele exige
o seu desenvolvimento em outros campos: a democracia economica, a social e
a cultural®

2. "A democracia participativa diz respeito a intervencao dos cidadaos
individualmente ou através de organizacoes, nas tomadas de decisdo das
instancias de poder, ou dos préprios 6rgaos do poder... tratando-se de suprir a

distancia entre o poder e os cidaddos"*°.

Concluo que, a luz da CRP, a descentralizacdo e a democracia participativa adquirem
um caracter instrumental para aprofundar o nosso modelo democratico, valorizando a
proximidade da administracdao aos problemas e a intervencao responsavel do cidadao.

2.4 - A descentralizacao na Constituicao da Republica Portuguesa

Podemos concluir que a CRP consagrou os principios de caracter geral e também
podemos reconhecer que, com frequéncia, esses principios sao invocados no discurso
dos agentes politicos. Porém, infelizmente, nem sempre estiveram presentes nas
decisbes avulsas e, com frequéncia, as implicagdes que deles deveriam ser deduzidas
tardam a ser cumpridos com escrupulo. Tal inacgdo acaba por ser uma opgao politica,
mas contraditdria com o espirito e a letra da propria Constituicdo. E por isso que
entendo que deve ser verberada com vigor.

Note-se, a titulo de exemplo, o caso da Lei-quadro das Regides Administrativas®’ - dita
Lei da Regionalizagao - que, apesar de ter sido aprovada por unanimidade no
Parlamento, ndo teve qualquer continuidade pratica por parte do Governo de entdo.
Esta Lei, que mereceu um invulgar consenso na Assembleia da Republica, era
consonante com a CRP. Focada nas Regides Administrativas, era exaustiva,
considerando: i) competéncias, ii) atribuicdes dos seus 6rgaos, iii) como fazer a
transferéncia de servicos, iv) eleicdes, v) contratos-programa, vi) a forma da instituicao
em concreto. Cometia ao Governo a sua regulamentacao para, por decreto-lei,

23 CRP, art.0 2.0 (Estado de direito democratico).

241, 1. Gomes Canotilho e Vital Moreira, "Constituicio da Republica Portuguesa Anotada", volume 1,
Coimbra Editora, 2007.

%5 Idem, pag. 206.
% Idem, pag. 212.
%7 Lei .02 56/91 de 13 de Agosto de 1991.



estabelecer a matéria relativa a organizacdo de servicos e de pessoal. O que aconteceu
a sequir foi a inacgao por parte do Governo e pouco respeito pela vontade do
Parlamento, o que pode ser interpretado como desconfianga em relagdao ao processo
da regionalizacdo e a sua razao de ser.

Outro exemplo, mas de sentido contrario, é a Lei n.% 75/2013, de 12 de Setembro - 0
Regime Juridico das Autarquias Locais. A regionalizacao ja ficara em "banho-maria",
mas este diploma trouxe como novidade alternativa as regides administrativas, numa
iniciativa que considero mal enquadrada na Lei fundamental, uma nova figura - as
entidades intermunicipais - que tém caracter associativo e nao figuram na CRP como
autarquias locais. Reuniu-se assim num mesmo diploma a transferéncia de
competéncias do Estado para as autarquias locais e para as entidades intermunicipais,
e aprovou-se o regime juridico do associativismo autarquico.

Esta lei, parecendo querer introduzir novidades, incorre em graves incoeréncias:

e Em vez de consolidar como entidades intermédias as cinco regidoes-plano, ou
reciclar os 18 distritos, acaba por se fixar em 25 novas estruturas territoriais - as
23 comunidades intermunicipais (CIM) e as 2 areas metropolitanas existentes - e
imaginar que outras conurbagdes urbanas poderiam ser também areas
metropolitanas, definidas por critérios muito discutiveis. As CIM sao criadas como
associacoes publicas de autarquias locais para a prossecugao conjunta das
respectivas atribuigdes.

e Entre as atribuicdes consideradas de natureza publica, invadindo claramente
atribuicdes consagradas as comissdes de coordenacdo, contam-se®®: i) o
planeamento e a gestao do desenvolvimento econdmico, social e ambiental; ii) a
articulagao dos investimentos municipais de interesse intermunicipal; iii)
participacdo na gestdao de programas com fundos comunitarios; iv) o
planeamento de actuacOes de entidades publicas de caracter supramunicipal.

e Cabia-lhes também assegurar a articulagdo das actuagdes entre municipios e
administragdo central, em diversas areas, tas como: i) redes de abastecimento
publico e infraestruturas de saneamento basico e residuos urbanos; ii) redes de
equipamentos de salde; iii) rede educativa e formacao profissional; iv)
ordenamento do territdrio, conservacao da natureza e recursos naturais; v)
seguranga e protecgao civil; vi) mobilidade transportes; vii) redes de
equipamentos publicos; viii) promocao do desenvolvimento econémico, social e
cultural; ix) rede de equipamentos culturais, desportivo e de lazer; x) outras
atribuicOes transferidas pela administracao central ou delegadas pelos
municipios.

e Este diploma, que acabou por ter efeitos muito reduzidos, esquecia que as CIM
nao tém caracter autarquico, mas meramente associativo, enfermando de
representatividade e de legitimidade politica. Em contrapartida, sao
surpreendentes as vastas atribuicdes consignadas a estas CIM em matérias de
interesse intermunicipal, de natureza supramunicipal e de relagdo com a
administragao central do Estado, ainda por cima sem que os correspondentes
recursos humanos tenham sido previstos. Em suma, tratava-se de uma solugao
confusa, sem paralelo noutros paises europeus, cujo eventual sucesso ficaria
dependente do voluntarismo municipal e da capacidade de lideranca politica.

Tenho de reconhecer que o nivel intermunicipal pode conduzir a economias de custos
em operagoes que beneficiem dessa escala, como nos casos de: rentabilizagao de

28 | ei n.0 75/2013, art.0 81.0
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frotas, recurso a novas formas de planeamento de servicos e de redes de
equipamentos, maior racionalidade na manutencao de equipamentos e infraestruturas,
obtencao de financiamento ou de gestao integrada de sistemas intermunicipais.

Como exemplo de fungOes de natureza supramunicipal, podemos indicar: a gestao
integrada dos transportes escolares, a planeamento e gestao das redes de
equipamentos escolares, culturais ou sociais, bem como de saneamento basico.

Ha dominios que ainda nao foram testados em Portugal, mas que resultaram bem
noutros paises, neste nivel de entendimento intermunicipal, nomeadamente sobre
modelos de financiamento de infraestruturas (estradas municipais, por exemplo), em
regime de parceria publico-privada. De uma forma geral, sou de opinido que o escasso
sucesso destas operagOes a nivel das comunidades intermunicipais e nas areas
metropolitanas resulta destas instancias serem estabelecimentos publicos territoriais
com competéncias de mera atribuicdo, isto &, que resultam de uma decisdo legal ou
regulamentar, mas sem autonomia que sé a legitimidade politica directa consagraria.

Mais recentemente, em 2018, foi definida um nova Lei-quadro da transferéncia de
competéncias para as autarquias locais (leia-se municipios, mas também, embora de
forma menos expressiva, para o nivel das freguesias) e para as entidades
intermunicipais®®. Como novidade, introduz um calendario gradualista para a
transferéncia de competéncias. Sublinha o caracter universal dessas medidas, garante
que os equipamentos transferidos sejam objecto de prévia reabilitacdo e promete
associar recursos financeiras indispensaveis ao exercicio das competéncias
transferidas. Os dominios em que havia a intencao de transferir novas competéncias
s30 muito variados, 0 que constitui novidade e desafio®. Apesar das polémicas
conhecidas e de alguma tensao inicial, muitas competéncias do Estado central tém
vindo a ser transferidas para o nivel municipal sem problemas de maior. Temos de
reconhecer que esta proposta integra uma nova geracao de dominios, com menor
tradicdo de envolvimento municipal, o que pode significar inovacdo institucional®..

Encaram-se novas competéncias para os orgaos das freguesias, tanto descentralizadas
da administracao central como transferidas pelos municipios. Também se prevé o
inverso, competéncias municipais que passam a ser exercidas de forma articulada por
instancias intermunicipais que integrem os municipios que as decidam transferir.

O diploma, no seu art.? 42.9, faz uma referéncia a possivel criacdo de outras formas
de organizacao territorial autarquica, em conformidade com o previsto no n.° 3 do
artigo 236.9 da Constituicdo, nas areas metropolitanas de Lisboa e Porto, admitindo
que as competéncias transferidas para as entidades intermunicipais seriam ai exercidas
pela autarquia metropolitana respectiva, quando fosse criada. E interessante admiti-lo
porque significa que o legislador ndo teve duvidas, tal como eu préprio ndo tenho,

2 | ej n.0 50/2018, de 16 de Agosto de 2018.

30 Educagdo, ac¢do social, satide, protecgdo civil, cultura e patriménio, habitacdo, &reas portudrio-
maritimas e areas urbanas de desenvolvimento turistico e econdmico, praias maritimas, fluviais e
lacustres, informacao cadastral, gestdo florestal e areas protegidas, transportes e vias de comunicacao.

31 Estruturas de atendimento ao cidaddo, policiamento de proximidade, protecdo e satide animal,
seguranga alimentar, seguranga contra incéndios, estacionamento publico, modalidades afins de jogos de
fortuna e azar.
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sobre a legitima extensdo do conceito constitucional de autarquia, as duas
aglomeracdes metropolitanas do Pais®.

O referido preceito constitucional considera que ha trés categorias de autarquias

locais: freguesias, municipios e regides administrativas. As autarquias locais sdo
consideradas pessoas colectivas territoriais, com érgados representativos, fazendo parte
da organizacdo democratica do Estado. J& no império romano o conceito de municipius
era atribuido aos territorios com autogoverno, cujos habitantes tinham cidadania
romana e direito de voto na escolha dos seus representantes. Em Franga estas
instancias locais sdo designadas por colectividades territoriais. De uma forma geral e
independentemente da sua designagdo - municipio, autarquia local, colectividade
territorial - estas figuras pressupdem sempre a eleigdo dos seus 6rgaos por sufragio
directo e universal.

Importa reter que, em termos constitucionais, a regiao administrativa é também uma
autarquia local, naturalmente com competéncias regionais. E o nivel territorial com
caracter mais estratégico, onde se busca a racionalidade econdmica, se constrdi a
competitividade territorial, onde a aplicacdo da subsidiariedade tem sentido mais
critico. E importante que uma regido seja competitiva, porque disso depende o sucesso
do seu desempenho econdmico e social e o0 bem-estar dos que nela habitam, quando
se compara com outras regioes. Dessa forma faz sentido falar dos factores de
competitividade territorial, que determinam a escolha de investimentos externos e a
atraccao de novos agentes ou iniciativas, com impacto no seu desenvolvimento.

Tradicionalmente, os factores de competitividade de uma regidao estavam relacionados
com: a capacidade dos seus recursos humanos, a sua dotacdao em infraestruturas e
equipamentos, o grau de perifericidade em relacdo a lugares centrais. Ultimamente,
houve uma evolugao no sentido de valorizar factores de natureza mais imaterial, tais
como: a capacidade de produzir conhecimento, o sistema cientifico e tecnoldgico, a
estrutura de ensino superior, a riqueza das suas instituicdes culturais, o seu terciario
superior. Enfim, da criatividade, da capacidade de desenvolvimento e da inovacao.

Por outro lado, a CRP associa a organizacdo das autarquias locais ao principio da
descentralizacdo administrativa®, ja referido. Ndo havera ninguém que n3o reconheca
a vantagem de aproximar os servicos do Estado dos territdrios e dos cidadaos, tanto
por razdes de comodidade para o cidaddo como por racionalidade da prdpria
administracdo. No entanto, convém recordar a diferenca entre as duas formas de
organizacao dos servicos periféricos do Estado - a descentralizacdo e a
desconcentracdo. Ambas podem estar localizadas nos territdrios municipais ou
regionais - mas as entidades perante quem respondem é que ndo se podem confundir.
Enquanto a administracdo descentralizada depende directamente de érgaos de
soberania local (insténcias sufragadas por eleitores locais), a administracao
desconcentrada detém poderes delegados e responde perante uma tutela politica
centralizada e distante. As direcgOes regionais sectoriais, tal como as conhecemos, sao
servigos desconcentrados e nao descentralizados. Mesmo as CCDR, na sua nova
configuragdo, ndo deixam também de o ser drgaos desconcentrados, porque a eleicao
de alguns dos seus dirigentes é feita por um corpo eleitoral de representatividade
indirecta e respondem perante o Governo do Pais.

32 De facto, a CRP, no ponto 3, do art.® 236.9 (Categorias de autarquias locais e divisio administrativa),
explicita claramente no ponto 3, que "Nas grandes areas urbanas e nas ilhas, a lei podera estabelecer, de
acordo com as suas condigdes especificas, outras formas de organizagao territorial autarquica.”

33 Art.0 237.9 da Constituicdo da Republica Portuguesa.
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Também importa ndo confundir as regides administrativas portuguesas com as Regides
Auténomas insulares (da Madeira e dos Acores), as autonomias espanholas ou 0s
landers alemaes, cujos regimes de autonomia sao de natureza muito superior e
consagram verdadeiros governos regionais. O modelo constitucional portugués é muito
mais préximo da solugao regional francesa, ao optar pela regidao administrativa como
autarquia regional.

3. Porque nao foram implementadas as Regioes Administrativas?

No momento em que nos aproximamos da data em que a revolugao dos cravos faz 50
anos, faz sentido interrogarmo-nos porque nao foram implementadas as regides
administrativas em Portugal e recordar as vicissitudes porque passou o Unico
imperativo constitucional ainda por cumprir.

Apds a aprovacao da CRP, em 1976 e num contexto de aprofundamento do jovem
regime democratico, houve uma clara opgao politica no sentido de atribuir prioridade a
instalacdo do poder local - a nivel dos municipios e das freguesias - bem como esvaziar
algumas ameacas independentistas que afloraram nas ilhas atlanticas, instituindo as
Regides Autonomas dos Agores e da Madeira.

Em, 1980/81, a Alianca Democratica - PPD, CDS e PPM - previa no seu programa de
governo a instituicdo das regides administrativas. Chegou a ser publicado um Livro
Branco™*. Este trabalho teve o propdsito de alimentar um debate pUblico para recolha
de propostas e sugestdes, bem como fazer uma consulta aos partidos com
representacao parlamentar. Precedeu uma importante posicao politica do Governo
expressa numa resolucao do Conselho de Ministros sobre as "Linhas gerais do processo
de regionalizacdo do Continente"*, publicada um ano depois do acidente que vitimou
Sa Carneiro.

Pela sua clareza e pela forte vontade politica de cumprir o processo da regionalizagao,
vale a pena que olhemos o importante contelido desta orientacdo politica. Ai se referia
que "O Conselho de Ministros, reunido em 16 de Dezembro de 1981, resolveu aprovar
a versao final do documento de sintese relativo as linhas gerais do processo de
regionalizagao do continente, que inclui o respectivo calendario". "De acordo com o
programa eleitoral da Alianca Democratica, o VIII Governo Constitucional inscreveu no
seu proprio Programa o objectivo da regionalizacdo do continente. E este objectivo foi
qualificado como uma das quatro prioridades da accao governativa", fazendo "aprovar
em Conselho de Ministros as linhas gerais a que ha-de obedecer a conducao do
processo de regionalizacao durante o mandato do actual Governo, isto €, daqui até 15
de Outubro de 1984".

Continua afirmando que o texto dessa resolucdo "foi elaborado a luz do quadro
constitucional vigente" e enumera os principios orientadores a partir do conceito de
regionalizacao adoptado no "Livro Branco":

"O conjunto de medidas de caracter institucional que, integradas num processo
evolutivo ao longo do tempo, conduzem a criagdo de instituicoes regionais e ao
refor¢o da sua capacidade de decisdo autonoma'”.

Mas vai mais longe, quando diz que:

3% "L ivro Branco sobre Regionalizagdo", Ministério da Administracdo Interna, Secretaria de Estado da
Administragdao Regional e Local, 1980.

33 Resolugdo n.° 1/82, de 4 de Janeiro de 1982
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"Nos propositos do Governo ndo esta, portanto, levar a cabo apenas o processo
de desconcentracdo de fungoes, que consistiria unicamente na transferéncia de
alguns poderes de decisdo de orgdos centrais do Estado para orgdos periféricos
deles hierarquicamente dependentes. Do que se trata é de empreender uma
verdadeira e auténtica descentralizacdo regional, ou seja, a transferéncia de
atribuicbes e competéncias, de servigos e de recursos humanos, materiais e
financeiros, para entidades independentes do Estado - as regioes -, que serao
dirigidas por drgéos proprios, livremente eleitos e representativos das populacoes
qgue os escolherem.

Ou quando considera que a regionalizagdo nao se resume a um projecto de
descentralizagdo do Estado:

"E também uma forma de dignificagdo das populagoes, fazendo-as participar
activamente, através dos 0rgados regionais, num processo esclarecido de
desenvolvimento, evitando-se assim a existéncia de programas de crescimento
economico onde a dignidade do homem e a realidade fisica das regides sGo
esquecidas e evitando-se ainda a macrocefalia progressiva do Pals, as
assimetrias regionais, a emigracdo em massa dos mais jovens para as cidades do
litoral e para o estrangeiro e a desertificacdo do territorio, quer pelo abandono
da maior parte dos recursos, quer pelo subdesenvolvimento provocado pela
proletarizacdo e massificacdo das pessoas e destruicdo dos lagos culturais, sociais
€ economicos que unem as comunidades. A vontade das populagdes devera,
nessa medida, ser dinamizada pelo desenvolvimento regional, sem o qual ndo
teriam sentido as medidas e accoes a tomar, N&o seria possivel conseguir-se
avangar na regionalizacdo através de um processo exclusivamente juridico-
administrativo”.

Quanto aos trés principais fundamentos da politica de regionalizagao adoptada, com as
quais nao posso estar mais de acordo, a referida RCM enumera-os:

1. A necessidade de cumprir um imperativo constitucional. A Constituicdo de
1976 prevé, com efeito, a instituicdo no continente de regioes administrativas
como autarquias locais, devendo cada uma ter como orgdos a assembleia
regional, a junta regional e o conselho regional (Constituicdo, artigos 256.9 e
seguintes). Ha que dar execucdo a este esquema, por sinal o unico que, no plano
da organizacdo do poder politico, ainda ndo foi posto em pratica desde que a
Constituicdo entrou em vigor, em 25 de Abril de 1976.

2. A regionalizacdo € necessaria porque corresponde a uma orientacdo de base
da filosofia politica do Governo, da maioria que o apoia e da Alianca Democratica
- a orientacdo favordvel a descentralizacdo do Estado e a autonomia do poder
local - e porque so assim se consegue desenvolver politicamente o Pais, difundir
as responsabilidades em toda a sociedade, combater o gigantismo e a paralisia
do Estado, aproximar os servigos das populagoes, evitar a burocratizacéo,
assegurar em maior grau a participacdo dos cidaddos na gestao da
Administragdo Publica - numa palavra, vivificar e fortalecer a democracia.

3. A politica de regionalizagcdo do continente portugués € indispensavel como
exigéncia do desenvolvimento econdmico, social e cultural do Pais e da correccdo
das desigualdades pessoais, sectorials e geograficas que caracterizam ainda a
sociedade portuguesa.
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Transcreve ainda afirmagOes desassombradas de Sa Carneiro, enquanto Primeiro-
Ministro, na Assembleia da Republica, sobre o seu pensamento em relacao a
regionalizacdo, que considera ter ainda grande actualidade®®:

"A hipertrofia da capital e seus dormitorios, o atraso relativo da provincia, a
pobreza e a desertificacdo do interior, o desequilibrio entre as grandes cidades e
a maioria das outras cidades e vilas, o fosso que separa o mundo urbano do
mundo rural, o dualismo entre a sociedade industrial, em que jd comegcamos a
entrar, e a sociedade agraria, que ndo deixamos de ser, a desigual incidéncia do
fenomeno da emigracdo nas diferentes regibes do Pals, tudo tem contribuido, em
maior ou menor medida, para fazer de Portugal um pais profundamente
assimeétrico, onde as discrepancias de nivel de vida e de qualidade de vida sdo
enormes e as regioes ndo oferecem aos seus filhos, a partida, uma efectiva
lgualdade de oportunidades. Simultaneamente causa e efeito desta situagdo de
desequilibrio regional, a tradicdo centralizadora do nosso direito publico pos-
medieval chegou até aos nossos dias, tendo atravessado incolume o absolutismo
real, o liberalismo oitocentista, a Republica parlamentar e a ditadura corporativa.
A Revolucdo do 25 de Abril prometeu, ai também, grandes alteracoes, mas
também ar so a Alianca Democratica vai afinal cumprir outra grande promessa de
Abril",

Defende que o processo de regionalizagdo de um velho pais tradicionalmente
centralizado e estatizante como Portugal ndo pode ser feito com pressas exageradas
ou com precipitagao:

"A politica de regionalizacdo exige coragem, firmeza e sentido da continuidade,
mas também, simultaneamente, prudéncia, realismo e moderacdo, de tal forma
que se possa caminhar com passos muito seguros, evitando que avangos
prematuros venham a traduzir-se em retrocessos indesejaveis. A experiéncia
mostra que processos deste tipo, para se consolidarem em realizagoes
duradouras, levam bastante tempo, por vezes décadas. O Governo propde-se
implementar a orgénica da regionalizacdo do continente em trés anos - até fins
de 1984 -, mas estd consciente de que a transferéncia global de poderes,
SErvigos e recursos para as regioes, se nessa data ja podera ser significativa, so
num prazo de 10 ou 15 anos ficara devidamente completada e enraizada e
implica, em todos os momentos, desde o inicio, um elevado grau de participacdo
e de intervengdo das populagoes e regioes envolvidas",

Afirma ndao confundir a descentralizagao regional do Continente com o processo de
regionalizacao dos Acores e da Madeira, que a Constituicdo de 1976 também propiciou
mas em moldes sensivelmente diversos.

"Basta dizer que num caso se trata de regibes administrativas, no outro de
regides autonomas; no primeiro as regioes sdo autarquias locais, no segundo sdo
regides autonomas com estatuto proprio; no Continente as regioes tém caracter
administrativo, nas ilhas revestem natureza politico-administrativa. Ndo obstante
todas as diferencas, € inegavel, contudo, que o processo de regionalizacdo dos
arquipélagos atldnticos - mais complexo e mais avangado que o do continente -
fornece dados e elementos do maior interesse para a regionalizagcdo continental,
e o Governo ndo deixara de os tomar na devida conta’”,

% Discurso de apresentagdo do Programa do VIII Governo Constitucional, em 14 de Setembro de 1981.
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Acrescenta ainda os principios orientadores do processo de regionalizacdo do
continente:

e Dinamizacdo das associagoes de municipios;

e Valorizacdo da dimensédo regional do planeamento economico e social;

e Coordenacdo da politica de regionalizacdo com as ajudas ao desenvolvimento
regional constantes do programa de condigbes de acesso ao FEDER e ao
FEOGA,;

e Articulacdo do planeamento regional a médio prazo com a politica nacional de
ordenamento do territorio;

e Desconcentracdo dos servigos periféricos da administracdo do Estado a nivel
regional, a partir de uma divisdo do territorio com base na regido;

e Instituicdo das regibes administrativas como autarquias locais e eleicbes dos
respectivos orgdos representativos;

e Transferéncia para as regides administrativas das competéncias legais que
melhor forem exercidas a nivel regional € bem assim, transferéncias dos
servigos publicos, do funcionalismo e dos recursos financeiros necessarios ao
cabal desempenho daquelas competéncias;

e Acompanhamento do processo de regionalizacdo com as medidas adequadas
a reforcar a capacidade das demais autarquias locais, nomeadamente o0s
municipios, para exercitarem a autonomia que Ihes deve corresponder;

e Implementacao de programas de desenvolvimento regional integrado,

e (Coordenacdo dos investimentos das administracbes central e local visando
assegurar a maxima reprodutividade social dos recursos disponiveis;

e Revisdo do sistema de incentivos ao investimento, com acentuagdo do critério
de prioridade regional;

e Apoio a criacdo de sociedades de desenvolvimento regional;

e Valorizagdo das componentes locais de planeamento e de ordenamento do
territorio, designadamente através da elaboracdo de planos directores
regionais € municipals;

e Reconversdo e desenvolvimento do sistema de empreendimentos
Intermunicipars.

Quanto as grandes opcdes que condicionam o processo de regionalizacdo ou que
importara vir a tomar oportunamente na matéria, a RCM sublinha que o Governo
considera conveniente, neste momento, adiantar determinados aspectos e acentuar
alguns pontos:

1. "Convém esclarecer que um dos problemas mais controversos e de mais dificil
solucdo em qualquer processo de regionalizagdo do Pais - o problema da
natureza juridica a conferir as regides, enquanto entidades distintas do Estado -
estd entre nos de antemdo resolvido. Na verdade, a propria Constituicdo atribui
as regides administrativas a instituir no Continente a natureza juridica de
autarquias locais. £ nenhum projecto de revisdo constitucional se propde alterar
este aspecto. E, pois, um ponto assente - que muito facilita a preparagdo da
legislacdo a elaborar desde ja",

2. Quanto & drea de cada regido, estabelece a Constituicdo que deverd
corresponder a das regides Plano (artigo 256.9, n.° 2). Esta disposicdo €,
contudo, objecto de uma proposta de eliminacdo em sede de revisdo
constitucional, pelo que se impde aguardar que esta termine para se proceder,
entdo, a apresentacdo de uma proposta concreta de divisdo regional do territorio
€ que ndo pode deixar de ter em conta elementos e caracteristicas naturais.
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3. Até ld, so ha vantagem em que o assunto se€ja devidamente discutido e
esclarecido, aos mais diversos niveis... Torna-se necessario, realmente, optar por
um dos modelos possiveis, €, uma vez feita essa opcdo, definir em concreto os
limites propostos para cada regido administrativa ou para cada regido Plano.

4. O Governo ouviré todos o0s partidos representados na Assembleia da
Republica, da maloria e da oposicdo, € consultard todos os municipios,
nomeadamente através das respectivas assembleias municipais.

5. Outra das grandes opgdes que importara fazer diz respeito as atribuicoes a
conceder por lei a regido administrativa. Desta opcdo depende, com efeito, a
amplitude, ou o grau da descentralizacdo regional a empreender, €, tambéem,
obviamente, o seu significado politico. Entre o extremo de um sistema
fortemente centralizado que atribuisse as regides um papel de escassa relevancia
decisoria e o extremo oposto de um sistema totalmente descentralizado que
transformasse o sistema administrativo regionalizado num sistema de tipo quase
federal, o Governo propde-se optar por uma solu¢do intermediaria - a de uma
vincada descentralizacdo, temperada por critérios de eficiéncia economica,
eficacia administrativa e salvaguarda da igualdade dos direitos e deveres dos
cidadaos (Livro Branco, cit., p. 47)".

As regides administrativas terdo, no minimo, as seguintes atribuicdes segundo o
disposto na prépria CRP (artigos 257.° e 263.°9) ou de acordo com as implicacoes e
corolarios da propria ideia de regionalizagdo:

"Participacdo na elaboracdo e execucdo do Plano,;

Coordenacdo da accdo dos municipios;

Apoio aos municipios;

Direccdo de servigos publicos (regionalizados ou desconcentrados);

E, em geral, todas as atribuigcoes actualmente pertencentes aos distritos como

autarquias locais e as comissoes de coordenacdo regional, entidades que

serdo substituidas, respectivamente, pelas regioes e pelos orgdos regionais.

e Sendo as regibes autarquias locais, competir-lhes-a, também, nos termos
gerais, administrar liviremente o seu patrimonio, gerir o seu funcionalismo e as
suas finangas e exercer poderes regulamentares.

e O problema mais complexo serd, no entanto, o de saber quais os poderes e
servigos estaduais actualmente exercidos ou geridos pelo Governo - que
deveréo ser transferidos para a esfera propria das regioes.

e Ha sectores ou matérias onde a regionalizacdo deve considerar-se excluida

por definicdo - a defesa nacional, a politica externa, a seguranca publica, a

politica monetario e cambial, etc”.

Mas em quase todas as areas da administracdo de desenvolvimento - enquanto distinta
da administracao de soberania - havera por certo atribuicbes e servicos a transferir
para o ambito e responsabilidade das regides. A titulo de exemplo, lista as areas
seguintes:

"Turismo,

Ordenamento e ambiente;
Desportos;

Educacdo,

Juventude;

Emprego;

Saude;

Seguranga social;
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Agricultura;

Florestas;

Comeércio;

Pescas;

Industria;

Cultura;

Habitacdo e urbanismo,
Obras publicas;
Transportes”.

Prudentemente, acrescenta que "esta enumeragdo nao significa, obviamente, que cada
um dos sectores referidos possa ou deva ser regionalizado na totalidade ou na sua
maior parte: significa, sim, que em cada um desses sectores havera decerto algumas
atribuicoes e alguns servigos que poderdo ser regionalizados. Quais devam ser, em
concreto, essas atribuicoes e esses servicos a regionalizar - € matéria que o Governo
se propde estudar em profundidade nos proximos meses e sobre o qual ird ouvir todas
as propostas e sugestoes que lhe sejam feitas...".

A RCM que tenho vindo a comentar, de Janeiro de 1982, terminava estabelecendo um
calendario detalhado, com cinco fases, para executar o processo da regionalizacdao do
Continente, que deveria estar concluido até Outubro de 1984. Apesar destes firmes
propositos, o calendario ndo foi cumprido e o Governo da AD, apesar de dispor de
maioria parlamentar acabou por ndo concluir o mandato, o que se ficou a dever a
dissensoes internas da coligacdo, assim se frustrando uma vontade politica clara e
determinada. Vale a pena recordar o que aconteceu a seguir para compreender como
as vicissitudes politicas conjunturais conseguem comprometer as boas intengoes.

No inicio de 1983, o Presidente da Republica Ramalho Eanes dissolveu o Parlamento e
convocou eleicOes antecipadas, que se realizaram em Abril e deram uma maioria
relativa ao Partido Socialista. Como o Dr. Mario Soares se recusou a governar sem
estabilidade parlamentar, negociou um acordo de coligagdo com o Prof. Carlos Mota
Pinto (PSD) de que resultou o governo do Bloco Central que em matéria de
descentralizacdo regional ndo teve a mesma determinacdo programatica do anterior
governo da Alianga Democratica. O assunto ficou assim congelado por mais dois anos.

O ano de 1985, viria a revelar-se prédigo em acontecimentos politicos. Em Fevereiro,
Mota Pinto demite-se das suas responsabilidades tanto no PSD como no Governo do
Bloco Central, o qual, no entanto, ainda sobreviveu mais uns meses. Porém, com a
eleicdo do Prof. Anibal Cavaco Silva para a presidéncia do PSD, no Congresso da
Figueira da Foz, em Maio, o acordo de coligagao nao teve condicOes para se manter.
Uma nova dissolucdo do Parlamento tornou-se inevitavel, em Junho de 1885. As
eleicOes, convocadas para o inicio de Outubro, foram ganhas pelo novo lider do PSD e
assim se iniciou um novo e longo ciclo politico em que as questdes da regionalizacao e
da politica regional acabaram por gerar uma nova expectativa nos adeptos da
decentralizacao regional.

De facto, o governo presidido por Mario Soares ainda lograra assinar, em nome de
Portugal, o Tratado de Adesao as Comunidades Europeias de Espanha e de Portugal,
na simbdlica cerimdnia que teve lugar nos claustros do Mosteiro dos Jerénimos, a 12
de Junho de 1985. No dia seguinte, Rui Machete e os restantes ministros social-
democratas, demitiram-se do governo e a dissolugao parlamentar precipitou-se.

A adesdo conjunta de Portugal e de Espanha as comunidades europeias, que se tornou
efectiva a 1 de janeiro de 1986, teve um significado muito especial para os dois paises
ibéricos, mas foi também uma oportunidade para a ldgica regional. A Comissao
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Europeia tinha uma direcgao geral especificamente dedicada a politica regional (a DG
XVI, mais tarde designada por DG Regio). Os fundos estruturais tinham sido objecto de
uma revisao recente e, em especial, o FEDER (Fundo Europeu de Desenvolvimento
Regional) fora reforgado para apoiar os estados membros recém chegados, mais 0s
outros dois paises recentemente admitidos®” e que apresentavam indicadores de
desenvolvimento muito inferiores aos valores médios europeus®, como era o caso das
sete regides portuguesas. Podemos acrescentar que, nos anos que se seguiram, a
politica de desenvolvimento regional europeia nao cessou de ser reforgada tanto em
termos quantitativos financeiros, como qualitativos, pela introducao de novos
instrumentos e iniciativas® de que a politica regional muito beneficiou.

Mas, houve também impacto na organizacao internas dos estados-membros
beneficiarios desta politica de base regional. Cada Pais era convidado a apresentar
proposta de Planos de Desenvolvimento Regional (PDR) e a organizar-se, tanto a nivel
nacional como regional, para gerir e acompanhar a execucao dos Programas
Operacionais que estruturavam cada plano nacional. Em Portugal, estes imperativos
tiveram reflexo em termos politicos na organica do Governo, com ja referi acima, com
a criacao do Ministério do Planeamento e Administragao do Territdrio, mas também em
termos administrativos, com as tarefas de coordenagao nacional da politica de
desenvolvimento e sua avaliacdo cometidas a direcgbes-gerais centrais* e a gestdo
operacional dos programas regionais as CCR*.

O programa do X Governo Constitucional* em relacdo a descentralizacdo regional ndo
foi tdo longe nos seus propodsitos como o anterior governo da AD, apesar de expressar
alguns dos principios constitucionais e de, durante o seu mandato, terem sido tomadas
algumas decisdes promissoras, como a aprovacgao da Lei Quadro das Regides
Administrativas®™. Esta aprovacdo culminou um processo legislativo muito participado,
com propostas de lei apresentadas por todos os partidos, e teve como desfecho a
aprovacao de um texto votado por unanimidade das forcas parlamentares.

Vale a pena aprofundar um pouco mais a analise do referido programa de governo.

As suas orientagdes programaticas estruturavam-se em grandes eixos sendo que os
mais relevantes seriamos os dois primeiros sobre como: "Organizar o Estado" e
"Desenvolver a Economia". Nao deixa de ser curioso aos nossos olhos de hoje como se

37 Irlanda (1981) e Grécia (1973)

% 0 acesso aos FEDER, de uma maneira geral, estava reservado as regides com um PIB per capita,
medido em paridade do poder de compra, inferior a 75% da média comunitaria.

% Refiro dois exemplos: o novo Fundo de Coesdo, criado pelo Regulamento (CE) n.° 1164/94, de 16 de
Maio, para o apoio especifico a projetos nos dominios do ambiente e das redes transeuropeias; a iniciativa
comunitaria INTERREG (lancada em 1990), para apoio a Cooperacgdo Transfronteirica e Inter-regional.

40 De que sdo exemplos: a DGDR - Direcciio Geral do Desenvolvimento Regional; o Departamento Central
de Planeamento, o Departamento de Acompanhamento e Avaliacdo (Lei Organica do Ministério do Plano e
da Administragdo do Territorio, Decreto-Lei n.° 130/86, de 7 de Junho).

*1 pela referida lei organica "as comissdes de coordenacdo regional sdo os organismos incumbidos de, no
respectivo ambito regional, coordenar e executar as medidas de interesse para o desenvolvimento da
respectiva regido, promovendo as necessarias acgdes de apoio técnico e administrativo as autarquias
locais nela compreendidas, em ligagao com os servigos centrais envolvidos na sua realizagdo" (art. 46.9) e
"s30 os 6rgaos regionais de planeamento previstos na Lei n.° 31/77, de 23 de Maio" (art.° 47).

42 programa do X Governo (portugal.gov.pt), www.historico.portugal.gov.pt/media/464036/GC10.pdf
(consultado em 14 de Outubro de 2023).

* Lei .2 56/91, de 13 de Agosto.
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viam entdo as prioridades da governagao e como se arrumavam as questoes por
grandes temas.

No que diz respeito a organizacdo do Estado, por exemplo, ndo ha uma preocupagao
de tomar a CRP como referente de enquadramento, entrando deliberadamente nos
grandes temas, de forma muito seca e pragmatica: "defesa nacional, seguranca
interna, justica, poder local, politica externa, modernizagdo administrativa". Porém,
contém preceitos muito objectivos, referindo por exemplo em relagao ao "poder local"
que "o Governo faz do seu fortalecimento e da melhoria das condigdes do seu exercicio
um dos pontos fulcrais do seu programa", mas induzindo no espirito do leitor que a
nocao de poder local se restringiria ao escalao municipal que, entdao com 10 anos de
experiéncia, se impunha sem a concorréncia da autarquia regional, também prevista
na Constituigao.

Mas, reconhecia-se o0 impacto que a adesao a Europa comunitaria iria ter no
desenvolvimento regional, quando refere que "os meios financeiros disponiveis
conhecerdo um aumento significativo, nomeadamente através da contribuicao dos
fundos comunitarios e em especial do FEDER". Também introduzia uma nota de
clareza sobre a importancia do nivel regional quando diz que "sera da convergéncia
das actuagOes aos niveis central, regional e local que se espera uma maior eficacia de
accao, onde certamente avultara a celebracdo de adequados contratos-programa".

E no capitulo reservado ao Desenvolvimento da Economia que trata separadamente o
Planeamento e o Desenvolvimento Regional, assumindo a "definicdo de um conjunto
de medidas de politica que sao susceptiveis de contribuir para a atenuacao das
assimetrias regionais". Considera no entanto que, "se o objectivo maior do Governo no
que respeita a politica regional, se pode traduzir no progressivo robustecimento do
sistema produtivo que seja susceptivel de introduzir um processo de desenvolvimento
equilibrado, autdnomo, duradouro e sustentado, a questdo ndo é tanto no enunciado
dessas medidas e acgdes, mas muito mais na busca do método que faca com que elas
se potenciem em torno daquele objectivo". E anda: "se é relevante saber o que ha
para fazer neste particular, assume papel determinante saber como é que se vai
fazer". Sente-se a inspiracdo do pensamento do Prof. Luis Valente de Oliveira quando
se afirma que "uma actuacdo desta indole vai reclamar muito no que respeita a
coordenagao de diferentes politicas sectoriais a nivel central e regional, bem como na
definicdo de normativos precisos com vista a preparacao dos diferentes tipos de
planos. Assim, e dentro de um principio de economia administrativa, serdo
estabelecidos adequados sistemas que possibilitem a desconcentracdo e
descentralizagao de fungdes, designadamente daqueles que revelem maior impacto
nas accoes de desenvolvimento regional".

Nao duvido da intencao programatica do X Governo Constitucional fazer avancos no
processo de regionalizagao, em paralelo com a organizacaio de apoio ao
desenvolvimento regional determinado pela politica europeia e pelo padrao da
organizacdo administrativa regional comunitaria, de que iriamos beneficiar em termos
financeiros, a um nivel a que ndo estdvamos habituados. Estes textos refletem
porventura que houve um uso prudente na linguagem para ndo perturbar os espiritos
mais centralistas e sensiveis ao "fantasma regional", que ja os havia entao, mas ainda
andavam escondidos.

De facto, a realidade veio confirmar estes receios, mesmo e apesar de, em 1991, o
Parlamento ter aprovado uma orientagdo clara a favor de uma préxima implementacao
da autarquia regional, como referi acima. Bruscamente, em 1994, e sem que uma
razao plausivel tivesse sido apresentada, o directério do PSD tomou a decisdao de
interromper os avanco feitos e adiar a implementagao das regides administrativas.
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Recordo-me, a este propdsito, de um comentario que mais tarde ouvi ao Eng.° Eurico
de Melo, que na altura era vice-primeiro-ministro desse Governo, no sentido de
considerar que um dos mais importantes influenciadores na decisao de Cavaco Silva
teria sido o presidente do governo espanhol - Filipe Gonzalez - o qual Ihe invocara o
risco de descontrolo orcamental e da despesa publica que, em sua opinido, se
adensara em Espanha com a implementagao do regime autondmico. Por ironia, na
década seguinte, o autonomismo espanhol foi considerado o factor mas decisivo para o
continuado sucesso da economia espanhola®. Uma amarga frustracdo ficou em todos
aqueles que alimentavam a expectativa de ver cumprida a reforma regional em
Portugal. Mas vale a pena dar a palavra aos protagonistas.

Luis Valente de Oliveira, no seu muito interessante livro de memdrias, exprime o seu
desapontamento desta forma™:

"Foi com espanto quando, por volta das zero horas e trinta do dia 29 de Julho de
1994, tendo acabado de conciliar o sono, fui despertado subitamente por um
telefonema do Primeiro-Ministro que me vinha perguntar se descentralizacdo era
a mesma coisa que regionalizagdo e vice-versa... Respondi-lhe que a
regionalizacao pressupunha a conjugacao de dois processos, um de
descentralizacdo e outro de desconcentracdo, mas que na sua esséncia era a
constituicdo de instancias regionais com autonomia de decisdo em dominios
definidos por lei. Acrescentou que estava em reunido da Comissao Politica do
partido (PSD) e que discutiam a oportunidade de retirada do processo de
regionalizacao do nosso programa de acgao, substituindo-o pela
descentralizacdo, em torno do qual havia acordo generalizado. Insisti que a
descentralizacdo fazia parte integrante da regionalizagdo, mas percebi gque ele
néo estava a prestar atencdo a minha justificagéo. Como se pode imaginar ja ndo
dormi nessa noite."

A surpresa e estupefaccdo, segue-se uma tentativa de explicacio das razdes que
poderiam ter motivado tal decisao intempestiva:

"Eu ndo integrava a Comissao Politica, mas sabia que tinha sido convocada para
uma reunido no dia 28 de Julho, a ultima antes das férias. Pelos vistos,
prolongara-se para depois da meia-noite... Foi com inquietagdo que peguei nos
Jjornais na manha seguinte. Mas eles, obviamente, ndo diziam nada, dada a hora
tardia a que tinha terminado a reunido. Mas as radios ja estavam em alvorogo”...

"Pelo fim da manha comecei a fazer telefonemas a alguns membros da Comissao
Politica. Também tinham ficado surpreendidos pela proposta. Ela tinha sido
apresentada por um dos elementos mais conservadores da Comissdo Politica que
a justificou com a necessidade de criar "um facto politico” antes da partida para
férias!... O Governo estava em baixa, sendo necessario dar mostras da sua
actividade e iniciativa. A falta de melhor, anunciar-se-ia o fim da regionalizacéo

“ Afirmacao feita em Lisboa por Francisco Javier Rojo Garcia (presidente do Senado Espanhol entre 2004
e 2011), numa conferéncia promovida pela Camara de Comércio e Industria Luso-Espanhola, a que assisti.

* Luis Valente de Oliveira, "Trilhos - Memdrias. Por vezes, Quase um Diario", 12 volumes, Edigdes Gémeo,
Versdo digital, Porto, 2022, Volume 10, capitulo XXXIV - "Regionalizagdo", pp. 195 e seguintes.
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que, para o proponente, iria ter uma repercussao imensa sobre as massas que
rejubilariam e com isso restaurariam a imagem do Governo. "

Infelizmente esta ndo foi a Unica vez que o preceito constitucional para instaurar a
autarquia regional foi instrumentalizada politicamente, ndo cuidando que assim se
acentuaria o modelo centralista em Portugal.

De facto, pouco tempo depois, na revisao constitucional de 1997, durante o primeiro
Governo de maioria socialista de Anténio Guterres, a regionalizagao passou a ser
condicionada & realizacdo prévia de um referendo. A subtil e artificiosa iniciativa foi do
PSD que assim conseguiu iludir a vontade do PS regionalizar o Pais, que estava contida
no programa de governo apresentada aos eleitores pelo partido que vencera as
eleicdes em 1995. Recorde-se que, a época, era presidente do PSD um habil professor
de Direito - o Prof. Marcelo Rebelo de Sousa - que sabia bem que um preceito
constitucional ndo era referendavel. Sé a divisdao do territdrio nacional em regides era
susceptivel de escolha. O comprometimento da regionalizagao teria de ser mais
sofisticado. A formula encontrada, isto &, as perguntas submetidas a referendo, em
minha opinidao embaragaram definitivamente o processo, como veremos adiante.

Convém referir as posicoes entretanto assumidas pelos diferentes partidos politicos
depois da aprovacao parlamentar da Lei Quadro da Regionalizacao, em 1991. O PS
apesentou dois projectos de lei sobre a criacdo das regides administrativas *. O Partido
Comunista Portugués apresentou trés projectos de lei, em 1993, definindo regras para
a instituicdo em concreto das regides administrativas, para as finangas regionais e para
as suas atribuicdes”. O Prof. Valente de Oliveira, também nas suas memdrias™,

explica até onde foi a coeréncia do PSD com a decisdo da sua Comissao Politica. De
facto, o Grupo Parlamentar do PSD teve a coragem de apresentar um projecto de
revisdo constitucional propondo, simplesmente, a eliminacdo da referéncia as regides
administrativas no texto da Constituicio™ que, curiosamente, tinha como seu primeiro
subscritor o Dr. Pedro Passos Coelho. Estes varios propositos tiveram pouca
consequéncia, nem a favor da implementagao das regides administrativas, nem para as
eliminar definitivamente da CRP. Perante o programa eleitoral do PS, que ganhou as
eleicoes em 1995 e que previa a instituicdo das regides administrativas, era necessario
encontrar formas mais subtis para afastar o Pais do cumprimento da lei fundamental.

Diga-se, em abono da verdade, que o PS cometeu um grave erro de calculo politico ao
propor um mapa de divisao regional pouco consensual. Entendeu que tanto a Regiao
Norte como a Regiao Centro (as Beiras) deveriam ser subdivididas em duas regioes -
uma interior e outra litoral - ao arrepio de uma pratica de 30 anos de politica de
desenvolvimento regional, que sempre defendeu como padrao regional espacos de
maior escala, integrando maior variedade de realidades sub-regionais, dentro dos quais

6 Projecto de Lei n.0 721/V, de 11 de Abril de 1991 e o Projecto de Lei n.° 94/VI., em 1993.

* Projecto de Lei n.° 91/VI, de 25 de Fevereiro de 1992, Projecto de Lei n.° 93/VI, de 25 de Fevereiro de
1992, e o Projecto de Lei n.° 231/VI de 17 de Novembro de 1992.

* "Trilhos", Volume 10, capitulo XXXIV - "Regionalizacdo", pp. 199.
9 Projecto n.® 8/V, de 21 de Setembro de 1994.
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melhor poderia ser concebida uma politica de coesao inter-regional. Isolar regides com
menos oportunidade de desenvolvimento nunca foi boa solugao para as fazer sair do
seu estado de atraso. O mapa das cinco regides, coincidentes com as NUT II, tinha a
maior razoabilidade e era convergente com os esforcos ja feitos no sentido de
aproximar os servicos desconcentrados do Estado dessa escala geografica.

Ao propor um mapa com oito regioes, o PS deu aso a que muitos regionalistas,
nomeadamente da area do PSD, tivessem argumentos para nao votarem
favoravelmente quando o referendo se concretizou.

Mas regressemos ao referendo. Em 1995, o PS nao tinha maioria absoluta e precisou
de se entender com o PSD para viabilizar o seu governo, cedendo nas exigéncias feitas
em sede da revisao constitucional de 1997, sobre a instituicao em concreto das regioes
administrativas. O art.® 256.° passou a estabelecer *° que:

1. A instituicdo em concreto das regibes administrativas, com aprovacao da lei de
instituico de cada uma delas, depende da lei prevista no artigo anterior >’ e do
voto favoravel expresso pela maioria dos cidaddos eleitores que se tenham
pronunciado em consulta directa, de alcance nacional e rélativa a cada drea
regional.

2. Quando a maioria dos cidaddos eleitores participantes nio se pronunciar
favoravelmente em relacdo a pergunta de alcance nacional sobre a instituicdo em
concreto das regibes administrativas, as respostas a perguntas que tenham tido
lugar relativas a cada regido criada na lei ndo produzirdo efeitos.

3. As consultas aos cidaddos eleitores previstas nos numeros anteriores terdo
lugar nas condigoes e nos termos estabelecidos em lei orgénica, por decisdo do
Presidente da Republica, mediante proposta da Assembleia da Republica,
aplicando-se, com as devidas adaptacgoes, o regime decorrente do artigo 115.°
(sobre a figura do Referendo).

Para blindar, mais ainda, o processo da instituicao em concreto das regioes
administrativas, foi introduzida outra fatal alteragao constitucional. No art.© 115 da
CRP, sobre o pronunciamento do eleitor por referendo, foi acrescentado um novo
ponto (n.° 11), que introduziu uma importante restricao, quando reclama que "o
referendo s tem efeito vinculativo quando o nimero de votantes for superior a
metade dos eleitores inscritos no recenseamento”.

N3o é preciso ser perito em direito constitucional para compreender que ndo faz
qualquer sentido referendar um preceito constitucional. Se a CRP nao foi referendada
porque haveria de ser uma das suas regras? O proprio artigo 115.° recorda que "sdo
excluidas do ambito do referendo as alteracdes a Constituicao" (ponto 4.°). Neste

%0 | ei Constitucional n.o 1/97, de 20 de Setembro, 4.2 Revisao Constitucional.

31 Art.0 255.9 (Criacdo Legal das Regides Administrativas) "As regibes administrativas sdo criadas
simultaneamente, por lei, a qual define os respectivos poderes, a composicdo, a competéncia e o
funcionamento dos seus 6rgdos, podendo estabelecer diferenciagdes quanto ao regime aplicavel a cada
uma."
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sentido, ha um acordao do Tribunal Constitucional de 1998 que confirma o que acaba
de ser dito:

"Claro € que a lei de criacdo das regides ndo € ela mesma, referendavel.
Referenda-se, isso sim, o modelo incluindo o mapa e o essencial do regime que
nessa lei é estatuido e que tem, depois, de reflectir-se na concreta instituicdo das
regides. E esse modelo, incluindo o mapa e o essencial desse regime que tém de
ser sufragados pelos cidaddos eleitores, pois é o voto favoravel expresso da
maioria dos cidaddos eleitores que autoriza o legislador a instituir em concreto as
regides. ">

A regionalizacao ndo pode, portanto, ser objecto de referendo. Mas ha outras razoes
que desaconselham referendar a sua instituicdo em concreto.

A questdo regional é de natureza estratégica, tendo a ver com a organizagao
administrativa do Estado e com o desenvolvimento equilibrado do conjunto nacional.
Foi uma opgao esclarecida do legislador constitucional, tal como muitas outras. Porém,
temos de admitir que ndo tenha a mesma ressonancia no cidaddao comum, quando
comparada com outras questOes que se prendem com as aspiragoes do seu
quotidiano. Foi o que aconteceu em relacdo a participacao no referendo, cujos
resultados revelaram pouco interesse pelo tema, conduzindo a uma abstencao superior
a 50%. Pode dizer-se que o que estava em causa era essencialmente o mapa regional
e que o eleitor deveria ter opinido sobre quais as fronteiras regionais que lhe seriam
mais convenientes. Mesmo que fosse ldgico, mas nao foi sé isso que o referendo
suscitou.

Também importou a natureza das duas questdes que foram estabelecidas, a que se
refere o art.© 256, acima citado™:

a) A primeira, dirigida a todos os cidadaos eleitores recenseados em territorio
nacional com a seguinte formulagao: ’

"Concorda com a instituicdo em concreto das regioes administrativas?"

b) A segunda, dirigida aos cidadaos eleitores recenseados em cada uma das
regides delimitadas pela Lei n® 19/98°*, de 28 de Abril, com a seguinte formulacdo: *

"Concorda com a instituicdo em concreto da regido administrativa da sua area de
recenseamento eleitoral?”

Acontece que a primeira pergunta, so teoricamente faz sentido, porque pode chegar a
transformar o objecto do prdprio referendo, porque contém uma importante
ambiguidade: tanto pode ser lida como referéncia as regides delimitadas na Lei n.°
19/98, como por poder ser interpretada como um pedido para avalizar o principio da
regionalizacao. Neste caso, uma resposta negativa a esta pergunta pode esconder uma
motivacdo contra o principio constitucional, o que, afinal, nao é constitucional.

Como se viu, os adeptos do centralismo aproveitaram a campanha que precedeu o
referendo para combater a reforma que a regionalizacao implicava, brandindo o

52 Acorddo n.© 532/98 do Tribunal Constitucional, que procede a fiscalizacdo preventiva da
constitucionalidade e da legalidade da proposta de referendo aprovada pela Resolugdo da Assembleia da
Republica n° 36-B/98 (proposta da realizagdo de referendo sobre a instituicdo em concreto das regides
administrativas), ponto 3.1.

>3 Resolucdo da Assembleia da Republica n° 36-B/98, de 30 de Junho, sobre a "Proposta de realiza¢do de
referendo sobre a instituicdo em concreto das regides administrativas".

>* Lei da criagdo das regiGes administrativas.
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argumento populista do risco de aumento da despesa publica, ndo cuidando da
racionalidade administrativa que a regionalizacdo implicou de facto em todos os paises
onde foi implementada.

Também ndo se compreende como um processo que implica a descentralizacao de
poder politico possa ser condicionado pela vontade de um tergo da populagao
portuguesa, aquela que vivendo na Area Metropolitana de Lisboa mais tem beneficiado
do modelo centralizado do Estado. Podiam ter admitido que a reforma regional iria
contribuir para a reducao do congestionamento administrativo na capital, ter um
reflexo positivo na mobilidade desse territorio e reduzir a elevada disfuncao urbana a
que chegou. Porém nada disso importa aos adeptos do centralismo.

Em relacdo & segunda pergunta, pode implicar a incongruéncia de colher respostas
positivas em varias regioes periféricas do Pais, mas ser-lhe retirado qualquer efeito, se
guem viver no Centro contribuir para uma resposta negativa a primeira pergunta. No
minimo, pode penalizar a coesao nacional.

Na realidade, tudo faz supor que as alteragOes cirdrgicas operadas na revisao
constitucional de 1989 parecem nao ter tido como propdsito sendao comprometer
definitivamente a instituicdao em concreto das regides administrativas em Portugal.

4. Comissao Independente para a Regionalizacao

Uma vez explicadas as razOes por que nao foram implementadas as autarquias
regionais no Continente, importa acrescentar uma importante iniciativa do Parlamento,
perfeitamente coerente com as posigdes que anteriormente assumiu.

Refiro-me a decisdo, tomada em 2018, que criou uma Comiss&o Independente para a
Descentralizacdao, com a missao de proceder a uma profunda avaliacao independente
sobre a organizacgao e as fungoes do Estado. Essa Comissao deveria igualmente avaliar
e propor um programa de desconcentracdao da localizagdo de entidades e servigos
publicos, assegurando que a presenca do Estado no territdrio fosse mais coerente.

Tal comissdao seria composta por especialistas de reconhecido mérito, com
competéncias no ambito das politicas publicas, da organizacdo e das fungdes do
Estado. Tanto os membros da Comissao como o respectivo coordenador foram
designados pelo Presidente da Assembleia da Republica, ouvidos os Grupos
Parlamentares, assim garantindo que responderia perante o Parlamento. Ficou
expressamente dito que preocupacao dominante era que ficasse salvaguardada a sua
autonomia e a sua independéncia.

Entregar a responsabilidade para definir orientagdo em matéria sensivel como esta,
ndo era usual em Portugal. Porém, nos ultimos anos, tal pratica tem feito o seu
caminho. Refira-se a este proposito o reconhecido trabalho efectuado por uma CTI
(Comissdo Técnica Independente) de indole semelhante, criada pelo Parlamento para
analisar a dupla vaga de incéndios florestais de 2017, cujos impactos negativos e
dimensdo assumiram o caracter de catastrofe nacional®® *’. O Governo de ent3o,

55 Lei n.© 58/2018, de 21 de Agosto.

% "Andlise e apuramento dos factos relativos aos incéndios que ocorreram em rande, Castanheira de Pera,
Ansido, Alvaiazere, Figueird dos Vinhos, Arganil, Gois, Penela, Pampilhosa da Serra, Oleiros e Sertd, entre
17 e 24 de Junho de 2017, Comissdo Técnica Independente, Assembleia da Republica, Outubro, 2017.

25



tomou uma decisdo inédita e meritdria, ao assumir que adoptaria as medidas que tal
CTI recomendasse, 0 que veio a cumprir. A0 assumir esse compromisso, reduziu a
hipotese do tema ser instrumentalizado politicamente e credibilizou o ambiente de
trabalho da prdpria comissao.

Uma situagdo com algum paralelismo é a que rodeou a criacdo da Comissdo Técnica
Independente para avaliar as opcOes estratégicas para aumentar a capacidade
aeroportuaria da Regidao de Lisboa, coordenar e realizar uma Avaliacao Ambiental
Estratégica, incluindo as diferentes hipdteses de localizagio do Novo Aeroporto®.
Apesar do tema ser de grande complexidade e ter de ponderar muitas variaveis, houve
prévia convergéncia politica®. Foi criada a expectativa de que o trabalho da CTI possa
vir a ser Util para a tomada de uma rapida decisao politica.

4.1 Mandato Cometido

Regressando a Comissao Independente para a Descentralizacdao, importa referir que o
mandato que Ihe foi cometido era muito ambicioso. Para além do propodsito geral ja
referido, a lei da Assembleia da Republica conferia a comissao atribuicdes especificas,
tais como®:

"a) Promover um estudo aprofundado sobre a organizacdo e fungdes 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 presenga do Estado no territorio;

¢) Assegurar uma analise comparativa de modelos em paises da Unido Europeia
e da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Economico (OCDE);

d) Organizar e garantir um programa de auscultacdo e debates publicos com
entidades, em particular as dreas metropolitanas, as comunidades
intermunicipais, as comissoes de coordenagdo e desenvolvimento regional, a
Associacdo Nacional de Municipios Portugueses e a Associacdo Nacional de
Freguesias.”

Tal estudo deveria ainda incluir®:

a) A ponderacdo das possibilidades de aplicacdo dos varios niveis de
descentralizagdo,;

b) A delimitacdo das competéncias proprias do nivel infra estadual;

> "Avaliac8o dos incéndios ocorridos entre 14 e 16 de Outubro de 2017 em Portugal Continental”,
Comissao Técnica Independente, Assembleia da Republica, Marco, 2018..

%8 Resolugdo do Conselho de Ministros n® 89/2022, alterada pela RCM n® 86/2023.

% Neste caso a decisdo n3o teve origem no Parlamento, mas houve igualmente um compromisso,
estabelecido entre o Governo e o principal partido da oposicao.

%0 | ej referida, ponto 1 do art.0 2.9,
®! Ficava assim claramente excluida das atribuicdes da CTI a descentralizacdo municipal.

82 | ej referida, ponto 2 do art.° 2.0,

26



¢) A avaliacdo dos recursos e meios, proprios e a transferir, ajustados as
competéncias a definir e ao seu cumprimento,

d) A anélise dos graus de eficiéncia dos modelos a propor e respetivas vantagens
comparativas;

e) Um cronograma de execucdo referencial.

Resta acrescentar que o relatério da Comissdo Independente deveria conter
"recomendacOes e propostas que entenda pertinentes, que sao tomadas como
referéncia para as iniciativas legislativas subsequentes que se revelem necessarias"®>.
Porém, como infelizmente tantas vezes ocorre na politica portuguesa, apesar de ter
feito propostas e recomendagdes nada aconteceu a seguir. Considero que é muito
negativo em processos como este abrir expectativas, usando um instrumento
poderoso, depositando confianca em comissdes técnicas independentes de grande
competéncia, para depois desprezar as suas recomendacdes e as suas propostas de
accdo. Assim de descredibilizam procedimentos e se compromete a confianca do
cidaddo.

4.2 Metodologia adoptada

A CTI contratou estudos especializados dos dominios da Administracao Publica, do
Ordenamento do Territdrio e da Economia Regional.

Também pediu e recebeu contribuicdes importantes:
e do INE, em matéria de estatistica territorial,
e da Agéncia para a Modernizagao Administrativa,
e e de Instituicdes do Ensino Superior.
Fez audicOes institucionais na Administracao do Estado, por exemplo:
e na Direccao Geral do Territdrio,
e no CES - Conselho Econdmico e Social.

Ouviu especialistas em financas regionais. Para garantir o contraditorio ndo deixou
também de auscultar personalidades reconhecidamente criticas do processo de
regionalizacao e estimulou ainda contributos individuais.

Procurou enriquecer o Relatdrio com informacao e sugestdes, com valor comparativo e
que representassem boas paticas em outros paises.

Tudo isto conduziu a um trabalho rigoroso e sério, cujo valor técnico facilitara um
debate mais alargado e uma decisdo politica mais fundamentada.

4.3 Relatorio: estrutura, orientagoes e recomendagoes

Pela sua importancia, mas sem procurar ser exaustivo, vou procurar respigar 0s
aspectos que me pareceram mais relevantes do relatério da Comissdo Independente
para a Descentralizagao.

%3 Lei referida, ponto 1 do art.° 6.9,
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Com sentido de utilidade, o Relatdrio registou alguns aspectos mais equivocos que foi
identificando na fase de audicdo, até para clarificar a natureza do seu trabalho,
nomeadamente:

e A andlise da descentralizagdo municipal nao faz parte das atribuicoes da

comissao,

e A regionalizacao e a descentralizacdo nao sao vias alternativas, porque a

regionalizagdo € uma componente da descentralizacdo,

Segundo a CRP, regides auténomas e regioes administrativas sdo conceitos
distintos, correspondendo-lhes solugdes com poderes politicos de graduagao
muito diferente,

e As regibes administrativas sdao autarquias locais, o que significa que a

administracdo local ndo se pode identificar apenas com os municipios.

O Relatério dedica um capitulo® & relacido entre o modelo territorial do
desenvolvimento e o processo de descentralizagao (e desconcentracdo) para os niveis
regionais e sub-regionais, sublinhando algumas deias basicas:

Esses processos ndao podem deixar de reflectir a heterogeneidade do Pais, que
os condiciona e obriga a solugdes diversas e adequadas a cada territorio;

O modelo territorial do desenvolvimento tem de ser baseado nas situagoes
existentes, com um objectivo de coesdo, justica e competitividade, o que
excluiu dicotomias simplificadoras (Norte/Sul, litoral/interior, urbano/rural);

Mesmo sendo relevantes, estas dicotomias "ndo permitem leituras integradas,
estratégicas e prospectivas da diversidade do Pais, nem proporcionam uma
visdo adequada a insercao em territdrios mais vastos: ibérico, europeu,
intercontinental e global";

As relagdes, entre os territdérios e a descentralizagdo de atribuicbes e
competéncias para niveis subnacionais, reclamam solugdes compativeis com a
dimensdao e a configuracdo geografica das regides administrativas, para
cumprirem bem a sua missao;

Isso remete para outras questOes decisivas: a dimensao das regides
administrativas, a sua massa critica e a sua capacidade instalada;

A logica do desenvolvimento integrado recusa politicas centradas nas regides
de maior potencial econdmico e, em compensacao, politicas assistencialistas
para as regioes menos desenvolvidas;

Uma politica nacional de desenvolvimento tem de cuidar de todas as regides
usando medidas que compensem as desigualdades entre elas, prosseguindo
objectivos de coesao, competitividade e equidade;

Diversidade regional reclama diferenciagdo de intervengdes, pelo que uma
politica nacional de desenvolvimento ndao pode resultar exclusivamente de
decisOes centralizadas, pelo que tem de valorizar o contributo das partes.

Sobre a descentralizacao administrativa para entidades intermunicipais e regioes
administrativas faz um diagndstico das varias questdes suscitadas por esse propdsito,

%4 Relatorio referido, Parte I, pag. 43 e seguintes
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resultado da analise comparada com a situacdao de outros paises e de opinides
recolhidas nos processos de audicdo® de que destaco as seguintes observagdes:

Sobre as formas de cooperacao intermunicipal importa analisar os modelos de
governagao e as relacdes entre os diferentes niveis administrativos para evitar
sobreposicoes;

Quanto as areas metropolitanas faz recomendacdes para as duas hipdteses
alternativas: caso das areas metropolitanas existirem sem a existéncia de
regides administrativas e para o caso de virem a ser criadas;

Se as regides forem criadas, as areas metropolitanas devem manter a atual
natureza intermunicipal, nao defendendo a criacado de autarquias
metropolitanas, que a alinea d) do art.2 n.° 236.° da CRP admite;

A OCDE ndo recomenda quatro niveis de poder para Portugal - nacional,
regional, sub-regional e municipal - por ndo ser adequado, excluindo o escalao
sub-regional;

Quanto as CIM, sugere que mantenham o seu caracter associativo
intermunicipal, mas admite que possam receber atribuicoes e competéncias da
administracdo central, por contratualizacdo e em funcao das capacidades
existentes;

Sendo criadas as regides administrativas, deve ser acautelada uma definigao
clara das suas atribuicdes e competéncias, para garantir compatibilidade com
as das CIM;

Possiveis ajustamentos no actual mapa das CIM s6 deveriam ser feitos ao fim
de cinco anos, evitando excessiva flexibildade;

A criacdao das regides também pode obrigar a acertos no regime juridico das
CIM (Lei n.© 75/2013).

Quanto as regides administrativas e depois de toda a andlise comparativa internacional
e das audicOes feitas, o Relatorio faz recomendacdes assertivas que merecem ser aqui
resumidas®®:

Estudos da OCDE mostram que ha uma correlagdo entre desenvolvimento e
descentralizacdo, sendo que é aos paises mais desenvolvidos que
correspondem maiores graus de descentralizacdo, mas também o contrario -
0s paises mais centralizados s3o os menos desenvolvidos;

A tendéncia nos paises da Unido Europeia vai no sentido de reforcar o papel
dos niveis subnacional e supramunicipal;

Reconhece que em Portugal o grau de centralismo das decisdes politicas se
tem vindo a acentuar, num a crescente debilidade da administragao central
desconcentrada, com elevados custos a nivel de eficacia, eficiéncia e equidade
na provisao de servigos aos cidadaos, acentuando, em especial nos que vivem
no interior, um sentimento de abandono e isolamento;

O relatério considera que é necessario proceder a um reforco do nivel
subnacional dando resposta articulada e coerente em 4 objectivos: i)
racionalizacao do processo de tomada de decisdao, ii) aprofundamento da
governacao democratica, iii) politicas publicas mais ajustadas a diversidade

65 Relatorio referido, Parte II, pag. 87 e seguintes
% Relatorio referido, Capitulo 2, pag. 114 e seguintes
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territorial existente, iv) melhor prestacdo de servicos publicos aos cidadaos,
mas que é descentralizacdo regional a que melhor responde de forma
integrada a estes quatro objectivos;

Portugal é o estado-membro da UE com maior dimensdo geografica com
apenas dois niveis de administracdo e possui um numero de habitantes que é
superior ao dos paises com os trés niveis administrativos (nacional, regional e
local);

O debate sobre a regionalizagdo (vantagens, desvantagens e riscos) reclama
um cabal esclarecimento a nivel conceptual, legal (limites constitucionais) e
operativo (regionalizacdo como um meio e nao como um fim);

A regionalizacdo é um processo que tem de ser gradual, programado,
faseado, monitorizado e avaliado, sendo que, numa 1.2 fase, deve reforcar as
politicas de ambito transversal com base nas actuais CCDR (desenvolvimento
regional, ordenamento do territdrio, cidades, ambiente, cooperacdo regional e
transfronteirica), com maior intervencao regional na concepcao dos programas
regionais e sectoriais, financiados pela UE e com incidéncia na regiao;

O mapa das regides administrativas deve coincidir com as actuais regides de
planeamento, dado o conhecimento acumulado, a vantagem da continuidade e
menores custos associados a transferéncia;

As regides devem coincidir com as NUT II ou resultar de uma agregacao de
NUT II, resolvendo situagdes disfuncionais actualmente existentes entre
regides plano e NUT II;

No que diz respeito ao Sistema de Governo das Regides Administrativas®’, o Relatdrio
analisa os diferentes modelos vigentes nos nossos restantes niveis autarquicos e para
os seus diferentes érgaos, que resultam da CRP, importando reter aqui apenas as
ideias Uteis para a nossa reflexao:

Discorre sobre a questdo da tutela administrativa das regides, da coordenagao
da actuacao da administracao desconcentrada e sobre as vantagens e
inconvenientes da figura controversa de '"representante do Governo"
(equivalente ao perfect régional francés)®, que tem fungdes de coordenacdo
das accOes da administracdo central mais relevantes para o seu territorio
regional);

De qualquer forma o relatério recomenda que a tutela administrativa do
Estado continue entregue ao Governo, nos termos da alinea d), do art.© 199.0
da CRP;

Aprofunda as implicacOes das regides no sistema eleitoral, questao complexa
gue nao importa aqui explicitar, mas que o Relatdrio desenvolve com detalhe;

%7 Relatério referido, Parte III, pag. 161 e seguintes

68 Embora a figura do Representante do Governo resulte da CRP (art.2 262.9), ela ndo é obrigatodria,
podendo ser-lhe atribuidas fungdes de coordenagdo das acgGes da administragdo central mais relevantes
para o territério regional. Pelo lei organica das CCRN (DL n.° 228/2012, de 25 de Outubro) a dita
coordenacao é hoje cometido a um Conselho de Coordenagdo Territorial. Mas o Relatério considera que
"esta solucdo ndo € suficientemente satisfatdria, por o problema estar a nivel da coordenacdo
interministerial e ndo ao nivel da CCDR e dos servigos locas" (Relatério referido, pag. 176).
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e Sobre o referendo recorda o que escapa a percepgao de muitos e que eu ja
referi antes: "que a regionalizacdo ndo é referendavel, mas apenas o
mapan69.

4

e Considera que "a instituicdo em concreto das regides administrativas
tornaram-se um processo de grande complexidade e morosidade por forca da
revisao constitucional de 1997"... forcando também o seu enviesamento no

sentido de dificultar a concretizacdo da regionalizacdo"”°.

O Relatoério, de acordo com o mandato recebido, ainda tece consideracdes minuciosas
sobre um cronograma de execugao referencial do processo, orientagdes sobre o
financiamento das regides administrativas, fundos regionais de coesao e investimento
publico, com um Util corpo de recomendacoes.

Sistematiza sugestOes relativas a deslocalizagdo administrativa, com um capitulo
especifico sobre a valorizacdo do Interior e sobre a relagdo entre a descentralizagao e
a modernizacao administrativa. Considera, por exemplo, que a regionalizagdo possa
ser uma oportunidade para testar novas formas de simplificar, optimizar e tornar mais
eficiente a relagdo da administracao com o cidaddo, aproveitando para que as novas
estruturas regionais valorizem os atributos das melhores praticas administrativas, de
transparéncia nos procedimentos e de compromisso dos dirigentes regionais no
combate a corrupcao e ou outros ilicitos.

Finaliza com algumas ideias sobre a producao de estatisticas territorializadas e de
indicadores de avaliagdo de politicas publicas. Também procura exaltar a importancia
dos sistemas regionais de inovagao a construir com as instituicoes de ensino superior e
outros entidades do sistema de valorizagdo do conhecimento, tudo no sentido de
alavancar o nivel tecnoldgico regional e a competitividade do tecido empresarial.

De acordo com a Lei que criou a Comissao Independente, o respectivo Relatério
deveria obrigatoriamente conter recomendagdes e propostas que entendesse
pertinentes para poderem ser tomadas como referéncia para as iniciativas legislativas
subsequentes. Porém, para haver resultados, tudo depende do que acontecer a seguir.

5. Impacto da adesao nos indicadores regionais

Gostava de trazer a esta reflexao a importancia que teve para as regides portuguesas
a nossa adesao as Comunidades Europeias, feita em 1986 conjuntamente com
Espanha, pelo acesso aos fundos estruturais de apoio ao desenvolvimentos.
Analisemos a evolugao dos indicadores habituais do PIB/capita, entre o ano da adesao
(1986) e 0 ano em que a base estatistica regional mudou (2003)’!. O quadro seguinte
compara a posicao relativa das regides portuguesas com a média nacional e,
simultaneamente, confronta estes indicadores com os da vizinha regiao da Galiza e a
média de Espanha, entre aquelas duas datas, tudo em relacao a média europeia.

%9 Relatério referido, pag. 192.
70 Relatorio referido, pag. 193.

! Em Novembro de 2002, com o argumento de melhor aproveitar os fundos estruturais, operou-se uma
alteracdo da definicao da NUT II da capital, substituindo-se "Lisboa e Vale do Tejo" pela "Regido de
Lisboa". Esta nova NUT II passou a integrar duas NUT III - "Grande Lisboa" e a "Peninsula de Setubal".
Em contrapartida, o "Oeste" e o "Médio Tejo" transitaram para a Regido Centro e a "Leziria do Tejo" para
a Regido Alentejo.
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Crescimento e convergéncia relativos

PIB/capita em PPC, em relacdo a média da UE

1986 2003 Variacao
Portugal 55,10% 72,70% 17,6 pp
Norte 51,10% 57,40% 6,3 pp
LVT 79,20% 104,30% 25,1 pp
Espanha 69,80% 97,40% 14,4 pp
Galiza 55,00% 76,60% 11,5 pp

Comentando as variagdes em pontos percentuais podemos concluir que:

e Portugal, em termos médios, convergiu melhor que Espanha;

e A Regiao de Lisboa e Vale do Tejo, foi a regiao portuguesa que mais beneficiou
da politica de convergéncia;

e O Norte de Portugal foi a regiao portuguesa mais penalizada;

e A evolugdo da Galiza, parece sugerir que a preocupacao de coesao territorial
esteve mais presente em Espanha que em Portugal e que ai a convergéncia foi
bem mais equilibrada.

Posto isto, é legitimo perguntar: O que é que as regides espanholas tiveram de
diferente e que se revelou eficaz? A resposta parece simples e inequivoca: poder
regional.

Estes indicadores, por muito que isto custe a aceitar, revelam que a coesao regional
pode transformar-se num conceito vazio e que a opgao pelo modelo centralista da jeito
a muita gente para manter situacdes de privilégio. Também torna legitimo que nos
questionemos se ainda faz sentido voltar ao tema de descentralizagao regional, dado
que os que, na minha geragao, nela se empenharam estao hoje atingidos por um
sentimento de desilusao e de desanimo em relacdo a esta importante reforma. No
entanto, quando pensamos nos mais novos e sonhamos no seu futuro, temos que
concluir que as motivagdes continuam a ser as mesmas: a descentralizacdo politica
esta na esséncia da democracia e a subsidiariedade continua a ser uma bandeira das
democracias mais sélidas e avancadas.

Periodicamente, a classe politica parece ter um rebate de consciéncia e empenha-se na
descentralizacdo, mas depressa esquece o nivel regional e se fica pelo nivel municipal.
Os mais ardilosos, usam de argumentos subtis para justificarem a concentragao de
recursos na capital. Veja-se a polémica, em 2018, por causa do Estado portugués ter
usado na Area Metropolitana de Lisboa recursos do Feder que, em fase de
programacao tinham sido consignados a outras regidoes, com a invocagao do efeito spil/
over, isto &, porque o investimento feito em Lisboa teria impactos induzidos no resto
do Pais.
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Outro exemplo: com os fogos florestais de 2017, ficdamos todos mais despertos para a
incerteza e a miséria do "mundo rural", para a aparente condenacao do "Interior". E
nestes momentos criticos que se reconhece a urgéncia da descentralizacdo politica.

6. Custos de o Continente nao ter sido regionalizado

No presente ano, comemoramos o 50.° aniversario da Revolugao de Abril e
recordamos o significado das suas conquistas para 0 nosso bem-estar colectivo. Seria
interessante que avalidssemos o custo para o pais por ndo termos implementado a
reforma regional. Deveriamos deter-nos no percurso feito e nos resultados
conseguidos em matéria de coesao territorial, em especial depois de 1986.
Independentemente de ser inquestionavel o progresso alcangado e as mudancgas
estruturais conseguidas, que se traduziram numa aproximacgao de Portugal aos
padrdes dos paises do mundo mais evoluido, ainda podemos constatar muitas
disfungdes, em termos de justica relativa entre territdrios. Eis algumas consideragdes
possiveis:

¢ O centralismo acentuou-se, em Portugal;

e Portugal, ainda é hoje o pais da OCDE com menor despesa publica a nivel sub-

nacional (<20%);

As assimetrias entre regides acentuaram-se;

Ha injustica e iniquidade na aplicagao dos recursos pelos territdrios;

Os interesses regionais estdo sub-representados nos niveis centrais de decisao;

E completamente inaceitavel que haja quem aceite e defenda que o0 nosso

desenvolvimento continue assente num modelo dual e assistencialista: o centro

como locomotiva e o resto do territdrio a beneficiar por arrastamento...

e A base distrital ndo faz qualquer sentido como circulo eleitoral;

e Os melhores exemplos de inovagao, felizmente, encontram-se dispersos pelas
regides. Nao o aproveitar é perder oportunidades para a economia nacional;

e Nao foi s6 a economia que se ressentiu do défice de descentralizacao regional.
Foi o talento regional que nao foi potenciado, para beneficio do Pais como um
todo;

e Enfim, foi a democracia que se ressentiu e saiu prejudicada.

A democracia fortalece-se com o reforco da identidade dos territdrios e com o
contributo de cada parcela para a coesao do todo nacional. A disparidade regional
manifesta-se de forma difusa em diferentes dominios sectoriais, sendo a incorrecta
afectacao de recursos uma fonte de problemas e tensdes. Com frequéncia é o
resultado de praticas tradicionais que acabam por ser objectivamente injustas, nao
premiando o mérito. Muito acontece por insuficiente escrutinio politico a nivel regional.
O exemplo que vou apesentar é paradigmatico, prendendo-se ao o sucesso das
instituicdes nacionais de I&D e ao seu reconhecimento. Refiro-me ao confronto da
posicao relativa destas instituicdes do Norte de Portugal no contexto nacional.

Nos quadros seguintes, com dados da FCT (Fundacao para a Ciéncia e a Tecnologia)
relativos a avaliacdo plurianual das unidades de I&D, com classificacao de "muito bom"
e "excelente" (para o periodo de 2020-2023) e ao financiamento correspondente
atribuido, relativo a investigacdo de doutoramentos e bolsas’>. Confrontando os

72 Contas feitas a partir da "Proposta de Avaliacao e Financiamento Plurianual de Unidades de I&D para o
periodo 2020-2023 Resultados Provisorios de 336 Unidades de I&D", FCT, 24 Junho 2019,
https.//s3.0bservador. pt/wp-content/uploads/2019/06/25080929/lista-de-resultados-de-
avaliaccca7acc830-unidades-para-publicaccca7acc830_24062019.pdf
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respectivos indicadores da RN (Regido Norte) em relagdo ao Pais, pode apurar-se a
seguinte situacao singular: 1. A RN representa 69 das 232 unidades nacionais de I&D,
com aquele tipo de classificacao, isto é 30,9% do toral nacional. 2. As unidades de I&D
da RN, relativas aquelas classificagOes, correspondeu um financiamento plurianual
relativo de 55,96 milhdes de euros, em 351,3 milhdes de euros (apenas 15,9% do
total nacional), isto é, uma percentagem de cerca de metade do que Ihe caberia se a
afectacao fosse da ordem de grandeza do nimero de unidades. Mesmo que
quiséssemos relativizar esta discrepancia, temos que reconhecer que alguma coisa esta
errada neste processo e pode ser levado a conta de critérios discutiveis porque
conduzem a uma situacao de evidente disparidade.

Numero de Unidades de I&D financiadas pela FCT
com avaliacao de “"Muito Bom” e “Excelente”

FCT - Avaliacao Plurianual de Unidades de I&D (2020-2023
Regiao Norte <--> Portugal

up UM [Outras RN |Total RN| PT |[RN/PT
Muito Bom 14 15 9 38 118 [32,2%
Execelente 18 6 7 31 105 |29,5%
Total 32 21 16 69 223 |30,9%
% RN 46,4% (30,4% /| 23,2% | 100,0%
% PT 14,3% |94% | 7,2% 30,9%

Recursos e Investimento das Unidades de
I&D financiadas pela FCT com classificacao de
“"'muito bom” e “excelente”

FCT - Financiamento Plurian. Unidades de I&D (2020-2023)
Regido Norte <--> Portugal

Outras |Total
up UM |RN RN PT RN/PT

Investig. Doutor. 1160 | 802 | 362 | 2324 | 15099| 15,4%
Novas bolsas dout. | 119 83 36 238 | 1447 16,4%
Investim. total (M€)| 27,35 | 19,52 | 9,09 | 55,96 | 351,3 15,9%
Investim. % RN 48,9% |34,9%16,2%]100,0%
Investim. % PT 7,8% | 5,6% | 2,6% | 15,9%
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7. O Centralismo e os seus maleficios

Como ja referi, considero que o centralismo compromete os designios de coesdo
nacional. E legitimo interrogarmo-nos sobre as razdes da sua persisténcia e
perenidade. Acontece que o centralismo da jeito, porque facilita o /obbing e a
capacidade de influéncia junto do poder: ao nivel da decisdo politica, mas também das
grandes empresas, das profissoes liberais, até da comunicacdo social e da banca.

Mas pior ainda, o centralismo publico contagia as instituicdes privadas. Raros sao os
grupos econdmicos (bancos, seguradoras, grupos industriais) que, tendo nascido em
territdrios periféricos, se conseguem manter nas cidades onde se formaram. Algumas
instituicdes bancarias chegaram a ter grande sucesso, como foi o caso do Banco do
Minho”?, ha cerca de cem anos. Porém, perante os percalcos induzidos pela grande
depressao, entrou em dificuldades na década de 30, acabando por ser encerrado em
1939, nao tendo merecido ser salvo por Salazar, porque este se convenceu que esta
instituicdo apoiara uma iniciativa revolucionaria contra o regime.

Em tempos mais recentes, até os organismos publicos cujas sedes sociais
estatutariamente foram localizados no Porto, mas acabaram por ser transferidas para
Lisboa. Foi o caso do IAPMEI que foi localizado no Porto, dada a proximidade com a
maior concentragao de pequenas e médias empresas a Norte ou, mas que acabou por
estabelecer a sua base operacional a partir de Lisboa. Algo parecido aconteceu com a
API (Agéncia Portuguesa para o Investimento) que, tento sido criada no Porto, ndo
resistiu a uma operagao de integracdo em uma instituicoes ja existente em Lisboa,
alegando-se duvidosos ganhos de eficacia.

Podia ainda lembrar o caso da sede do Instituto de Investigacao Veterinaria que, por
decisdo politica deveria vir ocupar as excelentes instalacoes construidas para o efeito
em Vairao (Vila do Conde), o que nunca chegou a acontecer, dadas as reacgoes
corporativas dos respectivos funcionarios e dirigentes. Ou a saga da localizagao do
INFARMED - Autoridade Nacional do Medicamento e Produtos de Saude, I. P. - que um
dado governo decide deslocalizar para o Porto, decisao que nao foi cumporida.

Faz sentido invocar a escolha de paises de dimensdo préxima da nossa, como € o caso
dos Paises Baixos, que souberam dispersar por cidades que nao fazem parte da
primeira constelacao urbana (Haia, Amesterdao, Roterdao), actividades, servicos e
instituicdes, sem qualquer perda de eficiéncia econdmica e com ébvios ganhos para o
equilibrio espacial do pais. Deslocalizaram servigos publicos para cidades de menor
dimensado que assim se especializaram na prestacao de servicos num determinado
segmento da administracdo. Recordo-me de um caso que visitei - Apeldoorn - cidade
secundaria de 150.000 habitantes onde se localiza a administracao publica fiscal
holandesa e servicos afins, como o Instituto do Cadastro Neerlandés. Esta opcao
estimulou a concentracdo de servicos privados especializados em matéria fiscal e
financeira, atraindo gabinetes de advocacia, consultores fiscais, notariado, etc. Alguém
que precise de resolver questdes dessa natureza é em Apeldoorn que encontra solugao
especializadas para os seus problemas.

Entre nds, mais de uma vez, foi sugerido em Coimbra fosse explorada a competéncia
juridica ai instalada em torno da sua Universidade, para localizar servigos avancados de
Justica, como por exemplo o Supremo Tribunal de Justica ou o Tribunal Constitucional.
Porem, ha uma persistente atitude preconceituosa contra este tipo de solucdes, que

73 Fundado em 1864, com sede em Braga e varias delegacdes em cidades portuguesas e
brasileiras, O Banco do Minho chegou a ser uma das mais importantes instituicdes bancarias do
Pais,
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com s6 com a descentralizagao regional seria possivel contrariar. Entendo que o que
faria sentido era estudar, de uma s6 vez, um conjunto de medidas de deslocalizagao
de servicos publicos de forma a dispersar competéncias da administracdo pelo
territorio Nacional.

Porque estamos em Serralves, termino este capitulo com uma anedota real que, a este
proposito, faz sentido contar aqui. Um dia, ja um pouco distante, discutindo com o
Ministro da Cultura os factores de sucesso do projecto de Serralves, fui surpreendido
com um surpreendente juizo desse responsavel politico: "- Sabe, eu tenho uma grande
admiracao pelo projecto de Serralves, pela forma com se afirmou em termos nacionais
e como tem contribuido para a projeccao da arte portuguesa contemporanea no
exterior. Hoje, Serralves constitui um pdlo inquestionavel da Cultura Portuguesa.
Porém, ainda ndo é um projecto verdadeiramente nacional... ". Naturalmente que
fiquei surpreendido, limitando-me a perguntar se o requisito para ser "nacional" seria
ter de ser localizado na capital do Pais.

8. Que futuro para a descentralizacao regional em Portugal?

Conclui acima que ainda faz sentido falar da descentralizagdo para o nivel regional,
mas parece util procurar distinguir entre as razdes técnicas e as razOes de natureza
mais politica que ainda condicionam esta descentralizacao.

Quanto as razdes de ordem técnica, comegaria por invocar que descentralizar para o
nivel municipal é insuficiente. Se isso era verdade no periodo constituinte de 1975/76,
por maioria de razao o é hoje. A vida em Portugal é agora muito mais complexa. Os
problemas de nivel sub-nacional e que ndo sejam meramente locais, aumentaram em
nimero e em sofisticacao, reclamando serem tratados acima do nivel municipal, em
funcao da sua especificidade territorial. Por outro lado as competéncias regionais sao
de natureza supramunicipal, nao fazendo sentido pedir ao nivel local que trate delas.
As CIM (Comunidades Intermunicipais) podem contribuir para a convergéncia de
entendimentos e para concertacao de questdes entre municipios. Mas, nao sao um
bom receptaculo para receber atribuicdes de natureza regional, dada a sua reduzida
escala territorial. Além de que, como ja referi antes, ndo tem natureza autarquica, mas
meramente associativa. Falta-lhes a legitimidade politica directa.

As competéncias regionais sao de natureza estratégica, correspondem ao primeiro
nivel sub-nacional. O escaldo regional corresponde € o nivel dptimo para avaliar o
impacto, o ajuste, a adequacao de cada politica nacional as especificidades de cada
territdrio. O que esta em causa é a racionalidade econdmica e social, bem como a
competitividade territorial, sendo o nivel regional o que melhor garante esse designio.

A adequacao das politicas aos territorios € um dos lemas da politica regional. Ha
muitos aspectos em que o nivel regional é propicio ao desenvolvimento de novas ideias
e formas de actuar. Podia afirmar que o escalao regional facilita a inovagao e agiliza a
relacao entre as IES (Instituicdes do Ensino Superior) e a estrutura produtiva mais
dinamica. Trago como reforco desta afirmacdo a circunstancia de entre as seis IES que
optaram pela sua transformagao em fundagdes publicas com regime de direito
privado’, estarem trés universidades (Minho, Porto e Aveiro) e um instituto politécnico

& InstituicOes de ensino superior publicas de natureza fundacional, prevista na reforma de Mariano Gago,
art.0s 129.0 a 137.9 do RJIES (Regime Juridico das Instituigbes de Ensino Superior, Lei n.° 62/2007, de 10
de Setembro).
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(Cavado e Ave, em Barcelos)”, todas elas sediadas nas areas de maior inovacdo e
cujas economias estao mais orientadas para a exportacdo de bens transacionaveis e
mais sofisticados.

Poderia lembrar que a intensidade de exportacao (valor das exportacoes de bens e
servicos em relacao ao PIB) tem crescido muito favoravelmente. Entre 2000 e 2020,
subiu de 20% para cerca de 30%, no Pais, enquanto na Regido Norte este indicador
estava acima da média nacional mais de 10 pontos percentuais. A ambicao nacional
era poder chegar a valores da ordem de 60%°, em poucos anos, objectivo que s se
conseguira com o bom desempenho e especializagdo produtiva de cada regido.

Regressemos as razoes que condicionam a implementacdo da descentralizacao
regional, agora de natureza mais politica. Estamos perante um dilema. Devemos
admitir a CRP tal como esta hoje definida, aceitando a realizacdo de novo referendo,
mesmo correndo o risco do resultado ndo ser vinculativo, dado o desinteresse ja
manifestado ha mais de 25 anos? Ou, em alternativa, devemos aproveitar a proxima
revisao constitucional para corrigir a mudanca artificiosa introduzida em 1997?

Ha quem entenda que, dado ter havido um pronunciamento num determinado sentido,
nao é politicamente aceitavel alterar as regras da consulta feita. Os defensores desta
posicao acham que assim se daria mais valor a decisdo para concretizar o modelo
regional. Eu nao partilho dessa opinidao. Por tudo o que disse, considero que a
instituicdo em concreto de um principio da CRP ndo precisa de ser referendada. O
Parlamento tem toda a legitimidade para propor uma solucao regional, discutir as suas
implicacoes e instituir em concreto as regides administrativas. Fazer o contrario é
persistir num erro. E persistir num erro é errar duas vezes.

Temos de reconhecer que manter o0 modelo centralizado do Estado tem sido
extremamente negativo para o Pais. Nao ha tempo a perder, mesmo que o contrario
continue a ser defendido de forma ardilosa. Qualquer razdo conjuntural é usada para
adiar a descentralizagao regional, esquecendo que esta seria uma importante reforma
do Estado. Portugal ndo pode continuar desalinhado com a norma europeia dos paises
da sua dimensao. Reconhego que se trata de uma reforma que implica muito trabalho
de concertacdo, negociagao e convergéncia politica, até porque implica outras
reformas (a lei eleitoral, por exemplo, incluindo a delimitagdao dos circulos eleitorais,
dado que a prdpria CRP prevé a extingdo dos distritos, quando forem criadas as
autarquias regionais). Os préprios habitos de fazer politica seriam alterados. A
experiéncia francesa, cujo modelo é muito proximo daquele que a CRP prevé para o
nosso Pais, revelou que essa alteracdo de habitos pode ser saudavel para densificar a
democracia e conferir maior racionalidade na organizacdao econdmica e social do
Estado. Acontece que nds, portugueses, somos pouco ousados quando se discutem
mudangas. Mesmo que as vantagens antecipadas por uma alteragao sejam
relativamente claras e haja termos externos de comparagao, desconfiamos e
preferimos nao arriscar. Assim, diria, ndo saimos da "cepa torta" e nao nos podemos
lamentar de ver os outros passarem-nos a nossa frente, porque se tonaram mais ageis
e competitivos em termos da organizacao administrativa do territdrio.

9. Riscos de um novo referendo

7> As duas restantes IES que optaram pelo regime fundacional sdo a Universidade Nova de Lisboa e o
ISCTE.

76 Segundo o INE, em 2023, o PIB portugués foi de 265.503 M€. Com um valor da exportacdo de bens de
77.603ME e de servigos de 51.694ME, a intensidade exportadora de bens e servigos ficou-se pelos 48,7%.
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Mesmo sendo Util o debate sobre as vantagens da descentralizacdo regional, é
arriscado enviesa-lo, comegando por por em causa um preceito que ainda é um
imperativo constitucional. Isso parece-me ser um precedente inaceitavel. Tenho que
admitir que é legitimo promover ajustamentos a CRP, mas isso tem de ser precedido
de um debate sério a partir dos principios fundamentais. Todavia, ja ndo me parece
legitimo por em questao os principios da descentralizagao administrativa, da
subsidiariedade ou da autonomia do Poder Local. Isso seria enviesar os fundamentos
da nossa lei fundamental.

Quanto a implementacdo da autarquia regional, o que pode ser questionado é apenas
a delimitacdo do Pais em regides (enfim, a proposta de mapa regional), a listagem das
atribuicdes e o forma como as respectivas competéncias podem ir sendo gradualmente
transferidas. O processo de transicao também pressupde a gestdo de potenciais
conflitos de competéncias entre niveis de autarquias locais. Tudo isto tem alguma
complexidade, mas esta longe de ser intransponivel e ndo precisa de ser referendado
para ser concretizado. E minha conviccao que o referendo foi introduzido apenas para
embaracar o cumprimento do preceito constitucional.

Se o resultado de um novo referendo nao for concludente, o que resta fazer? Retirar o
preceito da CRP, ndo parece licito porque ndo foi essa a pergunta feita, nem, na
realidade, o poderia ter sido por ilegitimo.

Seria mais honesto, por antinomia (ou ironia...), que a pergunta ao cidadao fosse a
inversa: "Acha que o reforco do centralismo, que se reforgou por nao ter sido criada a
autarquia regional, conduziu a bons resultados, favoreceu a coesao nacional e gerou
mais justica social?"

Condicionar a implementacao da descentralizacdo regional, embaracando-a com um
novo referendo, arrisca a politizar o seu contributo para a forma de viver em
democracia e para o designio de reformar o Estado. Podiamos concluir que
comprometer estes dois objectivos constitucionais é quase criminoso. Atrasar com um
referendo o processo de descentralizagao regional é condenar territérios de menor
oportunidade, é p6r em causa o modelo de democracia representativa e, de forma
indirecta, criar condigdes para o desenvolvimento de movimentos populistas sedutores
ou de nacionalismos irresponsaveis.

Repito o que ja afirmei antes: estando no horizonte uma revisao constitucional, seria
uma boa decisao regressar ao estabelecido antes da reforma de 1987, retirando a
trapalhada da obrigagao do referendo e as duas perguntas confusas, deixando ao
Parlamento a incumbéncia legislativa de implementar a autarquia regional.

10. A descentralizacao em curso

Sempre que os decisores politicos comprometem a descentralizacdo regional parece
que uma espécie de ma consciéncia se apodera deles. Talvez por isso, como reaccao a
um mal explicado sentimento de culpa e como compensagao se voltem para a
descentralizacao municipal. Foi, de certa forma, o que aconteceu com duas medidas
legislativas de 2018 e que analisarei de seguida.

Devo dizer, no entanto, que considero que ainda existem atribuicoes e competéncias
susceptiveis de serem transferidas para as autarquias municipais e destas para as
freguesias. O que me parece é que, num exercicio de arrumacao subsidiaria, seria mais
coerente distinguir em conjunto o que deve passar do nivel central para a regido
administrativa e o que pode desde ja ir para o nivel local. Tentar transferir para o nivel
municipal, sem esclarecer o que, em termos de racionalidade administrativa, deve ficar

38



a nivel regional, pode continuar a alimentar imperfeicdes no quadro da arrumacao
administrativa, até porque as funcdes de natureza estratégica e de planeamento
territorial, como ultrapassam o ambito municipal, acabam por ficar retidas a nivel
central ou sob a responsabilidade de servigos desconcentrados dependentes de Lisboa.

10.1. A Lei Quadro de transferéncia de competéncias para as autarquias
locais e CIM”’

Esta Lei Quadro define para cada sector do Estado critérios gradualistas para a
transferéncia de competéncias para os municipios e as CIM. Admite que se trata de um
processo incremental, o que reconheco ser sempre positivo. Assim, compreende fases
de execucao, permite ir avaliando e corrigir "o tiro", se for necessario.

O diploma reconhece que ha dominios sectoriais cuja transferéncia carece de
contratualizacdo. Também nele identifico a preocupacdo legitima de garantir que cada
transferéncia seja acompanhada de recursos proporcionais que permitam a autarquia
exercé-la bem. Como as competéncias sao de natureza e complexidade muito diversas,
algumas podem reclamar uma contratualizagao complementar, remetendo para
diplomas especificos ou para transicdes adaptadas.

Muitos municipios invocaram que 0s recursos que acompanhavam as transferéncias
eram insuficientes ou que o compromisso de haver prévia reabilitacdo dos
equipamentos nao foi completamente garantido. Apesar das dificuldades, de
reclamacOes diversas terem sido manifestadas e do processo de adesao ndo ter sido
homogéneo, hoje, pode ser feito um balango positivo deste processo, porque os
avangos foram significativos.

10.2. Transferéncia, partilha e articulacdo das atribuicoes periféricas da
administracao directa e indirecta do Estado nas CCDR

A Resolucao do Conselho de Ministros que determina a transferéncia, partilha e
articulacdo das atribuicbes periféricas da administragao directa e indirecta do Estado
nas CCDR”®, de 2022, comeca por recordar que o relatério da Comissdo Independente
para a Descentralizacdo”, de 2019, ja recomendava "o reforco da capacidade de
intervencao das CCDR, através de novas atribuicoes que contribuam para aumentar a
capacidade das (futuras) regides administrativas desempenharem com eficacia e
eficiéncia a sua intervencdo em politicas de ambito transversal".

Argumenta que a politica nacional de desenvolvimento regional ndo pode apenas
resultar de decisOes de nivel central, devendo conciliar os interesses nacionais com os
interesses dos varios territorios e promover a racionalidade organizativa.

Também invoca que o programa do XXII Governo Constitucional previa a
democratizacao das CCDR, considerando essencial o aprofundamento da reforma do
Estado e uma governacao de proximidade baseada no principio da subsidiariedade.

77 Lei n.© 50/2018, de 16 de Agosto.
78 RCM n.© 123/2022, de 14 de Dezembro.

79 Comissdo Independente para a Descentralizagdo, Relatério, Assembleia da Republica, Julho de 2019. A
CTI foi criada pela Lei n.® 58/2018, de 21 de Agosto
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Para alargar os poderes locais de coordenacao das CCDR, considera ser necessario
"harmonizar as circunscricoes territoriais da administracao periférica do Estado" e
"reforcar a legitimidade democraticas das CCDR".

Daqui resulta a intencao do reforco do papel das CCDR, através da integragao dos
servicos nos seguintes dominios: economia, cultura, educacdo, formacao profissional,
saude, conservacao da natureza e das florestas, infraestruturas, ordenamento do
territdrio, agricultura e pescas, com implicacdo a dois niveis: i) reestruturacdo da CCDR
com a redefinicao da sua missao e atribuigdes; ii) reestruturacao dos servigos
periféricos e definicao dos termos em que se processa a transferéncia e partilha das
atribuicdes. Previa a concretizagcao destes objectivos por fases:

e Com um cronograma variavel: jan.2023 - reestruturacdo das CCDR; mar.2023 -
reestruturacdo dos servicos periféricos; mar.2024 - conclusao do processo.

e Mas aceitando ajustamentos especificos: Cultura - depende da reorganizacao
da DG Patrimonio Cultural; Saude - atender @ implementacdo da Direccao
Executiva do SNS; Fundos europeus - ter em conta o modelo de governagao do
ciclo de programagao 2022/2029.

Tentando fazer um balango geral deste processo, acabamos por reconhecer que
sobram algumas apreensdes. Em primeiro lugar, o processo foi muito ambicioso pelo
grande volume das atribuicdes e por a transferéncia ter de ser feita de forma
simultanea com os nove sectores da administracdo nele envolvidos. Permito-me
recordar que o processo de transferéncia de atribuicdoes para o nivel regional, em
Franca ou Espanha, foi feita em muito mais tempo e com estruturas técnicas regionais
muito mais robustas. Por outro lado, o amadurecimento é muito distinto de sector para
sector, dependendo muito do grau de autonomia que cada servico desconcentrado ja
detinha.

As actuais capacidades regionais instaladas nos diferentes sectores sao também muito
diversas. Se ha sectores - com a Educagao, a Saude, a Agricultura - com uma boa
tradicdo nos respectivos servicos desconcentrados, noutros a dependéncia de Lisboa é
total - caso da Economia ou do Ambiente - nao lhes sendo reconhecido qualquer grau
de autonomia, nem de respeito pelos agentes da regiao.

Quanto a competéncias sectoriais muito especificas, de forte carga normativa e
processual, ditas menores, mas que merecem uma resolugao mais eficiente a pensar
na melhoria do servigo ao cidadao, reconhece-se que a transferéncia pode nao ser
urgente (seria o0 caso dos servigos dos transportes, as escolas de condugao e o registo
de veiculos automdveis).

Ha competéncias criticas, mais complexas, para as quais ainda nada esta previsto, mas
onde haveria ganhos evidentes, dadas as evidentes interacgdes com o territorio. Como
claros exemplos disso, ressaltam as competéncias nos dominios da gestdo dos recursos
naturais (agricultura, agua, floresta...). Nao faz sentido que as CCDR adquiram
competéncias nos dominios agricolas e de desenvolvimento rural € nao os cruzem com
a gestdo dos recursos hidricos, da gestdo da floresta e da conservacao da natureza.

Continua a nao se compreender a questao das administracoes de bacias hidrograficas,
que foi reclamada tantos anos e que acabou de ser erigida®® por diploma da

8,° Decreto-Lei n.% 226-A/2007, de 31 de Maio, na sequéncia da Lei da Aqua e da Directiva Quadro da
Agua, estabeleceu as bases para a gestdo sustentavel das aguas e o quadro institucional para o respectivo
sector, assente no principio da regido hidrografica como unidade principal de planeamento e gestdo, tal
como imposto pela mencionada directiva.
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Assembleia da Republica, de 2005%, e que acabou por ser desvalorizada (sempre com
argumentos de economia administrativa) e reduzida a uma competéncia de uma das
estruturas mais centralizada que subsiste em Portugal - a APA - Agéncia Portuguesa do
Ambiente® - cujos servicos desconcentrados passaram a ter reduzida relevancia e
eficacia.

Neste processo de transferéncia de competéncias sectoriais para as CCDR, em especial
naquelas de maior complexidade administrativa, o que se reclama é bom senso e
capacidade de discernimento de ambas as partes, de quem concede e quem recebe as
competéncias, sendo de antecipar que as maiores dificuldades surjam nos servigos de
maior tradicao centralizada. A gestao de muitas destas atribui¢des reclama uma
abordagem matricial, entre a definicdo de metodologias feita de forma centralizada e a
sua adequacao operacional a nivel regional. Os responsaveis sectoriais terdo de
adaptar a um nova forma de exercerem as suas responsabilidades administrativas, o
que se poderia designar por exercicio de competéncias sob dupla tutela.

O mesmo se passa com 0s programas operacionais sectoriais, ja negociados em
Bruxelas e com uma gestdo centralizada. A operacionalizagdo desses programas pode
também reclamar ajustamentos. E necessario esclarecer bem qual a margem de
manobra de cada CCDR e a forma de compatibilizar critérios, avisos, apreciagao de
candidaturas, fiscalizacdo, etc. Sera aquilo que se pode designar por adequacao e
regionalizacao das medidas nesses programas.

Admito que seja util conceber uma plataforma interministerial para a resolucdo de
conflitos potenciais entre visdes sectoriais e regionais.

11. Questoes de implementacao do modelo de descentralizacao sectorial
para as CCDR

Tendo o XXIII Governo Constitucional optado por um processo singular de reforgo da
descentralizacdo regional, como fase preparatdria para um nivel de maior
comprometimento futuro, importa avaliar como correu o processo e em que medida 0s
objectivos anunciados estardo a ser alcangados.

Foi anunciado® que o Governo pretendia com esta solu¢do dar maior autonomia e
personalidade juridica 4s CCDR, para que dependam menos dos ministros que tutelam
o0 seu trabalho. As CCDR passaram a "Institutos Publicos" de regime especial, dotados
de autonomia administrativa, financeira e patriménio préprio. Os seus dirigentes sao
equiparados a gestores publicos. As CCDR deixam de estar sob direccdo do Governo,
passando a estar sob a tutela e a supervisao do Governo.

Através do estabelecimento de Contratos-Programa o Governo pretende um maior
envolvimento das regidoes na implementagao das politicas publicas definidas a nivel
nacional. Para cada politica, como no caso dos compromissos do pais em relacao as
metas europeias para a descarbonizacao, ha métricas e indicadores a atingir. Podem

81 | ej n.0 58/2025, de 29.Dezembro, que aprova a Lei da Agua, transpondo para a ordem juridica nacional
a Directiva n.° 2000/60/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de Outubro, e estabelece as
bases e o quadro institucional para a gestdo sustentavel das aguas, assente no principio da regido
hidrografica como unidade principal de planeamento e gestdo, tal como imposto pela directiva. Estavam
previstos 6rgdos de gestdo nas administragdo das regides hidrograficas, com habilitagdes de gestdo -
planeamento, licenciamento e fiscalizagdo.

82 Decreto-Lei n.° 130/2012, de 22 de junho, que procede & segunda alteracdo a Lei n.° 58/2005

8 Questdes suscitadas pelas afirmacdes da Ministra da Coesdo (em 14.Fevereiro.2023), depois de uma
reunido do Conselho da Concertagao Territorial.
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ser estabelecidos compromisso de cada regiao para o cumprimento desses objectivos
nacionais, cabendo a cada CCDR a respectiva monitorizacdo e acompanhamento, com
capacidade para propor medidas de correccdo, em caso de desvio. A via seria através
de "acordos de parceria", a definir até Junho de 2023, e coincidentes com os mandatos
dos presidentes das CCDR. Estes, como quaisquer outros gestores publicos seriam
avaliados pelo cumprimento dos objectivos estabelecidos. Parecendo um bom principio,
levanta questdes do respectivo escrutinio democratico. Perante quem respondem os
responsaveis das CCDR? Perante o corpo eleitoral heterogéneo que os legitimou seria
uma solugdo frouxa, pela complexidade pratica que implicaria. Por outro lado, esta
prevista a possibilidade de exoneragao do presidente da CCDR, por iniciativa do
Governo, mas devidamente fundamentada e tendo de ser validada pelo Conselho
Regional.

Entretanto, foram sendo conhecidos os Estatutos das CCDR®*. No caso do Norte a
CCDR ¢é dotada de um conselho directivo, composto de um presidente e quatro vice-
presidentes:

e Presidente, eleito por um corpo eleitoral extenso, composto pelos presidentes
das Camaras Municipais, mais os membros das Assembleias Municipais, da
respectiva regiao;

e um Vice-presidente, que continua a ser eleito pelos presidentes das Camaras
Municipais, da sua regiao;

e um 2.9 vice, eleito pelos membros ndo autarquicos do Conselho Regional;

e um 3.9 e 4.9 vices, serao cooptados pelo presidente e pelos 2 vices eleitos.

A organizacao interna dos servigos obedece a um modelo estrutural, com unidades
organicas operacionais (uma para cada fungao sectorial: planeamento e
desenvolvimento regional; ambiente; ordenamento do territorio, conservacao da
natureza e biodiversidade; investimento na agricultura e pescas; licenciamento ,
controlo e estatistica; desenvolvimento rural, agroalimentar e pescas; inovagao;
observatorio das dinamicas regionais) e unidades organicas de suporte, sendo que
também existem unidades desconcentradas, flexiveis e nucleos. Para cada tipo de
unidade organica sao listadas as varias competéncias definidas.

Aqui ou ali surgem medidas cautelares, recomendando a articulagdo com instituicoes
nacionais para que "se desenvolvam as bases técnicas, a nivel regional, da politica
nacional". Sei que a CCDR-N tem tido o cuidado, de maneira progressiva mas segura,
de estabelecer contactos a nivel de quadros para aproximar culturas administrativas
diferentes para alcancar njveis de integragao, muito para além de simples justaposicao
de estruturas existentes. E a Unica forma de reduzir as diferencas culturais anteriores,
de esbater conflitualidades e de neutralizar possiveis focos de tensao.

12- Como Conclusao

O processo em curso e o método escolhido ndo corresponderiam, naturalmente, a
minha primeira opcao. Porém, reconheco que o Governo tinha toda a legitimidade para
o implementar, porque disse previamente que essa a sua opgao. Teria preferido, que a
autarquia regional fosse simplesmente implementada como a Constituicdo ainda prevé,
mas que sucessivos adiamentos foram atrasando com claro prejuizo para a nossa
democracia.

8% 0 da CCDR-N foi publicado em 5.Dezembro.2023, pela Portaria n.2407/2023.
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Continuo a pensar que a revisao constitucional de 1987 foi intencionalmente pensada
para comprometer a viabilidade do processo de descentralizacao regional e que, por

isso, faria todo o sentido corrigir o erro e, na proxima revisao constitucional, retirar a
obrigacao de referendar o mapa regional. Seria um regresso as origens da nossa via

para a democracia, que o Abril de ha 50 anos abriu.

Quanto ao processo iniciado pelo XXIII Governo Constitucional, como disse, nao teria
sido @ minha opgao, mas considero que pode ter sido uma oportunidade de obter
ganhos a dois niveis: de reducdo do nivel do centralismo em Portugal; da preparacao
do ambiente para uma descentralizacdo regional democratica mais efectiva.

Nada fazer, também é uma opcdo, mas comporta ainda mais riscos e prejuizos
potenciais. Em 1998, nao concordei com o mapa, mas, mesmo assim, votei pela
implementacdo da regionalizagao. Continuo a acreditar que a perfeigao também pode
ser apurada com o tempo.

O imobilismo, € que ndo pode conduzir a qualquer sucesso. Pelo contrario, tanto
agudiza os problemas da interioridade e do abandono rural, como a disfuncao urbana
nas zonas de maior concentracao, com todos os custos associados. Acresce também
que, tanto pela opgdo centralista, como pela inaccdo que essa opcao implica nos
territdrios, a economia portuguesa fica penalizada e a competitividade nacional cada
vez mais comprometida. Acredito que a alternativa a favor da descentralizacao regional
libertaria energia criativa e proporcionaria a manifestacdo de um maior dinamismo a
nivel de cada regido. Foi isso que aconteceu nos paises europeus em que ela foi
implementada, com ganhos efectivos para ambos os lados: para os que vivem nas
regides e para o todo nacional.
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