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Resumo

A organizacdo administrativa portuguesa € bastante complexa tendo em conta o
conjunto muito heterogéneo de entidades que nela existem. As regiGes administrativas estdo
tipificadas como autarquias locais, no quadro da administracdo autbnoma, desde a
Constituicdo de 1976, h& quarenta e dois anos, e neste ano de 2018 destacam-se 0s vinte anos
sobre o referendo a regionalizacdo. Desde 0 ano de 1998 que o poder politico tem evitado
dar o devido interesse a este tema e por tal, o legislador teve de lancar mdo de uma reforma
territorial supramunicipal e regional suscetivel de colmatar as lacunas da inexisténcia
daquela espécie de autarquia local. Tem vindo a fazé-lo através da criacdo de 6rgdos
desconcentrados de nivel regional que séo as Comissdes de Coordenacéo e Desenvolvimento
Regional (CCDR) que ocuparam o vazio do lugar que deveria ser das Regides
Administrativas, a criagdo de entidades intermunicipais nas modalidades de areas
metropolitanas e de Comunidades Intermunicipais (CIM) e com um reforgo através das
associacfes de municipios e de freguesias de fins especificos que numa primeira hora nos
sugere a Associacdo Nacional dos Municipios Portugueses (ANMP) e a Associacdo
Nacional das Freguesias (ANAFRE).

Pode concluir-se que até aos dias de hoje, o Pais tem falhado em ‘estancar’ a
desertificacdo continua e gradual do nosso interior, o crescimento das suas assimetrias entre
o litoral o norte e o sul que por sua vez, estdo a criar um impacto brutal no futuro do interior
de Portugal e ao mesmo tempo a realizar uma enorme pressao urbana no litoral, tendo em
conta que as areas metropolitanas de Lisboa e do Porto significam, ao dias que correm, 43%

da populacédo nacional (4 546 876 milhGes de habitantes).

Em julho deste ano de 2018, ao fim de dois anos, 0 XXI Governo Constitucional
chegou a um acordo com a Associacdo Nacional dos Municipios Portugueses para a
transferéncia de competéncias da esfera do Estado para a dos Municipios. Esta dissertacdo
propde-se a escrutinar este acordo, analisa as intencdes politicas de cada partido com assento
parlamentar nesta area previstas nos seus manifestos eleitorais para as elei¢coes legislativas
de 2015 e procura realizar uma resenha histdrica do referendo a regionalizacdo no ano de
1998, ap0s analisar a histdria da administragdo publica, as regides administrativas enquanto
tipo de autarquia local, a reforma supramunicipal levada a cabo pelo legislador, dando

inclusive atencdo ao acdrddo do Tribunal Constitucional sobre as Comunidades




Intermunicipais, também ap6s de dar conta do contexto europeu das regides através do
Commitee of the Regions e por fim, analisar a descentralizacdo administrativa e seus

principios.

Por fim, este estudo do estado da arte da organizacdo administrativa em Portugal,
lanca um conjunto de vinte questdes que se impde colocar tendo em conta a marca dos vinte

anos do referendo a regionalizacao.

Palavras chave: Organizagdo administrativa; Descentralizacdo; Regionalizagéo;

Regides Administrativas




Abstract

The Portuguese administrative organization is quite complex considering the very
heterogeneous set of entities that exist in it. The administrative regions are typified as local
authorities within the framework of autonomous administration since the 1976 Constitution
forty-two years ago, and in this year of 2018 the twenty years on the regionalization
referendum stand out. Since 1998, political power has avoided giving due consideration to
this issue and as such, the legislator had to resort to a supramunicipal and regional territorial
reform capable of filling the gaps in the absence of this kind of local authority. It has been
doing so through the creation of decentralized bodies at the regional level, which are the
Regional Coordination and Development Commissions (CCDR) which have occupied the
void of the place that should be of the Administrative Regions, the creation of intermunicipal
entities in the modalities of metropolitan areas and Intermunicipal Communities (CIM) and
with a reinforcement through associations of municipalities and specific parishes that in a
first hour suggest us the National Association of Portuguese Municipalities (ANMP) and the
National Association of Parishes (ANAFRE).

It can be concluded that to this day the country has failed to 'stem' the continuous and
gradual desertification of our interior, the growth of its asymmetries between the north and
south coasts which in turn are creating a impact on the future of the interior of Portugal and,
at the same time, to put enormous pressure on the coast, bearing in mind that the metropolitan
areas of Lisbon and Porto mean 43% of the national population (4 546 876 million of

inhabitants).

In July of this year 2018, after two years, the XXI Constitutional Government reached
an agreement with the National Association of Portuguese Municipalities for the transfer of
competences from the sphere of the State to Municipalities. This thesis proposes to scrutinize
this agreement, analyzes the political intentions of each party with a parliamentary seat in
this area foreseen in its electoral manifests for the legislative elections of 2015 and tries to
make a historical review of the referendum to the regionalization in the year 1998, after
analyzing the history of public administration, the administrative regions as a type of local
authority, the supramunicipal reform carried out by the legislator, also paying attention to

the ruling of the Constitutional Court on the Intermunicipal Communities, also after giving




an account of the European context of the regions through the Commitee of the Regions and,

finally, to analyze administrative decentralization and its principles.

Finally, this study of the state of the art of the administrative organization in Portugal,
launches a set of twenty questions that must be put in view of the mark of the twenty years
of the regionalization referendum.

Keywords:  Administrative  organization;  Decentralization;  Regionalization;
Administrative Regions
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Introducéo

Estaremos a simplificar ou a complicar o nivel de governacédo regional em Portugal?
E com este mote que no final desta dissertagio levantaremos vinte questdes que se impdem

levantar perante a marca dos vinte anos do referendo a regionalizacéo.

Um dos principais motivos para a elaboracdo da dissertacdo de mestrado nesta area
prende-se, entre outras, essencialmente, pela incapacidade do Estado em inverter o
crescimento das assimetrias entre o litoral e o interior, 0 norte e o sul, que estéo a criar graves
problemas de desertificacdo nas zonas interiores do Pais e, simultaneamente, problemas de
excessiva pressao urbana no litoral, dado que, aos dias de hoje as areas metropolitanas do
Porto e de Lisboa agregam 43% da populagdo nacional. Algo que se correlaciona a esta
situacdo € a ineficiéncia na utilizacdo dos recursos nacionais quando ndo existe uma 6tima

descentralizacdo, como teremos oportunidade de analisar.

Queremos com este trabalho analisar o Estado de Arte da organizagdo administrativa
portuguesa — exploraremos a histéria da administracdo publica, a atual organica da
administracdo publica portuguesa, o relevo das autarquias locais como administracdo
autonoma territorial, as regides administrativas enquanto tipo de autarquia local, as
comissdes de coordenacdo e desenvolvimento regional, o associativismo autarquico e
intermunicipal, as comunidades intermunicipais, o acérddo do tribunal constitucional sobre
estas, assim como o parecer do Doutor José Gomes Canotilho, analisaremos também a
divisdo do territorio para fins administrativos e estatisticos e as regides administrativas em

contexto europeu, principalmente através de uma analise ao comité das regides.

Numa segunda parte exploraremos a descentralizagdo e principios anexos, a
descentralizacdo nas elei¢Ges legislativas de 2015, a descentralizagdo como proposito do XXI
Governo Constitucional de Portugal e terminaremos com uma analise as regides e a
regionalizacdo, uma breve perspetiva historica do referendo a regionalizacdo administrativa
em Portugal no ano de 1998 e, por fim, exploraremos sucintamente o quadro europeu das

regioes.
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Esta analise supracitada permitird formar uma opinido fundamentada na teoria e na
historia para que da forma mais fidedigna possivel consigamos chegar a uma conclusao clara,
ou perto disso, sobre se de facto estaremos ou ndo a complicar a governacgéo ao nivel regional

em Portugal.

Procuraremos ter uma opinido e posi¢ao critica em relagdo as matérias em concreto e
esperamos que, de alguma forma, possamos contribuir para a difusdo da importancia deste

tema na atualidade.

Por fim, quis a historia que, recentemente o Governo chegasse a acordo com a
Associacdo Nacional de Municipios acerca da transferéncia de competéncias do foro
Estadual para o dominio dos Municipios. Iremos averiguar a justica e prop6sito desta possivel

transferéncia e perceber o seu enquadramento no ambito da descentralizagdo administrativa.

Esperamos que no final deste trabalho possamos dar uma resposta clara e evidente as

vinte questdes que iremos levantar.
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1. Nocdes gerais da Administracdo Publica

Neste capitulo inicial destacamos algumas nog¢des da Administracdo Publica (AP), dando
conta, logo de seguida dos periodos histéricos da AP, referidos sucintamente e respectivas
alteracdes das teorias subjacentes a cada época. Desta forma, podemos conhecer a nogédo de
Administracdo Publica, consagrada no artigo 266°, ponto 1, da Constituicdo da Republica
Portuguesa — “A Administrac¢do Publica visa a prossecugdo do interesse publico, no respeito

pelos direitos e interesses legalmente protegidos dos cidaddos”.

Ainda, “administrar, significa gerir um conjunto de bens para a realiza¢do de um
conjunto de fins heterénomos. A administracdo é, pois, uma tarefa ou uma actividade que
consiste na prossecucdo desses fins. Mas, para se prosseguir esta tarefa é, necessaria uma
organizacao, ou seja, um quadro institucional a quem compete prossegui-la. Deste modo, a
Administracdo é uma organizacao especifica a quem incumbe uma tarefa de prossecucao
de finalidades ou interesses”. (Dias e Oliveira, 2016:15).

A Administracdo Puablica, pode ser vista sob quatro diferentes nogcbes que se
complementam entre si — sentido organizatdrio (1), que pressupde a existéncia de uma
organizacdo estrutural, “¢é o sistema de orgdos, servicos, e agentes de Estado, bem como as
demais pessoas colectivas publicas, que asseguram, em nome da colectividade, a satisfacéo
regular e continua dos interesses publicos e secunddrios.” (Dias e Oliveira, 2016:17);
sentido funcional (2), que consubstancia o conjunto de regras e parametros que sdo
necessarios existir numa organizacdo deste tipo. (Dias e Oliveira, 2016:18); sentido
material (3), que consiste na propria actividade de administrar “...a expressao
administracdo publica aparece-nos com o significado de tarefa ou fun¢do do Estado’.
(Dias, 2016:18); e sentido formal (4), onde estdo incluidas as atividades formais que uma
Administragdo Publica realiza inerentemente, ou seja, inclui “...0s atos levados a cabo pela
administracdo e que assumem determinadas caracteristicas externas tipicas e um valor

formal proprio dos atos do complexo administrativo”. (Dias e Oliveira, 2016:19).
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1.1 A Evolucéo historica da Administracéo Publica

Consideramos que convem discorrer sobre a evolugdo historica da Administracéo
Publica, pois, “frente a ineliminavel historicidade que envolve a administracdo publica, o
seu ensino nao pode recusar a devida atencdo ao modo histérico de pensar a administracéo
publica e as diferentes formas como a historia a foi pensando. A administragédo publica ndo
irrompe, de subito, por actos solitarios de génio, nem desaparece fugidiamente, na noite ao
acaso. Insere-se sempre num certo contexto histérico constituinte e reconstituinte. A sua
propria natureza postula que se entenda vinculada a existéncia cultural e histdrica do
homem” (Marcos, 2016:11).

Segundo Rui Manuel de Figueiredo Marcos, “os estudos de historia da administragao,
ndo raro, constituem palco de acesas polémicas e ndo poucas vezes geram as mais
desencontradas opinides. No campo das instituicdes administrativas, sobretudo em fases
historicas recuadas, o estabelecimento de primogenitura, a comprovacao do sentido das
influéncias, o grau de pureza de fendmenos autdctones, a definicdo de um circulo de
atribuicdes precisas representam problemas dificilimos de resolver. Por outro lado, os
investigadores que se deixam atrair pela disciplina administrativa estdo longe de possuir
armamento igual. No trilho historico das remotas pegadas administrativas, andaram, com
idéntico empenho, historiadores, juristas e sociologos. Ora, a formacdo heterogénea dos
estudiosos, se muito contribuiu para o aprofundamento das questdes, ndo menos estimulou
a diversidade de pontos de vista”. (Marcos, 2016:14-15).

O conceito de Administracdo nem sempre existiu e, desde que se afirmou, com o0s
Estados Modernos, até aos nossos dias, tem conhecido uma evolugéo significativa, tanto no

aspeto organizatorio, como no funcional e material. (Dias e Oliveira, 2016:21).

Para Rui Manuel de Figueiredo Marcos, “(...) a historia da administra¢do pertence ndao
sO a analise dos precedentes mais ou menos remotos da administracdo publica que
conhecemos nos nossos dias, mas também as instituicdes administrativas e as formas de
administragdo que, entretanto, o tempo superou. Somente a consideracdo destas duas
direccdes permite uma visdo completa adequada da evolugdo administrativa, porque nao

prisioneira do presente.” (Marcos, 2016:24).
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Iniciando a rota histérica da Administracdo Publica, as suas primeiras manifestacdes
encontram-se no Estado Oriental, retratado nas civilizagcbes da Mesopotamia e do Egipto,
nascidas e evoluidas junto de grandes vias fluviais, com larga expresséo do territdrio (século
I A.C. ao século Ill) (Fonseca e Rodrigues, 2004:40).

Estas primeiras manifestagdes foram de indole financeira, relacionada com a cobranca
de impostos, existindo ja nessa altura um corpo de funcionarios permanentes, para esse
efeito; foram de administracdo militar, sustentando os exércitos para defesa contra o inimigo
e para ataque a comunidades vizinhas e de administracdo de obras publicas e hidraulica
(Fonseca e Rodrigues, 2004:40), no entanto, foi no Estado Grego que surgiram as
magistraturas com a sua especializacdo e com poderes administrativos e judiciais que tinham
sujeicdo a um regime de responsabilidade, tendo de prestar contas a omissdes de verificacdo
no termo das suas fung¢des que duravam, em regra, um ano. Qualquer cidadao podia formular
criticas perante as entidades e podiam levar os casos a tribunal (Fonseca e Rodrigues,
2004:40).

Com isto, pode enunciar-se algumas amostras de um surgimento de controlo
administrativo e judicial dos mais importantes érgdos superiores da Administracdo Publica.
No Estado Romano, periodo que inclui desde o século 11l ao 1V a.c, da-se conta de maiores
manifestacdes na Administracdo Publica tendo em conta a passagem da civilizacao da cidade
para uma colonizagdo vasta e a construcao de um império (Fonseca e Rodrigues, 2004:41).
Neste sentido existiu um fortalecimento e engrandecimento da Administracdo Publica para
sustentar o crescimento do império romano, acabando por ser tornar um imponente e notavel
aparelho administrativo como é qualificado por Freitas do Amaral (Fonseca e Rodrigues,
2004:41), e comegou a existir um corpo de funcionarios profissionalizados com carreira,
formando uma burocracia imperial (Fonseca e Rodrigues, 2004:41) e a Administracdo
Publica alargou o seu campo de atuacéao, passando da defesa militar a politica, as financas,
a justica e as obras publicas. No Estado Romano pode-se falar de uma Administracdo
Central, e ao lado dela cresceu a Administracdo Municipal, tendo sido este, o grande legado
historico da civilizacdo Romana — 0 municipio (Fonseca e Rodrigues, 2004:41).
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1.1.1 — A Epoca Medieval e a Administragio Publica

A Epoca Medieval que, grosso modo, corresponde ao periodo que vai do século V ao
XV, esta fortemente ligada ao feudalismo ou regime senhorial, modo de producédo da vida
social e econémica contemporaneo dessa época. A grande conclusdo a tirar € a de que, nesta
época, ndo tem sentido falar-se em administra¢do publica: ndo ha qualquer unidade que sirva
de referéncia ao interesse publico primario, nem um aparelho organizado destinado a servir
a sua realizacdo. Quando se fala em administracao é sempre com referéncia a administracédo

direta dos interesses de pequenos grupos (Dias e Oliveira, 2016:21).

Neste sentido, Marcelo Rebelo de Sousa considera que, “A pulveriza¢do do poder
politico com o feudalismo medieval e mesmo a génese dos primeiros Estados Europeus na
Baixa Idade Média correspondem a quase auséncia da Administracdo Publica Central,
sendo as necessidades satisfeitas, ou por instituicdes religiosas, ou no quadro das relagdes
de vassalagem, ou ainda no ambito da Administracdo Local, estabilizada de forma mais

intensa a nivel municipal”. (Rebelo de Sousa, 1999:20).

Finalizando, a ideia de Estado atingiu 0 seu expoente com 0s conceitos de soberania e
de Estado Soberano que Jean Bodin, na segunda metade do Século XVI, redescobriu e
fortaleceu de forma a fundamentar juridicamente o poder do Rei, no momento da
desagregacdo dos vinculos feudais, da centralizacdo dos poderes e da libertacdo do poder
politico face ao poder religioso. Desta forma, surgiu o Estado como unidade politica
perfeitamente delimitada por fronteiras devidamente demarcadas e defendidas,
relacionando-se em pé de igualdade, com outros estados, igualmente independentes e ndo
reconhecendo no seu exterior qualquer entidade superior. Terminava assim a época do
Estado Medieval, dando lugar a uma nova era - o Estado-Nacdo - onde todos poderes

passaram a ser centrados no Rei (Rocha, 2005:93).
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1.1.2 A Epoca do Estado da Administracdo de Policia e a Administragao Pablica

A Epoca do Estado da Administracéo de Policia encontra a sua melhor definic&o na(s)
seguinte(s) citacbes: “(...) por ordem de um principe iluminado, estava destinada a servir,
numa bandeja severa, uma felicidade abundante ao povo. Sem que este a tivesse pedido,
caia sobre ele de uma forma copiosa e inclemente. O Soberano, bem o assinalou Kant,
queria fazer o povo feliz a forca e s6 segundo as suas proprias ideias. Por isso virava
déspota. “Instilar uma felicidade ndo rogada, impor as luzes implacaveis da razao feliz
envolvia imponentes contradi¢fes. Uma das mais notaveis em Portugal, apontou-a o Doutor
Antonio Ribeiro dos Santos, famoso professor da Faculdade de Canones da Universidade
de Coimbra, ao Marqués de Pombal: «Este Ministro quiz um impossivel politico; quiz
civilizar a Nacéo, e ao mesmo tempo fazella escrava; quiz espalhar a luz das Sciencias
Filosdficas, e ao mesmo tempo elevar o Poder Real ao Despotismo; (...) que o Poder
Soberano era unicamente estabelecido para o bem comum da Nacao e ndo do Principe, e

que tinha limites e balizas, em que se devia contery.” (Marcos, 2016:285).

O Estado Moderno, Estado Absoluto ou “antigo regime” ¢ o fruto maduro do processo
histérico de “engrandecimento do poder real” ou da “centralizagdao do poder” que se traduziu
numa progressiva concentracdo das manifestacées do poder — da legislacdo, da justica e da

administracdo — na coroa (Melo, 2004:7).

Foi neste periodo, da idade moderna e contemporanea, que se comegou a assistir ao
surgimento de uma nova classe social, a burguesia, e que acompanhou o crescimento e 0
aperfeicoamento da maguina administrativa, com a expressdo e organizacao de grandes
servigos publicos nacionais (intervencgéo corrente nos dominios da cultura —as Universidade
— e assistencial, com perda de posicdo da Igreja Catdlica), e 0 aparecimento de maquinas de
funcionarios profissionalizados (exemplo prussiano e o nascimento de uma ciéncia da
administragdo ou cameralismo) (Fonseca e Rodrigues, 2004:43) e, assim sendo, 0
amadorismo tradicional no exercicio das fungdes administrativas deu lugar a um corpo de
funcionarios profissionais e a uma organizacdo do trabalho administrativo hierarquizada e
orientada pela eficiéncia e racionalidade da realizacdo dos fins administrativos (Melo,
2004:8).

No entanto, o despotismo e absolutismo, durante o Estado-Policia, acabaram por gerar

um sentimento de mal-estar e de opressdo generalizado, que constituiu uma das causas

16



diretas das revolugdes liberais e a reacdo contra o Estado-Policia é, a de afirmacdo de
liberdade, quer numa perspectiva individual, quer social, bem como a consagracéo de ideais

democraticos que se opusessem a legitimidade monarquica (Moreira, 1997:25-26).

1.1.3 A Epoca do Estado Liberal e a Administracéo Publica

Assistimos assim ao desgaste do Estado-Policia em detrimento do surgimento da
Administracdo Publica na Epoca do Estado Liberal. O iluminismo acabou por ser
ultrapassado dada a alianca da burguesia com o povo, de forma estratégica, para impulsionar
a Revolucédo Francesa de 1789 que acabou por impor os ideais liberais sobre o antigo Estado
Absolutista.

“Para o que mais toca a nossa digressdo através da historia da administragdo publica,
a Revolugéo Francesa promoveu a separacao entre a administracéo e a justica, entregando
a funcdo judicial aos tribunais e confiando as tarefas executivas a drgdos de indole
administrativa. O movimento constitucionalista portugués recebeu o0 acicate
correspondente. A Constituicdo de 1822 logo abracgou a separacao dos poderes legislativo,
executivo e judicial. O primeiro atribui-o as Cortes. Ao Rei e aos Secretarios de Estado
ficou reservado o poder executivo e o poder judicial encontrava sede prépria nos tribunais.
Cada um dos poderes apresentava-se de tal maneira independente que nenhum poderia

chamar a si atribui¢ées do outro”. (Marcos, 2016:335).

Desta forma, o individualismo politico e o liberalismo econémico eram os focos centrais
desta época, pois “como ndo se ignora, a construgdo ideoldgica e filoséfica do seculo XIX
alicerca-se numa trave mestra. O homem nasce dotado de certos direitos naturais e
inalienaveis e a missdo por exceléncia que cabe ao Estado, a partir de uma concepgao
pacticia, residia na promocéo e defesa desses direitos individuais e originarios. Sendo
fulcral o direito a liberdade, ndo admira que tal direito se traduzisse nas diferentes formas
que a liberdade pode assumir, religiosa, politica e juridica. Como corolario da ideia da
liberdade para todos, encontrava-se a ideia de igualdade, ou seja, todos surgiam igualmente
livres” (Marcos, Rui Manuel de Figueiredo, 2016:334). Ainda, o individualismo politico

“adicionou um capitulo novo a historia do problema da origem do poder. Esconjurando
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definitivamente as teses da origem divina do poder, fossem elas diretas ou indiretas,
afirmou-se o pletorico principio da soberania nacional e popular.” (Marcos, 2016:335).

E nesta época que nasce o Direito Administrativo, tendo sido decisiva a afirmacéo de
dois principios fulcrais, que foi em primeiro, o Principio da Separacéo de Poderes, e que era
entendido no seu sentido organizatério, e nos termos do qual, o poder do Estado tinha de
estar separado por diversos centros organizatorios, tendo evoluido para afirmacdo da
preponderancia do Parlamento sobre os outros poderes estaduais, convertendo-se este 6rgao

no centro do Estado (Fonseca e Rodrigues, 2004:44).

Esta separacédo de poderes “abriu uma rasgadura no sistema por onde entrou o principio
da legalidade da administracdo publica. Assumiu um concordante sentido protector, na
medida em que vedava que a administragédo invadisse a esfera dos particulares e esboroasse

os seus direitos, sem ser estribada numa lei saida do poder legislativo.” (Marcos, 2016:335).

A Administracdo desta época tinha, um modelo tradicional, e ficou conhecida como a
“Administracao Cientifica”, sendo caracterizada como uma administragao sob o controlo do
poder politico, com base num modelo hierarquico da burocracia, composta por funcionarios,
que eram admitidos com base em concursos neutrais, nas suas decisfes e cujo objetivo era
o interesse geral e reforcando esta ideia, Mouzinho da Silveira, prestigioso magistrado e um
frenético reformador, ao tomar posse da Administracdo Geral da Alfandega, dizia que
“melhorar a administra¢do passava, por recrutar pessoal habilitado e honesto com
vencimento proporcional a quantidade e qualidade de trabalho e ndo os logares como

prémio de outros servigos e a feitores que nem sequer conheciam as mercadorias”. (Marcos,

2016:337).

Neste sentido, “de um acanhado fisiocratismo que apenas libertava a agricultura, as
doutrinas economicas liberais alargaram a sua visdo a todo 0 universo econdmico.
Liberdade de comeércio, de industria e o livre cambio internacional apenas faziam jus a
maxima «laisser faire lassez passer, le monde va por lui méme». N&o precisava de arbitros

intrometidos e perniciosos.

A mdo invisivel e o automatismo dos mercados tudo resolveria.” (Marcos, 2016:336).
Dava-se conta de um Estado com fungdes muito limitadas e uma sociedade civil na sua

méaxima exploracdo onde apenas existia um foco na maximizacéo dos seus lucros.
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Por tras de uma igualdade dita formal, existia uma desigualdade substancial, com um
constante agravamento das condigdes do povo, comegando a existir uma miséria profunda
na classe social dos mais desprotegidos e por isso comegaram os sinais de clara faléncia
deste modelo liberal e do principio da igualdade. Ainda, as duas Grandes Guerras € a grave
crise econémica mundial, com a grande depressdo de 1929, acentuaram a miséria social que
se tornava cada vez mais desumana. (Moreira, 1997:30). “Entretanto, a crise das ideias
apregoadas pelo liberalismo classico conduziu a emergéncia de um direito social, ou
melhor, a proclamacéo generalidade de uma tendéncia social do direito. As leis passaram
a tutelar a posicdo dos mais débeis em matéria contratual. A reponderagdo de velhos
institutos juridicos ajudou a compor um quadro coerente, vincando, por exemplo, uma
dimenséo social da propriedade. Isto mesmo se conjugou com uma rota de publicizacéo do

direito e de neoformacdes juridicas de cariz solidarista.” (Marcos, 2016:352).

1.1.4 A Epoca do Estado Social e a Administracéo Publica

Na entrada do Século XX, assistiu-se a um incremento da intervencdo do Estado na vida
econdmica e social. Existiu uma transi¢cdo de um Estado minimo para uma atua¢do nos mais
diversos dominios desde a economia, cultura, previdéncia e outras areas da vida da
sociedade. Assistiu-se a entrada na Epoca do Estado Social, no periodo da Administracéo

Social.

A escassez de recursos e meios que impera na larga maioria das Administracdes
Publicas, obrigou o Estado, a redesenhar o seu papel na sociedade e a ter de ser mais
criterioso e exigente na execucdo da sua despesa publica, a procurar mais sentido de justica
e sustentabilidade na execucdo da receita publica, a promover maior descentralizacdo
institucional e a dar espaco a livre iniciativa individual e colectiva da sociedade, atribuindo-
Ihe mais obrigacdes, mas chamando a si (Estado) o poder regulador, fiscalizador e as demais
fungdes decorrentes da existéncia de um Estado Soberano. Entra-se assim, no periodo da
Administracdo Reguladora, do New Public Management, procurando substituir a gestao

publica tradicional por processos de gestdo empresarial.

“A partir da década de oitenta do século XX e com nitida acentuagdo ao romper deste

terceiro milénio, foram-se forjando tendéncias que desvaneceram, sendo inverteram, alguns
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dos tragos mais fundos do periodo da Administrag¢do Social. (...) Dir-se-ia que morigeram

os seus velhos impetos, convidando-o a uma progressiva retirada de cariz desinterventivo.

Ao contrario do passado, pede-se agora ao Estado que seja contido, que, segundo uns,
nao se intrometa de forma sufocante na economia, ou, na opinido de outros, que abandone
0 jogo econdmico a esfera privatista e aos seus mecanismos juridico-privados. H4& mesmo
quem fale na emergéncia de um Estado exiguo. (...) O Estado transfigurou-se do mesmo

passo em Estado regulador. “(Marcos, 2016:379).

1.1.5 A Epoca do New Public Management e a Administracéo Publica

Muito resumidamente, o New Public Management (Nova Gestdo Publica) baseia-se
em trés principios fundamentais: eficiéncia, descentralizacdo e gestdo da qualidade. Nesse
sentido foram implementadas reformas que tinham como principal carateristica a rutura com
a homogeneidade e centralizacdo do Estado. Essa rutura manifestou-se por duas formas: a
nivel orgénico, através de servicos desconcentrados do Estado e de novas entidades de
direito publico e de direito privado exteriores a Administracdo publica e a nivel territorial,

através de processos de regionalizacdo e de descentralizacdo municipal.

No que se refere a Portugal, podemos concluir que, no geral, as linhas de reforma ou
modernizacdo da Administracdo Publica, tém sido influenciadas nos Gltimos anos pelos
ideais do New Public Management (NPM) ou “Nova Gestao Publica”. Como referem Vital
Moreira e Ana Claudia Guedes, nota-se esta influéncia através da descentralizacdo e
desconcentracdo de tarefas, autonomia e responsabilidade dos servicos, definicdo clara de
objetivos e meios, avaliagdo do desempenho, diferenciacdo pelo mérito, reducdo ou
simplificacdo de formalidades e procedimentos, combate & morosidade das decisbes, énfase
nos resultados, integracdo de métodos de gestdo empresarial, centralidade dos utentes,
adocdo de formas e mecanismos de direito privado (em prejuizo dos tradicionais

mecanismos proprios do direito administrativo) (Moreira e Guedes, 2005:16).
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1.2 - A Administragdo Publica em Portugal

Serve este ponto para destacar os periodos de evolugdo e mudanca do quadro da
administragdo publica em Portugal, ndo sem antes, no &mbito da extrema importancia

historica que reveste, dedicarmos algumas linhas ao nascimento do nosso Pais.

“O nascimento de Portugal mergulha num quadro politico de tracos conhecidos.
Relaciona-se com a vinda a Peninsula do Conde D. Henrique, nobre de Borgonha, que
casou com D. Teresa, filha bastarda do monarca leonés D. Afonso VI. Acompanhou D.
Henrique, na viagem, seu primo, D. Raimundo, o qual veio a contrair matrimonio com D.

Urraca, filha legitima de D. Afonso VI.

Assumiu D. Afonso VI um comportamento légico. A filha mais velha, sua descendente
primogénita, deu a coroa de Ledo. Por outro lado, ndo querendo mostra desafeicdo a outra
filha, sem, contudo, pretender dividir o Reino, concedeu a terra portucalense a D. Henrique.
(...) Afastada a ideia de um dote em sentido técnico-juridico, o objetivo de D. Afonso VI
seria o de agraciar o marido de D. Teresa com um senhorio importante, a maneira de um
auténtico apanagio. Todavia, a doa¢do, nao implicaria de imediato, a independéncia. Esta
traduziu o resultado de um processo gradual (...), coroado pela a¢do energética de D.
Afonso Henriques. Este intitulou-se Rex Alphonsus. Os subditos atribuiam-lhe essa
condicdo, mesmo antes do Tratado de Zamora. No ano de 1143, D. Afonso VIl acabava por
reconhecer a existéncia de um novo Estado que se desentranhara do dominio leonés. A
independéncia fora alcangada na reunido de Zamora. Ndo admira, pois, que através da bula
de 23 de maio de 1179, Manifestis Probatum, Alexandre Il galardoasse 0s servigos
prestados a Igreja pelo Reino de Portugal e, em contrapartida de um tributo anual
convencionado, outorgasse a D. Afonso Henriques as terras tomadas aos mouros. O papado
abengoava a realeza de D. Afonso Henrigques.” (Marcos, 2016:156-157).

S4o seis os periodos fundamentais da administragdo publica portuguesa, bem diferentes
entre si, tanto na perspetiva adotada, como nos objetivos que se pretendiam cumprir. N&o se
seguiu um critério homogéneo de periodizacdo, mas sim o espelhar, com rigor e através de
fiéis recortes temporais, o especifico sentido da mudanca na vibratil historicidade da

administracdo publica portuguesa.
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“O primeiro periodo, que denominaremos periodo de formacéo e de consolidacdo da
administracio do Reino, decorre dos alvores da nacionalidade, mais precisamente do ano
em que D. Afonso Henriques passou a intitular-se rei até as Ordenacdes Afonsinas,
portanto, de 1140 a 1446/1447. Verificou-se que ndo existia uma nitida separacdo de
funcBes, correspondentes a uma realizacdo de tarefas publicas. A administracao estava
imersa numa densa névoa que ndo distinguia fungdes. Um desenho legislativo coerente de

uma maquina administrativa s6 conheceu a luz do dia com as Ordenacdes Afonsinas.

Segue-se 0 periodo de expansdo e aperfeicoamento da administracdo publica que,
iniciando-se em meados do século XV, apenas se acentua na segunda metade do século
XVIII. Corresponde a chamada época das Ordenacdes. Na verdade, as Ordenacdes
Afonsinas vieram estabelecer as amarras organizacionais e institucionais do Estado. Mas
quer as reformas Manuelinas — D. Manuel | foi um notavel reformador administrativo-
financeiro, que tiveram lugar na area do direito publico, quer as reformas que os Filipes
introduziram no campo administrativo justificam que se fale de um periodo da
administracdo publica das Ordenacdes. Um cume desse periodo é a porta larga da

administracao que iremos agora considerar.

Em meados do século XVIII, abre-se o periodo da administracdo de policia. O seu
comeco tende a coincidir com o consulado do Marqués de Pombal (1750-1777). A fragorosa
derrocada do modelo de Estado justicialista consumou-se, a pouco e pouco, ao longo da
segunda metade do século XVIII em Portugal. Cortaram-se as amarras com o pensamento
politico tradicional e lancaram-se outros fundamentos para o exercicio do poder régio. A
administracdo publica recebeu um impulso racionalista tremendo e ganhou uma amplitude
que se desconhecia. Fixa-se como limite deste periodo o0 ano de 1832, altura em que se
introduziu no nosso pais um novo sistema administrativo saido da pena legislativa de

Mouzinho da Silveira.

Inaugura-se entdo o ciclo imediato que, sob a inspiracdo dos ideais politico-juridicos
da Revolucdo Liberal que eclodiu em 1820, se designa precisamente por periodo da
administracdo liberal. Com a obra de Mouzinho da Silveira separam-se, finalmente, as
funcBes administrativas das fungdes judiciais em Portugal, o que sé por si Ihe outorga revelo
periodizador, tais as mudancas que desencadeou. Reconhece-se o fecho do periodo

considerado no facto carismatico da | Grande Guerra (1914-1918).
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A partir da segunda década do século XX, delineou-se uma estratégia estadual de
sistemético intervencionismo no sentido de promover a democratizacdo econdémica e
realizar a justica material. Preocupacdes solidaristas povoaram o pensamento politico e
edificou-se uma administracdo publica serventudria desses propdésitos sociais. Do exposto
resulta a opcao de erguer um periodo da histéria da administracdo social. A bem dizer,
para o Estados que experimentaram a devastacdo da guerra, uma administracdo social

inquieta e reconstrutiva tornou-se um imperativo histérico.

O ultimo periodo da histéria da administracéo publica que autonomizaremos ira receber
o0 baptismo de periodo da administracdo reguladora. Em Portugal, remonta a meados da
década de oitenta do século XX. Concluiu-se, por entdo, a impossibilidade de o Estado
conservar o crescimento exponencial das suas tarefas. Inverteu a marcha e, como um barco
em perigo, comecgou a alijar a carga em excesso. O Estado deixa, em larga medida de efetuar
prestacOes, de ser uma administracéo de garantia. Porém, como subsiste um claro interesse
publico, assume um cariz regulador. No fundo, acaba por ciar em areas designadamente
infra-estruturais, condi¢fes reguladoras, de molde a proporcionar utilidades coletivas.
(Marcos, 2016:177-179).

Em jeito de remate, os poderes em Portugal tém sido organizados de diferentes maneiras,
ao longo da histdria, com especial enfoque nos momentos de reformulacdo dos principios
politicos a altura vigente, como foi caso da instauracdo do liberalismo, em meados do séc.
XI1X, ou a primeira experiéncia republicana no inicio do seculo XX. Apds a implementagdo
da Republica em 5 de outubro de 1910, o nosso pais sofreu mudancas no seu regime politico
e, desde logo, com a revolucdo militar em 1929, deu-se inicio a um novo ciclo de governagdo
— 0 Estado Novo — com a implementagéo de um regime ditatorial presididos por Antonio de
Oliveira Salazar e Marcello Caetano, até a revolucao dos “cravos”, de 25 de abril de 1974.
Esta revolucdo trouxe-nos um pais livre, um Estado de Direito Democréatico e implementou
o sufragio direto e universal para a elei¢do dos 6rgédos de poder, através da Constituicdo da
Republica Portuguesa de 1976 que também veio consagrar os direitos, liberdades e garantias
de todos os cidaddos portugueses.

Importa também referir, que os municipios sdo uma das referéncias da histéria da
Administracdo Publica Portuguesa. Estes foram tendo, sem duvida, um peso matricial na

tradicdo administrativa e cultural portuguesa, apesar de terem sido ao longo da historia
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sujeitos a constantes sobreposicdes da autoridade central — régia, liberal, republicana,
corporativa e democrética -, que em multiplas ocasides os submeteu ao seu dominio

uniformizador (Francisco, 1998:25).

Mais recentemente e por fim, o Documento Verde da Reforma da Administragéo Local
— Uma Reforma de Gestdo, uma Reforma do Territdério e uma Reforma Politica, que
determinou a reforma territorial de 2011-2013, fruto do memorando de entendimento com a
Troika, foi imposta e obrigatoria para as freguesias e apenas voluntaria e facultativa para os
municipios, e é entendido, pelo Carlos José Batalhdo e restantes autores, que, a Troika, ndo
tera entendido bem a organizacdo autarquica portuguesa, nomeadamente esta autarquia
local, praticamente inexistente noutros paises (e, portanto, uma originalidade do nosso
sistema autarquico, que so encontra paralelo na Inglaterra e no Pais de Gales) e, que €,
fundamental em Portugal como autarquia de base. Resultou, desta reforma, a reducgéo de
4529 freguesias para 3091, mantendo-se igual o nimero de municipios. (Batalh&o,
2015:545-549).
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2. Atual estrutura orgénica da Administracao Publica Portuguesa

Apos breve passagem pela historia da Administragdo Publica e respetivo enquadramento
que resume sucintamente a Administracdo Puablica Portuguesa, importa referir a atual
estrutura organica e organizacao administrativa portuguesa. Pode dizer-se que, atualmente é
bastante complexa, sendo constituida por um conjunto muito heterogéneo de entidades

(pessoas coletivas).

Para Fernanda Paula Oliveira, a organizacdo administrativa €, entendida como um
aparelho, ou um conjunto estruturado de unidades organizatorias que desempenham a titulo
principal, a fun¢do administrativa e que tem como elementos bésicos, numa primeira linha,
as pessoas coletivas de direito publico, dotadas de personalidade juridica e que se
manifestem juridicamente através dos 6rgdos administrativos e, em segunda linha, 0s
servigos publicos, que pertencem a cada publico e que atuam na dependéncia dos respetivos
orgdos (Oliveira, 2017:5).

Indicamos setores fundamentais da administracdo publica, as administracdes estaduais,
as administracfes autdnomas e o setor da administracdo independente. Segundo Vital
Moreira, a Administracdo Publica é sempre representada nas suas relacbes com o0s
particulares por pessoas coletivas publicas, através dos seus 0Orgdos e servigos
administrativos. Sao eles, que gozam de capacidade juridica, incluindo a capacidade para
contratar, para ser proprietario, para responder pelos danos causados pela sua atividade, para
demandar e ser demandado judicialmente, entre outras situa¢es. Ainda — nas relagdes
juridico-administrativas, pelo menos um dos sujeitos €, em regra, uma pessoa coletiva
publica. Numa primeira definicdo, as pessoas coletivas de direito publico (ou
abreviadamente pessoas coletivas publicas) sdo as pessoas coletivas sujeitas a um regime de
direito publico, o que as distingue das pessoas coletivas privadas, porque estdo submetidas
a um regime tipico caraterizado por um conjunto de fatores, de entre o0s quais, avultavam a
criacdo por lei ou ato publico, as prerrogativas de autoridade, a impossibilidade de auto-
dissolucdo, a sujeicdo ao contencioso administrativo, entre outras (Moreira, 2005:121).
Quem estuda a organizacao administrativa contemporanea, constata a extrema variedade de
pessoas coletivas de direito publico, que ndo € mais, do que o fruto da expansdo da esfera

administrativa e da sua diferenciacéo organizatoria (Moreira, 2005:126).
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Conclui também, Fernanda Paula Oliveira que nos referidos setores da administracéo
publica, encontramos atualmente, pessoas coletivas publicas e a figura de entidades

administrativas privadas (Oliveira, 2017:5).

Analisando a definicdo dos setores fundamentais da administracdo publica, as
AdministracOes estaduais visam a satisfacdo de interesses publicos de carater nacional —
integram-se, por um lado, a Administracdo direta do Estado e, por outro, a sua
Administracdo indireta. A primeira corresponde a gestdo de interesses nacionais levada a
cabo diretamente pelos proprios servicos administrativos do Estado, sob direcédo do Governo
(6rgdo complexo, formado pelo Primeiro-Ministro, pelos Ministros e Secretarios de Estado),
embora repartida por tantos departamentos quantos os Ministérios. Em cada Ministério, sob
a dependéncia hierarquica do respetivo Ministro, ha servicos centrais (v.g. direcdes gerais)
e servigos periféricos, espalhados pelo territorio (v.g. reparti¢des de financgas). Por sua vez,
a Administracao indireta do Estado integra o conjunto das entidades que desenvolvem, com
personalidade juridica prépria e autonomia administrativa e financeira, uma atividade
administrativa destinada a realizacdo de fins do Estado: as suas tarefas sao tarefas do Estado,
sendo estas entidades criadas, extintas e orientadas por ele, embora dotadas de drgdos
préprios que levam a cabo aquelas tarefas em nome proprio (Oliveira, 2017:6).

Dentro de cada administracéo territorial (Estado, regifes autonomas, autarquias locais)
é possivel distinguir-se a Administracdo direta da indirecta através da acdo administrativa
levada a cabo, por servigos da propria pessoa coletiva, em causa, ou por outras pessoas
coletivas instrumentais, dependentes daquela (institutos pablicos, empresas pablicas, entre
outras). (Moreira, 2005:152).
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Organograma explicativo das administragOes estaduais:

Administragdo

Direta

Central

|

Indireta

Privada

estadual
Periférica Publica
Institutos Entld?des
L publicas
publicos -
empresariais
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Ao contrério da Administracdo estadual, a Administracdo Autonoma cuida de interesses

publicos especificos das comunidades por sua conta e sem dependéncia do Governo.

Assumem uma auto-administracdo de coletividades ou formacges sociais infraestaduais (de

natureza territorial, profissional ou outra), organizadas segundo principios eletivos e

representativos, por meio de corporacdes de direito publico ou outras formas de organizacéao

representativa. As administracbes auténomas prosseguem interesses proprios, sob

representatividade dos seus orgaos (autogoverno) e a auto-administracdo (definicdo da sua

orientacdo politico-administrativa, sem dependéncia de qualquer instrucdo ou orientacdo
heterbnoma) (Moreira, 2005:156-157).

Sdo varios os elementos constitutivos do conceito de Administracdo auténoma:

1)

2)

3)

A Administracdo autonoma é a administracdo dos assuntos de certa coletividade por
ela mesma. Pressupde a existéncia de um agrupamento ou coletividade infraestadual
(territorial, profissional, etc.), investido, através de um arranjo institucional, em
funcBGes administrativas em relacdo aos seus membros. A ideia de agrupamento
pressupde uma comunidade de interesses, ou seja, uma certa homogeneidade entre
0s seus membros, o que significa ser necessario que eles partilhem de uma
carateristica comum relevante sob o ponto de vista das tarefas administrativas em
causa (residéncia, profissdo, etc.). Sucintamente € dado o reconhecimento de que nas
sociedades politicas contemporéneas existem coletividades ou agrupamentos sociais
estruturados, dotados de interesses proprios, politicamente relevantes, que podem
n&o encontrar satisfacdo adequada no quadro da administracao geral do Estado, e que

reclamam o reconhecimento de uma esfera de agéo propria.

A prossecucéo de interesses especificos dessa coletividade infraestadual, com tarefas
especificas de um determinado grupo, consideradas como interesses proprios desse
grupo social, levanta uma distingdo material entre as tarefas administrativas do

Estado — correspondentes aos interesses gerais da coletividade nacional.

A Administracdo autonoma quer dizer administracdo pelos proprios administrados,
seja diretamente seja por intermédio de seus representantes. A isto se designa de

autogoverno, isto é, governo mediante 6rgdos proprios, representativos, escolhidos
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por via de eleigdo e ndo nomeados por entidades exteriores, encontrando-se aqui uma

clara aplicacao do principio democrético.

4) E essencial ao conceito de administracdo auténoma a ideia de que os respetivos
Orgdos gozam de autonomia de acdo face ao Estado, estabelecem a sua propria
orientacdo na sua esfera de acdo, livres de instrugdes estaduais e a margem de
controlo de mérito, em suma, sob responsabilidade propria (Oliveira, 2017:8-9).

A administracdo autonoma reparte-se em dois dominios distintos e diferenciados — o da
administracdo autonoma territorial e o da administracdo auténoma ndo territorial ou
funcional. (Moreira, 2005:159). Na primeira incluem-se as autarquias locais, ja na segunda
integram-se, por exemplo, as associa¢des publicas (como as ordens profissionais) (Oliveira,
2017:9).

Administragao
auténoma

Territorial N3o territorial

Por fim, integram o setor da Administracdo Independente as autoridades associadas ao
Parlamento, com poderes predominantes de fiscalizacdo da legalidade administrativa e de
garantia dos direitos dos cidaddos de que sao exemplos o Provedor da Justi¢a, a Comissao
Nacional de Elei¢des, a Comissédo Nacional de Prote¢do de Dados, a Comissdo de Acesso
aos Documentos Administrativos, a Entidade Reguladora da Comunicagdo Social, a
Comissdo para a Fiscalizacdo do Segredo de Estado, a Comissdo de Fiscalizagdo dos
Servigos de Informagdes. Ainda, num sentido amplo, integram este setor as entidades
independentes que detém poderes reguladores (por exemplo, a Comissdo de Mercado de
Valores Mobiliarios) e os juris enquanto 6rgdos ocasionais ndo sujeitos a hierarquia
(Oliveira, 2017:10).
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3. O relevo das autarquias locais como administracao autonoma territorial

As autarquias locais sdo uma subespécie de Administragdo autdnoma e sdéo um elemento
da organizacdo do Estado democratico e de descentralizacdo administrativa. O Estado de
direito democréatico tem como dimensdes a soberania popular, o pluralismo de expresséo e
organizacdo, a separacdo dos poderes e a garantia dos direitos fundamentais (artigos 2.° e
235.° CRP) (Albuquerque Sousa, 2013:80).

A existéncia das autarquias locais resulta diretamente da Constituicdo (artigo 235.°, n.°
1), sendo elementos essenciais da respetiva nocdo: (1) o territorio; (2) o agregado
populacional; (3) os interesses comuns diferentes dos interesses geraise (4) os Orgaos
representativos da populagdo. (Oliveira, 2017:7) Desta forma, uma parte significativa da
administracdo autdnoma territorial é constituida pela administracédo local autarquica, ou seja,
pelo conjunto das autarquias locais. Segundo a Constituicdo da Republica Portuguesa, as
autarquias locais, sob principio da tipicidade, correspondem, no continente, as freguesias,
aos municipios e as regifes administrativas e, nas regides autbnomas, as freguesias e aos

municipios. (Oliveira, 2017:8).

O direito das autarquias locais deve considerar-se um direito administrativo especial
autonomizado do direito administrativo geral devido as especificidades da sua organizacao
e atividade e do estatuto dos eleitos locais. Portugal situa-se no mesmo sentido da
generalidade dos paises europeus que apontam a descentralizacdo, a regionalizacdo (Portugal
tem duas regides autbnomas e a previsdao constitucional de criacdo de regides
administrativas), a racionalizagcdo do nimero dos municipios e a estabilidade do poder local.
Ha paises com dois niveis territoriais, 0 municipio e a regido, como a Holanda e a Suécia,
paises com trés niveis como a Espanha, Franca, Alemanha e Italia. Estabelecidos
concretamente, Portugal tem as freguesias, 0s municipios e duas regides autonomas. Uma
autarquia inframunicipal como a freguesia existe apenas em Portugal, Inglaterra e Pais de
Gales (Albuquerque Sousa, 2013:80-81).
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Em relacdo a defesa dos interesses proprios das populacdes, “pode ser feita de modo
independente face ao Estado e as outras autarquias, ou entdo pode fazer-se de forma
coordenada entre as varias entidades. Este segundo ponto de vista da concertacéo serve
melhor os interesses publicos ou bem comuns. As competéncias dos 6rgaos das autarquias
quanto aos interesses proprios sdo competéncias proprias, mas podem exercer
competéncias em cooperacao com outras entidades publicas ou privadas, ou por delegacéo.
Os interesses proprios sdo interesses publicos locais, sdo interesses comuns a uma
comunidade de vizinhos, e podem ser interesses convergentes ou divergentes dos interesses
estaduais. As autarquias locais realizam, como reserva de administracédo, apenas interesses
locais, mas podem realizar outros interesses publicos em concorréncia com o Estado ou a
UE, ou por delegacdo. Os interesses locais sdo interesses proprios das autarquias, mas nao
significa que devam ser prosseguidos sempre de modo exclusivo pelas autarquias. A
autonomia local € uma garantia institucional de base constitucional e de dimensao objetiva,
podendo derivar-se dessa garantia objetiva diversas posi¢cdes juridico-subjetivas.
Diversamente dos direitos, liberdades e garantias ndo h4 uma proibicdo geral de néo-
retrocesso, exceto quanto ao nudcleo essencial de protecdo, desde que justificadas as
medidas por constitucionalmente adequados interesses publicos especificos ” (Albuguerque
Sousa, 2013:82).

Desta forma, em matérias de concorréncia de atribui¢fes (quer entre autarquias locais e
Estado, quer entre distintas autarquias locais), a prevaléncia deve ser avaliada caso a caso
em funcdo das normas de competéncia, interpretadas no contexto institucional, tendo em
conta os principios da subsidiariedade, da autonomia local e da descentralizagdo
administrativa. Valem nestes casos 0s principios de cooperacao e coordenacgéo de interesses
em detrimento do principio da prevaléncia dos regulamentos das entidades “de grau

superior”.

Por fim, uma das caracteristicas das autarquias locais, enquanto Administracdo
autonoma territorial, é a sua forte regulacdo constitucional, ao contrario da néo territorial,
gue € constitucionalmente facultativa, dependente, por isso, de decisdo do legislador que
goza de um amplo espago de manobra para reconhecer e erigir as estruturas que a integram

e 0s respetivos poderes. De facto, a Constitui¢do, ndo so define, explicitamente, as principais
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caracteristicas das autarquias locais, como impede a lei de criar tipos de autarquias
constitucionalmente ndo previstos e menciona explicitamente as principais dimensdes da sua
autonomia. Ainda, existe um vinculo de tutela do Governo perante as autarquias locais, em
que este controla a atuacdo destas por intermédio, sobretudo, de medidas de aprovacéo,
fiscalizacéo e de tutela da legalidade (assegurar, em nome da entidade tutelar, que a entidade
tutelada cumpra as leis em vigor) (Oliveira, 2017:10-12).

3.1 As Regides Administrativas enquanto autarquia local — enquadramento

constitucional

Numa andlise estrita da lei, a Constituicdo da Republica Portuguesa, no seu artigo
235°, n°1, estabelece que a organizacdo democratica do Estado compreende a existéncia de
autarquias locais, tipificadas no ponto anterior — freguesias, municipios e regides
administrativas. A previsdo destes trés tipos de autarquias locais tem sido entendida, pela
doutrina e pela jurisprudéncia, designadamente do Tribunal Constitucional, como a
consagracao do principio da tipicidade constitucional das autarquias locais, o que significa
que ao legislador ordinario ndo é reconhecida qualquer margem de liberdade para criar, por
lei, outras categorias de autarquias locais equiparadas as previstas no normativo legal. Desta
forma, o legislador ndo dispBe de habilitacdo juridico-constitucional para construir outros
formatos de organizacdo territorial do poder local, que possam afirmar-se como sucedaneos
dos autorizados pela Lei Fundamental. (Batalhdo, 2015:533-534).

As regides administrativas sdo autarquias, e correspondem ao terceiro patamar do
edificio autarquico constitucionalmente consagrado que refletem uma necessidade objetiva
preexistente. Se quisermos usar uma imagem sugestiva, reportada ao tipo de estruturas que
atualmente existem em Portugal, poderemos falar em supermunicipios, mas nunca em mini-

estados, tendo em conta o éxito do poder autarquico em Portugal (Namorado, 1998:4-5).

O Capitulo 1V do titulo VIII da Constituicdo da Republica Portuguesa dedica 8
artigos a figura da Regido Administrativa —a criagéo legal, por lei, onde se define os poderes,
a composicdo, a competéncia e o funcionamento dos seus 0rgaos; - define a consulta direta,

de alcance nacional e relativa a cada area regional aos cidadaos eleitores (referendo) para a
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sua instituicdo em concreto; - garante como atribui¢des a direc¢do de servicos publicos e
tarefas de coordenacéo e apoio a agdo dos municipios no respeito da autonomia destes e sem
limitacdo dos respetivos poderes; - cria a obrigatoriedade da elaboracéo de planos regionais
e participacdo na elaboracéo dos planos nacionais; - estabelece os 6rgéos representativos da
regido — Assembleia Regional e a Junta Regional; - por fim consagra a possibilidade de
existir junto de cada regido um representante do Governo, nomeado em Conselho de
Ministros, cuja competéncia se exerce igualmente junto das autarquias existentes na area

respetiva (Constituicdo da Republica Portuguesa, artigos 255° a 262°).

Acontece que a organizacdo territorial portuguesa se encontra, desde a constituigéo
de 1976, amputada da autarquia regional, das regi6es administrativas, faltando, portanto, um
nivel intermédio entre o local e o estadual; para colmatar esta falta de dimensédo regional,
supramunicipal, o legislador portugués tem, em alternativa, entre outros meios, como por
exemplo, as comissdes de coordenagdo e desenvolvimento regional (CCDR’s), langando
méo da faculdade que a Constituicdo permite, para as grandes areas urbanas (no n°3 do artigo
236°), de se estabelecer outras formas de organizacdo territorial — como as areas
metropolitanas, bem como, para o resto do pais (artigo 235°), da possibilidade de se
constituirem associacdes municipais, atualmente sobretudo através das Comunidades
Intermunicipais. Estas formas organizativas ndo sdo autarquias locais, pois, Portugal
conhece, apenas, 0 municipio e a freguesia, que tém tido um papel fundamental na
concretizacdo do Estado de Direito Democratico (artigo 2° da CRP), no desenvolvimento do
pais e do bem-estar das populacfes nas ultimas décadas. A importancia das autarquias locais
é, assim, inegavel no Estado de Direito Democratico que é Portugal, por isso Anténio
Candido de Oliveira refere que «o Estado democratico é um estado de autarquias locais de

tal modo que sem elas ndo teriamos uma democracia.» (batalhdo, 2015:534-536).
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4. Notas sobre as Comissdes de Coordenacéao e Desenvolvimento Regional em Portugal

Carlos José Batalhdo afirma que para colmatar a falta de dimensdo regional,
supramunicipal, o legislador portugués tem, em alternativa, outros meios, como por
exemplo, as comissdes de coordenagdo e desenvolvimento regional (CCDR’s). (batalhao,
2015:535).

Falhado o proposito da criacdo de regides administrativas em Portugal Continental,
o legislador teve de lancar mao de uma reforma territorial supramunicipal e regional
suscetivel de colmatar as lacunas da inexisténcia daquela espécie de autarquias locais. Fé-lo
através das seguintes vias — criacdo de 6rgdos desconcentrados (desconcentracdo vertical),
de nivel regional, que sdo as CCDR’s, a criagdo de entidades intermunicipais, nas
modalidades de areas metropolitanas e de comunidades intermunicipais; e o reforco das

associacOes de municipios e de freguesias de fins especificos.

As CCDR’s sdo servigos periféricos da administragdo direta do Estado, dotados de
autonomia administrativa e financeira, que tém por missdo assegurar a coordenacao e a
articulacdo das diversas politicas setoriais de ambito regional, executar as politicas de
ambiente, de ordenamento do territorio e cidades e apoiar tecnicamente as autarquias locais
e suas associacdes, ao nivel das respetivas areas geograficas de atuacdo. Estes organismos
sdo atualmente regidos pelo Decreto-Lei n® 228/2012, alterado pelo Decreto-Lei n°68/2014,
tendo sucedido as comissdes de coordenacdo regional (CCR), criadas pelo Decreto-Lei
n°494/79, de 21 de dezembro, e incorporado, em determinada altura, as direcdes regionais
do ambiente e do ordenamento do territério (DRAQOT). O regime das CCDR foi sofrendo

varias alteracdes ao longo dos anos.

As areas geograficas de atuacdo das CCDR correspondem ao nivel Il da
Nomenclatura das Unidades Territoriais para Fins Estatisticos (NUTS) do Continente. As
comissOes de coordenacdo e desenvolvimento regional sdo cinco —a CCDR do Norte, com
sede no Porto; a CCDR do Centro, com sede em Coimbra; a CCDR de Lisboa e Vale do
Tejo, com sede em Lisboa; a CCDR do Alentejo, com sede em Evora; e a CCDR do Algarve,

com sede em Faro.
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Num quadro de inexisténcia, no territorio do Continente, de regides administrativas,
entendidas como autarquias locais, as CCDR procuram colmatar, em parte, as lacunas da
inexisténcia daquelas, tanto mais que o Decreto-Lei n°104/2003, de 23 de maio, reforcou a
legitimidade do respetivo presidente, cuja nomeacao, embora fosse feita, por um periodo de
trés anos, pelo Governo, era precedida da indicacdo de trés personalidades escolhidas em
reunido do Conselho Regional, expressamente convocada para o efeito do qual faziam parte,
entre outros, mas numa posicdo largamente maioritaria, os presidentes das camaras
municipais abrangidas na area geogréafica de atuacdo da respetiva CCDR. Este procedimento
alterou-se no XVII Governo Constitucional, passando o Presidente de cada CCDR a ser
nomeado pelo Governo, com base numa lista de trés nomes elaborada por uma Comisséo
Independente de Recrutamento e Selecédo, apos concurso publico (Lei n°64/2011 de 22 de
dezembro).

As CCDR exercem importantes missdes nos dominios do ambiente, do ordenamento
do territério e do desenvolvimento regional, no &mbito das suas circunscri¢des respetivas e
estas missOes estdo dispostas no artigo 2°, n°2 do Decreto-Lei 68/2014. Uma das tarefas mais
importantes € a gestdo dos programas operacionais regionais do continente dos fundos

europeus estruturais e de investimento para o periodo 2014-2020.

Os 6rgdos de gestdo das CCDR sdo o presidente, coadjuvado por dois vice-
presidentes, o fiscal Unico, o conselho de coordenacdo intersetorial e o conselho regional. O
primeiro exerce, para além de outras fung¢bes que Ihe sejam conferidas por lei ou que nele
sejam delegadas ou subdelegadas, as funcdes de gestdo do programa operacional regional,
nomeadamente superintendendo a respetiva estrutura de apoio técnico, de participacdo nos
0rgdos e mecanismos de governacdo da politica de coesdo e outras politicas da Unido
Europeia e de presidéncia do conselho de coordenacao intersetorial. O fiscal Unico é o 6rgao
responsavel pelo controlo da legalidade, da regularidade e da gestéo financeira e patrimonial
da CCDR. O conselho de coordenacao intersetorial € 0 6rgdo que promove a coordenagao
técnica da execucdo das politicas da administracdo central, & escala da regido. E composto
pelo presidente da CCDR, pelos presidentes das juntas metropolitanas e das comunidades
intermunicipais. O conselho regional é o 6rgdo consultivo da CCDR representativos dos
varios interesses e entidades relevantes para a prossecucdo dos seus fins, composto pelos

presidentes das cdmaras municipais abrangidas na &rea de atuacao da respetiva CCDR e por
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representantes de uma pluralidade de entidades, como por exemplo, organizagcfes patronais
e sindicais e universidades (versdo portuguesa de Fernando Alves Correia do excerto da
conferéncia proferida no dia 21 de maio de 2014 no coloquio do GRALE, realizado em Paris,
na ENA).

5. O Associativismo autarquico e intermunicipal em Portugal

A lei 75/2013, de 12 de setembro, estabelece o regime juridico das autarquias locais,
aprova o estatuto das entidades intermunicipais, estabelece o regime juridico da transferéncia
de competéncias do Estado para as autarquias locais e para as entidades intermunicipais e
aprova o regime juridico do associativismo autarquico (Martins, 2015:572). Vaérias teses
defendem que a falta de um nivel supramunicipal entre a administracdo central e a local,
levaram o legislador a privilegiar a criagdo de entidades desse &mbito, através da abertura da
lei & associagdo de municipios para a realizag&o fins especificos e fins multiplos como é caso

da criacdo das Comunidades Intermunicipais, mais recentemente.

Segundo o regime da Lei n°45/2008 de 27 de agosto, as associacdes de municipios,
quanto a sua natureza, subdividiam-se em dois tipos ou grupos — associacGes de fins
especificos e associacOes de fins multiplos. O primeiro tipo (fins especificos), constituiam
pessoas coletivas de direito privado criadas para a realizacdo em comum de interesses
especificos dos municipios que as integravam, na defesa de interesses coletivos de natureza
setorial, regional ou local. Os municipios podiam integrar varias associa¢es de municipios
de fins especificos, desde que tivessem fins diversos. O segundo tipo (fins maltiplos)
designavam-se por Comunidades Intermunicipais, qualificadas pela lei supracitada como
pessoas coletivas de direito publico constituidas por municipios que correspondiam a uma
ou mais unidades territoriais definidas com base nas Nomenclaturas das Unidades
Territoriais Estatisticas de Nivel 111 (NUTS IIl) e adotavam o nome destas (Martins,
2015:572-573).

Ao correr dos dias de hoje, a constituicdo de associacfes de autarquias locais de fins

especificos compete aos 6rgdos executivos colegiais dos municipios ou das freguesias
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interessadas, ficando a eficacia do acordo, constitutivo, que define os seus estatutos,
dependente da aprovacdo pelos respetivos 6rgdos deliberativos.

A lei 75/2013 de 12 de setembro e demais legislacdo aplicavel, reconhece aos municipios
e freguesias que celebram o acordo constitutivo das associa¢Bes de fins especificos uma
ampla liberdade estatutaria, j& que sdo por eles aprovados, que especificam a denominacéo,
incluindo a mengao “associagdo de municipios” ou “associagao de freguesias”, consoante 0s
casos, a sede e a composicdo da mesma; os fins da associacdo; os bens, 0s servi¢os e 0s
demais contributos com que 0s municipios ou as freguesias concorrem para a prossecucao
das suas atribuigdes; as competéncias dos 6rgdos; a estrutura organica e modo de designacédo
e funcionamento dos érgdos; a duracdo, quando a associacdo ndo se constitua por tempo
indeterminado; e os direitos e obrigac6es dos associados, assim como as condi¢des de saida
e exclusédo e da admissdo de novos associados, bem como os termos da extin¢do da

associacao e da consequente divisdo do patrimonio.

Estas associacOes estdo sujeitas, inter alia, aos principios constitucionais de direito
administrativo, aos principios gerais da atividade administrativa, ao cddigo do procedimento
administrativo, ao codigo dos contratos publicos, as leis do contencioso administrativo e ao
regime de responsabilidade civil do Estado e demais entidades publicas (versao portuguesa
de Fernando Alves Correia do excerto da conferéncia proferida no dia 21 de maio de 2014
no coléquio do GRALE, realizado em Paris, na ENA). Apesar de inUmeros exemplos de
associacOes locais e até regionais, em Portugal, ao nivel nacional existe a Associacdo
Nacional de Municipios Portugueses (ANMP) que é uma associacdo de poderes locais,
constituida segundo o direito privado, embora 0 Governo, nos termos da lei, seja obrigado a

consulta-la sobre certas matérias. (Dias, 1996).

A ANMP foi criada em 1985, a luz do Decreto-Lei n°99/84 de 29 de marco, que permitia
a criacdo de associagdes deste cariz como pessoas coletivas de direito publico ao abrigo do
direito privado. Esta associacdo desempenhou e continua a desempenhar um papel crucial
na defesa dos direitos e interesses dos municipios portugueses, nas diferentes matérias de
interesse para estes. A ANMP tem como fim geral a promocéo, defesa, dignificacdo e

representacdo do poder local e, em especial a representacdo e defesa dos municipios e
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freguesias perante os 6rgdos de soberania, a realizacdo de estudos e projetos sobre assuntos
relevantes do poder local, a criagdo e manutencgéo e servigos de consultadoria e assessoria
técnico-juridica destinada aos seus membros, o desenvolvimento de a¢des de informacao aos
eleitos locais e de formacéo e aperfeicoamento profissional do pessoal da administracdo
local, a troca de experiéncias e informagOes de natureza técnico-administrativo entre os seus
membros e a representacdo dos seus membros perante as organizagfes nacionais ou

internacionais.

Para a prossecucdo destas atividades a ANMP dispde das seguintes unidades organicas
— secretario-geral; gabinete de apoio ao secretario-geral; secretario-geral adjunto; gabinete
de apoio ao secretario-geral adjunto; gabinete de eventos, sec¢des e grupos de trabalho;
gabinete de financas, fundos, desenvolvimento e cooperacdo; gabinete informatico e de
tecnologias da informacdo; gabinete juridico; gabinete de relagdes internacionais e gabinete
da comunicacgéo (2018, site da ANMP).

A Associacdo Nacional de Freguesias (ANAFRE), criada a 11 de fevereiro de 1989,
através de escritura publica, que apesar do Decreto-lei que estabelece a criagdo de
associagOes nacionais de freguesias ter entrado em vigor quase 10 anos depois (54/98 de 18
de agosto), configura uma associagdo de escala nacional em escala semelhante a ANMP que
representa os interesses legitimos das freguesias em Portugal. O artigo 3° do Decreto-lei
supracitado, considerava associa¢Ges de municipios de escala nacional as que tivessem um
namero de associados superior a 100 e as associagdes de freguesias com um nimero de
associados superior a 1500. Os dois tipos de associac¢Oes teriam de ter associados nas regioes
autonomas e em todas as regides administrativas, utilizando como referéncia a divisdo por

distrito, enquanto estas nao fossem criadas.

Ao nivel europeu existem trés associagoes:

- Conselho dos Municipios e Regibes da Europa, com sede em Genebra, que tem 100 000
membros, agrupados em associa¢des nacionais de 25 paises europeus; em 1992, esta
associacdo aderiu a associacdo mundial de poderes locais — International Union of Local

Authorities — e tornou-se 0 seu ramo europeu;

38



- Federacdo Mundial das Cidades Geminadas que representa os interesses das
coletividades enquanto parceiros na geminacao;

- Assembleia das Regides da Europa, criada em 1985, com sede em Estrasburgo, tem
como membros, além das Regides, alguns organismos resultantes da cooperagédo
transfronteirica (Dias, 1996:183-184).

1. Comunidades Intermunicipais

Como referido, a figura da Comunidade Intermunicipal (CIM), é uma associacdo de
municipios de fins mdaltiplos, pessoa coletiva de direito publico e € constituida por
municipios que correspondem a uma ou mais unidade territorial definida com base nas
NUTS de nivel IlI.

Referente ao seu enquadramento num dos setores organizatérios da Administracao
Publica, é considerada inequivoca a sua integracdo no setor da administragdo autonoma
territorial, do conjunto de entidades publicas que sdo criadas e existem para a prossecucao
de interesses préprios, que se entendiam em trés niveis que sdo os interesses proprios das
CIM, na medida em que a lei Ihe reconhecia atribui¢des proprias; 0s interesses de cada um
dos municipios, constituindo aquela entidade, na perspetiva do legislador, um instrumento
adequado de prossecucdo desses interesses e, naturalmente, dos interesses das populacfes
dos diversos municipios que, através da atividade das CIM, podiam obter um maior ganho

global, pelo menos no plano intermunicipal.

O regime atual que resulta da lei n® 75/2013 de 12 de setembro, que teve, inicialmente,
um processo controverso pela fiscalizagdo e declaragdo de inconstitucionalidade por parte
do Tribunal Constitucional, que abordaremos no ponto seguinte, privilegiou e priorizou as
CIM ja criadas através do anterior regime legal (Lei 45/2008 de 27 de agosto) no seu n°1 do
artigo 2° «as comunidades intermunicipais existentes a data da entrada em vigor da presente
lei mantém-se com as areas geogréaficas e as denominacfes constantes do anexo Il a
presente lei», dando-lhes 90 dias para a atualizagdo e aprovagdo dos novos estatutos,

mediante a extincdo, sucessdo, fusdo, cisdo das CIM ja existentes.
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As CIM ja estabelecidas a altura e que permanecem com a mesma nomenclatura e
dimensdo territorial sdo a CIM do Alto Minho, do Cavado, do Ave, do Alto Tamega, do
Tamega e Sousa, do Douro, das Terras de Tras-os-Montes; da regido de Aveiro; da Regido
de Coimbra; da Regido de Leiria; de Viseu, Déo e Laf6es; das Beiras e Serra da Estrela; da
Beira Baixa; do Oeste; do Médio Tejo; do Alentejo Litoral; do Alto Alentejo; do Alentejo
Central; do Baixo Alentejo; da Leziria do Tejo; e do Algarve.
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Mapa das Comunidades Intermunicipais — Anexo Il da Lei n°75/2013 de 12 de setembro

Do ambito territorial e divisdo administrativa do territorio as CIM — ou entidades
intermunicipais — constituem unidades administrativas, incluindo para efeitos das unidades
territoriais estatisticas (artigo 139° da Lei 75/2013 de 12 de setembro e 0 Regulamento (CE)
n° 1059/2003 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de maio de 2003 relativo a

instituicdo de uma nomenclatura comum as unidades territoriais estatisticas (NUTS). Esta
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classificacdo é importante por duas questdes (desenvolveremos mais adiante) — importante
ao nivel da unido europeia dada a existéncia de regras e procedimentos estatisticos comuns
para a producao de estatisticas regionais de natureza econdémica e para a reparticdo de fundos
a esse nivel na Unido Europeia e no nivel interno pois as unidades administrativas constituem

um critério de divisdo administrativa do territorio (Martins, 2015:585-586).

Segundo o regime legal em vigor os municipios tém a liberdade de integrar ou ndo uma
CIM e podem abandona-la em qualquer momento, ndo existindo, de momento nenhum
municipio do continente que nao esteja integrado numa CIM. No entanto, 0s municipios nao
séo livres de integrar esta ou aquela CIM, pois a Lei 75/2013, no seu anexo Il, define os
municipios integrantes das 21 CIM e as suas designacdes, correspondendo as suas areas

geograficas as unidades territoriais definidas com base nas NUTS III.

A constituicdo das CIM compete as camaras municipais ficando a eficacia do acordo
constitutivo, que define os estatutos, dependente da aprovacao pelas assembleias municipais,
sendo o acordo um contrato regido pelo direito civil, sendo os outorgantes os presidentes das
camaras municipais envolvidas. Os estatutos de cada CIM tém de estabelecer
obrigatoriamente: a denominacgéo, a sede e composicdo da CIM, os fins desta, os bens,
servicos e demais contributos com que os municipios concorrem para a prossecucao das suas
atribuicoes, a estrutura organica e o modo de designacéo e de funcionamento dos seus 6rgaos

assim como a competéncia.

As atribuicdes das CIM néo envolvem competéncias decisorias, a ndo ser as que se
relacionam com o exercicio de atribuicbes transferidas pela administracdo estadual e o
exercicio em comum das competéncias delegadas pelos municipios que as integram. Tais
atribuicdes sdo a promocdo do planeamento e da gestdo estratégica de desenvolvimento
econdémico, social e ambiental do territério abrangido, a articulagdo dos investimentos
municipais de interesse intermunicipal, a participacdo na gestédo de programas de apoio ao
desenvolvimento regional, designadamente no ambito dos fundos estruturais e de
investimento da Unido Europeia, o planeamento das atuacdes de entidades publicas, de
carater supramunicipal e a articulagdo das atuacdes entre 0s municipios e 0s servi¢cos da

administracdo central em diversas areas, como sejam, as redes de abastecimento publio,
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infraestruturas de saneamento basico, tratamento de &guas residuais e residuos, a rede de
equipamentos de salde, a rede educativa e de formacdo profissional, 0 ordenamento do
territorio, a conservacao da natureza e 0s recursos naturais, a seguranca e a protecao civil, a
mobilidade e transportes, as redes de equipamentos publicos, a promocdo do
desenvolvimento econdmico-social e cultural e a rede de equipamentos culturais,

desportivos e de lazer.

Os orgdos da CIM sdo a assembleia intermunicipal, o conselho intermunicipal, o
secretariado executivo intermunicipal e o conselho estratégico para o desenvolvimento
intermunicipal. A primeira é constituida por membros de cada assembleia municipal, cujo
namero varia entre dois e oito, conforme nimero de eleitores de cada municipio integrado
na CIM. As suas competéncias mais importantes sdo a aprovacao, sob proposta do conselho
intermunicipal, das opg¢des do plano, do orgcamento e das suas revisoes e dos documentos de
prestacdo de contas, bem como a eleigdo, sob proposta do conselho intermunicipal, do

secretariado executivo intermunicipal.

O segundo, conselho intermunicipal, é constituido pelos presidentes das camaras
municipais dos municipios que integram a CIM e tem como competéncias, entre outras,
definir e aprovar as opcOes politicas e estratégicas da CIM, submeter a assembleia
intermunicipal a proposta do plano de acdo da CIM e o orcamento e as suas alteracdes e
revisdes, aprovar os planos, os programas e 0s projetos de investimento e desenvolvimento
do interesse intermunicipal (cujo regime juridico ainda falta definir em diploma préprio) nas
areas do ordenamento do territorio, da mobilidade e logistica, da protecédo civil, da gestdo
ambiental e da gestdo de redes de equipamentos de salde, educagdo, cultura e desporto, e
propor ao Governo os planos, 0s programas e 0s projetos de investimento e desenvolvimento

de interesse intermunicipal.

O terceiro, secretariado executivo intermunicipal, é o 6rgao executivo da CIM e é
constituido por um primeiro-secretario e, mediante deliberacdo unanime do conselho
intermunicipal, até dois secretarios intermunicipais. E eleito pelo conselho intermunicipal e
exerce uma pandplia de competéncias mencionadas no artigo 96°, todas relacionadas com a

gestdo da CIM e a direcdo dos servicos intermunicipais (artigos 93° a 96°).

42



O quarto, conselho estratégico para o desenvolvimento intermunicipal, é o 6rgéo de
natureza consultiva destinado ao apoio do processo de decisdo no dominio dos interesses da
CIM. E constituido por representantes das instituicdes, entidades e organizacbes com
relevancia e intervencdo no dominio dos interesses intermunicipais, cabendo ao conselho
intermunicipal deliberar sobre a composi¢cdo em concreto daquele 6rgao consultivo (artigos
98° e 99°) (versdo portuguesa de Fernando Alves Correia do excerto da conferéncia proferida
no dia 21 de maio de 2014 no coloquio do GRALE, realizado em Paris, na ENA).

6.1 O Acérdao n°296/2013 do Tribunal Constitucional

A elaboracédo da Lei n°75/2013 de 12 de setembro, teve por base a proposta de Lei
n°104/XIl, na verséo aprovada pela Assembleia da Republica em 15-05-2013, sob 0 Decreto
n°132/XIl.

Esta primeira versdo da Lei n°75/2013 de 12 de setembro, foi submetida pelo
Presidente da Republica, a fiscalizacdo preventiva do Tribunal Constitucional (processo de
fiscalizagdo preventiva da constitucionalidade das leis). O Tribunal Constitucional, através
do acordao n°296/2013, de 28-05-2013 (processo n°354/13), aprovado em plenario, declarou
a inconstitucionalidade de diversas normas da redacdo originaria da Lei n°75/2013 de 12 de

setembro.

De acordo com o acérddo, o Presidente da Republica requereu a apreciagdo
preventiva da constitucionalidade de normas presentes no Decreto n°132/XI1 e no n°136/XIl,
com base na fundamentac@o que citamos: “l) De acordo com os fundamentos aduzidos no
requerimento, a forma como sé@o gizadas as comunidades intermunicipais — que séo, a par
das areas metropolitanas, entidades intermunicipais — corresponde, em boa parte, a
definicé@o constitucional de autarquias locais. Desta forma, as normas objeto do pedido de
fiscalizacdo procederiam a criacdo material de um novo tipo de autarquia local, o que
resultaria numa violagdo do principio da tipicidade constitucional das autarquias locais —
pois seriam autarquias nao previstas no artigo 236.%, n.° 1, da CRP. Para além disso, se as
comunidades intermunicipais forem consideradas autarquias locais atipicas, entdo as

regras relativas a composicéo e estatuto do seu 6rgao deliberativo ndo obedeceriam ao

43



principio da representacdo democrética direta estabelecido no artigo 239.°, ns.°1 e 2, da
Lei Fundamental. Em alternativa, o requerimento admite que da interpretacdo do regime
ora previsto nédo resulte a qualificacdo das comunidades intermunicipais como autarquias
locais, mas sim como «outra forma de organizacdo territorial autarquica», prevista no
artigo 236.°, n.° 3, da CRP, ou como uma associa¢do ou federacdo de municipios (artigo
253.° da CRP). Ainda assim se manteria a inconstitucionalidade das normas em causa, de
acordo com o requerimento. Por um lado, porque a criacdo de «outra forma de organizacéo
territorial autarquica» esta reservada para as «grandes areas urbanas e as ilhas» -
enquanto o Decreto n.° 132/XIl cria comunidades intermunicipais em todo o territério
nacional. Existiria, assim, uma violagdo do artigo 236.%, n.° 3, da CRP. Por outro lado, se
as comunidades intermunicipais forem consideradas uma associacdo ou federacdo de
municipios, também se deveria concluir pela sua inconstitucionalidade, uma vez que se
tratam de entidades obrigatdrias, criadas pelo Estado por lei, violando o caréater
necessariamente voluntario do processo associativo municipal, nos termos do artigo 253.°
da CRP.

I1) De acordo com o invocado no requerimento, a possibilidade de delegacdo de
competéncias (ou atribuicBes) por parte do Governo nos municipios e nas entidades
intermunicipais esta formulada de forma tdo abrangente que nédo exclui a possibilidade
de delegacdo de competéncias administrativas do Governo previstas na CRP,
nomeadamente no artigo 199.° ou diretamente conexas com estas. Ora, e ainda de acordo
com o requerimento, decorre do artigo 111.°, n.° 2, da CRP que uma tal delegacdo por um
orgdo de soberania de competéncias ou atribuicBes constitucionalmente previstas
dependeria de norma constitucional habilitante — que néo existe neste caso. Nestes termos,
dever-se-ia concluir pela inconstitucionalidade do conjunto das normas em causa, a titulo
principal e consequencial, por violagédo do artigo 111.°, n.° 2, da CRP. O Requerente admite,
no entanto, que se possa fazer uma interpretacdo conforme a Constituicdo das normas em
causa, excluindo do ambito do poder de delegacdo as matérias de competéncia
administrativa do Governo decorrentes da Lei Fundamental. Neste caso, no entanto, o
requerimento defende que as normas em causa continuariam a suscitar davidas de
constitucionalidade. O argumento utilizado é o de que as normas em causa, que deveriam
constituir a lei habilitante para a delegacé@o, ndo cumprem essa funcéo, na medida em que

sdo tdo vagas e indeterminadas que ndo definem as matérias que podem ser objeto de
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delegacéo — constituindo verdadeiras habilitagdes em branco. Assim, a lei habilitante por
falta de densidade normativa, teria renunciado a sua funcéo — cabendo ao proprio ato de
delegacdo (0 contrato interadministrativo) a identificacdo primaria dos poderes do
delegante objeto de delegacdo, sem habilitacdo legal em concreto. Ora, esta falta de
densidade normativa da lei habilitante redundaria na violagé@o do principio da legalidade
administrativa, constante dos artigos 3.°, n.° 2, 112.°, n.° 2, e 266.°, n.° 2, da Constitui¢éo

da Republica Portuguesa. ”

Em jeito de conclusdo, de acordo com o regime previsto na proposta de lei da criagéo
das entidades intermunicipais, as CIM caracterizavam-se como pessoas coletivas publicas
de populacéo e territorio, de tipo supramunicipal, criadas por lei e dotadas de atribuicdes
genéricas e de fins multiplos e prosseguindo interesses proprios. As CIM gozavam de
competéncias amplas ao nivel da administracdo auténoma, nelas se incluindo poderes
genéricos de emissdo de regulamentos administrativos com eficacia externa. Tudo previsto
em paralelo com o regime das autarquias locais constitucionalmente previstas. Por isso, era
inevitavel que o Tribunal Constitucional viesse a concluir que as CIM constituiam uma nova
forma de organizacdo administrativa territorial local: uma autarquia local atipica, que era

imposta pelo Estado e revestia um grau superior; uma autarquia supramunicipal.

Na concecao do regime proposto, as CIM figuravam uma nova forma de organizacéao
administrativa territorial local, subsumivel no conceito de autarquia local do artigo 235° da
CRP ou no de outras formas de organizacao territorial autarquica (n°3 do artigo 236° da
CRP). E expresso que as autarquias locais sdo apenas as freguesias, 0s municipios e as
regides administrativas, ndo dando espaco ao legislador para criar, por lei, outras categorias
de autarquias locais equiparadas as previstas pela CRP. E nesta matéria, o legislador nao
dispde de habilitacdo juridico-constitucional para criar outras formas de organizacao
territorial do poder local. Vigora assim o principio constitucional da tipicidade das autarquias

locais constitucionalmente admissiveis.

Assim, figura na lei 75/2013 de 12 de setembro um principio geral: em Portugal
apenas podem ser instituidas associacdes publicas de autarquias locais para a prossecucao

conjunta das respetivas atribuicdes. Mas o tipo de associa¢fes que podem ser constituidas
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ndo é livre: s6 — e apenas — os tipificados na Lei (artigo 63, n°1 da Lei supracitada). O n°2
do mesmo artigo determina como associa¢fes de autarquias locais — as CIM; as &reas
metropolitanas; as associagdes de municipios de fins especificos (disciplinados nos artigos
108° a 110° do Anexo | da Lei 75/2013); as associacOes de freguesias de fins especificos
(disciplinadas nos artigos 108° a 110° do Anexo | da Lei 75/2013). Por fim, apenas as CIM
e as areas metropolitanas constituem entidades intermunicipais (Martins, 2015:583-584).

6.2 Conclusbes do parecer do Doutor José Gomes Canotilho sobre o regime das

Comunidades Intermunicipais na Proposta de Lei n.° 104/X11

Importa esclarecer que a Associacdo Nacional de Municipios solicitou um parecer
sobre a conformidade juridico constitucional ao Doutor José Gomes Canotilho, Professor
Catedratico da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, da Proposta de Lei n°
104/X11. Podemos concluir que as conclusdes do parecer foram praticamente as constantes
do Acérddo do Tribunal Constitucional analisadas anteriormente. Assim, a 30 de marco de

2013, o Doutor Canotilho conclui o seguinte:

“1.2 As Comunidades Intermunicipais constituem um novo tipo sui generis e atipico de
autarquia local, uma espécie de instituto publico territorial autarquico de base associativa
ou federativa municipal de existéncia legalmente necessaria/obrigatdria e de fins gerais -
um novo tipo ou categoria de autarquia local -, que procura encontrar, a um s6 tempo, a
sua legitimidade juridico-constitucional nas especificas e expressas autarquias locais
admitidas pela Constituicéo, designadamente nos municipios e nas regides administrativas,
ou nas “outras formas de organizagdo territorial autarquica”, ou, ainda, nos possiveis
formatos associativos ou federativos municipais. Relativamente as primeiras, vigora o
principio da tipicidade constitucional ou de reserva constitucional das autarquias locais
admitidas. Relativamente as segundas, a Constituicdo faz depender a sua criacdo de
pressupostos objetivos que, no caso, ndo se verificam, e, para as Ultimas, vale a liberdade
de constituicdo e/ou de participacéo que, no caso, também néo se verifica. As Comunidades
Intermunicipais, tal como se encontram configuradas na Proposta de Lei n.° 104/XIl, ndo

tem habilitacdo constitucional. Autarquias locais sdo apenas — e s6 — as expressamente
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tipificadas e admitidas na Constituicdo: trata-se de uma matéria sob reserva da
Constituicdo, pelo que o legislador ndo pode criar outras através de lei.

2.2 0 regime de sucessao das Comunidades Intermunicipais pré-existentes em nada altera a
conclusdo anterior e a criagdo/instituicdo das novas e originarias Comunidades
Intermunicipais é um ato do Estado, praticado através da Assembleia da Republica, sob a
forma legal. Ndo ha um qualquer fendbmeno de confirmacdo legal das Comunidades
Intermunicipais pré-existentes ou uma qualquer espécie de novacgao subjetiva operada pela
lei; ha uma criacdo legal ex novo de novas realidades organizativas autarquicas

personificadas no dominio do direito constitucional e do direito administrativo portugués.

3.2 Pelos fins gerais e pelas atribui¢bes genéricas que lhes sdo reconhecidos, pelas funcdes
de substituicao e de mediagdo na relacéo intersubjetiva dos municipios com o Estado e pelos
poderes normativos préprios de uma autarquia de grau superior que igualmente lhe sdo
deferidos, as Comunidades Intermunicipais surgem, na Proposta de Lei n.° 104/XIl, como
uma nova figura de organizacao territorial autarquica do Pais, sugerindo tratar-se de um

(novo) formato organizatério e administrativo sucedaneo das regiées administrativas.

4.2 Para as autarquias locais constitucionalmente admitidas - freguesias, municipios e
regides administrativas -, a Constituicdo exige uma representacdo democratica direta,
embora com algumas particularidades para as duas ultimas categorias. Nas Comunidades
Intermunicipais, que constituem um novo tipo de organizacédo autarquica, o principio da
legitimag&o democratica direta encontra-se completamente afastado. Omisséo que se torna
juridico-constitucionalmente mais problematica ndo s6 pelo estatuto organico central ou
nuclear que é reconhecido a comissdo executiva intermunicipal, cujos membros sao
designados por um colégio eleitoral derivado das assembleias municipais, mas também pelo
facto de tais entidades gozarem - por principio (e ndo por exce¢ao) - de fins genéricos, de
funcGes de substituicdo dos municipios na articulagdo com o Estado e de poderes

normativos proprios de uma autarquia de grau superior.”
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Das conclusdes do parecer retiramos as nossas — que de facto o espirito do legislador
podera ter passado por uma tentativa de realizar uma ‘regionalizacdo encapotada’ através
das comunidades intermunicipais o que pode ndo ser o mais correto. Portanto, as
Comunidades Intermunicipais ndo sdo nem podem ser uma nova figura de organizacao
territorial autarquica do pais nem, através desta forma, suceder as regides administrativas e
mais do que isso, no seu formato, as CIM afastavam-se completamente do principio da
legitimacdo democratica direta, apesar de por principio, algo que nos admira, admitir fins
genéricos, de funcdes de substituicdo dos municipios na articulacdo com o Estado e de

poderes normativos proprios de uma autarquia de grau superior.

E neste exemplo em concreto que se pode provar a necessidade ‘forcada’ do
legislador ter lancado méo de uma reforma territorial supramunicipal e regional suscetivel
de colmatar as lacunas da inexisténcia de uma das espécies de autarquia local (regides

administrativas).

6.3 O exemplo do ‘Quadrilatero Urbano do Baixo Minho para a Competitividade e

Inovacao’

O ‘Quadrilatero Urbano do Baixo Minho para a Competitividade e a Inovacao’,
encontra-se materializado numa parceria dos municipios com 0s seguintes numeros de
habitantes - Barcelos (124.468), Braga (173.946), Guimardes (162.572) e Vila Nova de
Famalicdo (133.663), aos quais, de acordo com os objetivos entrevistos pela parceria se
juntaram a Universidade do Minho, a Associacdo Industrial do Minho e o Centro
Tecnoldgico das Industrias Téxtil e do Vestuario de Portugal e, embora se tenha configurado
inicialmente como resposta a uma iniciativa de politica publica nacional enquadrada no
programa “Redes Urbanas para a Competitividade e Inovacao”, o ‘Quadrilatero’ deve ser
entendido como um primeiro passo de um processo mais amplo que envolve a programagéo

estratégica de investimento e a respetiva concretizag&o.
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Um dos objetivos desta parceria prende-se com a vontade de criar condi¢cdes que
estimulem a criatividade enquanto peca central de uma economia que se quer baseada no
conhecimento, dado o posicionamento deste na cadeia de valor. A constituicdo da rede
urbana em questdo sugere-se resposta Obvia aos desafios economicos e tecnologicos do
presente e integrada pelas quatro cidades, fica esta nova realidade urbana mais préxima de
atingir a massa critica intelectual, empresarial e financeira que Ihe pode propiciar eficécia

de atuacdo e notabilidade de imagem.

Esta parceria, que redigiu um programa estratégico de cooperacao para as quatro cidades,
deu os seus primeiros passos com uma primeira candidatura a medida “Redes Urbanas para
a Competitividade e Inovagdo” do programa Politica de Cidades Polis XXI, e, dando
continuidade a parceria realizaram uma candidatura ao Programa Operacional Regional do

Norte, para um horizonte temporal de 4 anos, aprovada a 5 de agosto de 20009.

Esta candidatura previa receber a altura 15 milhdes de euros destinados a melhorar a
competitividade e inovacdo desta regido e por esta via, tenta afirmar-se como um pélo de
competitividade territorial multissetorial. As areas de intervencao desta candidatura eram 6
— mobilidade urbana e interurbana; conhecimento e sociedade virtual; acolhimento e
internacionalizacdo (cooperacdo e qualificacdo empresarial); regeneragdo urbana e
dindmicas culturais; qualificacdo e coesdo social; por ultimo, consolidagdo institucional,
animacao e comunicacdo. As linhas de trabalho adotadas iam ao encontro de dois objetivos
— manter o foco numa estratégia de rede urbana para a competitividade, a inovacao e a
internacionalizacdo; gerar fatores de coesdo no territorio e na rede. Entre as acles a
implementar estavam a instalacdo de uma malha regional de fibra 6tica, que devera sustentar
a oferta de servicos de interesse publico diversos, a criagdo de um sistema integrado de

mobilidade e de transportes e a melhoria da produtividade das empresas.

Este projeto, trata-se de uma experiéncia inovadora de politicas urbanas de base local
que permitira fazer convergir fatores enddégenos com oportunidades geradas pelas politicas
publicas, refletindo-se numa importante oportunidade de estruturacdo formal e de

mobilizacdo desta regido urbana policéntrica.
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Em jeito de concluséo, apesar das hesitacGes iniciais e tendo vindo a conhecer-se melhor,
0s principais atores desta parceria reconhecem que é mais facil acompanhar os trabalhos dos
concelhos vizinhos e articular objetivos e investimentos. Sugere-se-lhes também muito mais
claro que, mesmo existindo potencial, ndo € atualmente possivel vencer os desafios de uma
competitividade territorial & escala global fora de um tal quadro de cooperagdo. Por outro
lado, convergem na ideia que o ‘Quadrilatero’ passou no teste. Para que uma regido se possa
tornar mais competitiva, & necessaria uma gestdo estratégica do territorio e dos seus recursos
e a proximidade e dindmica existente entre as quatro cidades permitem dar um alcance ao
projeto de concertagdo estratégica em causa que ultrapassa 0os meros designios de uma
politica publica da administracdo central. De facto, s6 é possivel beneficiar plenamente de
uma associacdo em rede se, a parte dos objetivos socioecondmicos visados, a soubermos
pensar a partir da respetiva identidade econémica e cultural e da complementaridade de

interesse das unidades de base (Ribeiro e Bastos, 2010:1-9).

Podemos concluir que este caso € um exemplo de uma valorosa parceria e associagdo
intermunicipal de cooperacao e concertacdo em prol de objetivos especificos da populacéo
de uma determinada regido. Este caso concreto que apresentamos assume, em certa medida,
uma curiosidade — 0s quatro municipios integrantes da parceria fazem parte de duas
Comunidades Intermunicipais diferentes — Vila Nova de Famalicdo e Guimarées (CIM do
Ave), Braga e Barcelos (CIM do Cavado).

Podemos diferenciar o ‘voluntarismo’ desta associacdo/parceria intermunicipal
apresentada pela Quadrilatero Urbano do ‘voluntarismo’ em pertencer as Comunidades
Intermunicipais citadas? Nao poderd, citando o artigo 253° da CRP «Os municipios podem
constituir associagdes e federacdes para a administracdo de interesses comuns, as quais a
lei pode conferir atribuicdes e competéncias proprias», existir a assunc¢ao de que podera ser
mais eficaz ¢ completa uma associagdo do género do ‘quadrilatero urbano’, com base no
caracter necessariamente voluntario deste processo associativo municipal do que a

associacao destes municipios em sede das Comunidades Intermunicipais a que pertencem?
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7. Divisdo do Territorio para fins administrativos e estatisticos

O objetivo fundamental da politica regional comunitaria consiste em reduzir os
desequilibrios regionais a nivel da Unido Europeia, contribuindo, deste modo, para o
estabelecimento da unido econdmica e monetaria, a realizacdo do mercado interno e o
fortalecimento da coesdo econdmica e social. Para alcangar este proposito, a Comunidade
tem-se empenhado em coordenar as politicas regionais nacionais entre elas e com as politicas
comunitarias, em desenvolver um sistema de ajudas e empréstimos, utilizando elevados

meios financeiros.

A Comisséo Europeia, identificou com base nos indicadores que identifica a intensidade
dos problemas regionais e enumerou 0s seguintes tipos de regifes que exigem maior
intervencdo das instancias e dos instrumentos de politica regional comunitéaria: regiGes em
atraso de desenvolvimento, regibes agricolas, regides industriais em declinio, regifes de
concentracdo urbana, regides fronteiricas e regides insulares. O Instituto de Geografia da
Universidade de Cambridge foi solicitado pela Comissdo Europeia para realizar um estudo
sobre a evolugdo do potencial das regides da comunidade que classificou como regides

comunitéarias periféricas, intermédias e centrais.

A complexidade e heterogeneidade das regifes fizeram com que a Comissdo Europeia
optasse pelo conceito de regides administrativas de ordem politica e estatistica, ou seja,
sendo a politica regional implementada por 6rgdos nacionais e regionais em unidades
administrativas, e sendo os dados estatisticos recolhidos, na maior parte dos casos, a nivel
das regides administrativas, era ldégico que a Comissdo Europeia elegesse as regides

administrativas para fazer a analise comparativa do desenvolvimento regional.

Assim, baseando-se na «Nomenclature of Territorial Units of Statistics» (NUTS) e no
Eurostat (Estatisticas de Base da Comunidade Europeia), os técnicos da Comissao Europeia
identificaram trés niveis de agrupamentos regionais, assim denominados:

- Regibes da Comunidade Europeia (onde a altura correspondia o agrupamento das

Comissdes de Coordenacgédo Regional);
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by

- Regides administrativas de base (onde a altura correspondiam as Comissdes de
Coordenacdo Regional);

- Subdivisdes das Regides de nivel Il (a que correspondem 0s N0SSOS agrupamentos de
concelhos); (Dias, 1996:187-189).

Na realidade nacional a classificacdo hierarquica regional em Portugal é composta por
cinco niveis, trés a escala regional e dois a escala local.

A saber, a escala regional o primeiro nivel (NUTS 1) é composto por trés unidades
territoriais — o continente e duas regides autdbnomas; o segundo nivel (NUTS II) é composto
por sete unidades territoriais — cinco regifes no continente e duas regifes autbnomas; o
terceiro nivel (NUTS I11) é composto por vinte e cinco unidades territoriais (incorpora as
nomenclaturas das vinte e uma comunidades intermunicipais, as duas areas metropolitanas
e as duas regiGes autbnomas). J& na escala local, Portugal utiliza dois niveis hierarquicos
complementares que séo as LAU 1 e LAU 2 que s&o unidades administrativas locais — a

LAU 1 composta por todos os municipios e a LAU 2 composta por todas as freguesias.

Ao contrario do que acontece em praticamente todos os estados-membros da Uniéo
Europeia (incluindo em paises substancialmente mais pequenos como os Paises Baixos,
a Dinamarca ou a Bélgica), as NUT de Portugal Continental ndo correspondem a regides
com dire¢des sufragadas e eleitas democraticamente, como é o caso das NUTS Il que se
materializam nas Comissdes de Coordenacdo e Desenvolvimento Regional (CCDR), cujas
direcbes sdo nomeadas pelo Governo, como ja tivemos hipdtese de analisar em ponto

anterior.

Sendo a nomeacdo da lideranca das CCDR uma decisdo politica do Governo e que pode
eventualmente ser alterada mediante ciclos politicos de governacéo, ndo podera estar causa
a estabilidade da visdo e execucdo a médio-longo prazo dos esforgos levados a cabo pelas

CCDR cuja missdo geral é a prossecucao das politicas setoriais de determinada regido?
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8. Breves apontamentos sobre as regides administrativas em contexto europeu

Como refere Vitorino Vieira Dias, na Europa Ocidental, as regiées surgiram no
periodo do pds-guerra em paises com uma tradi¢do de administragao central forte e com um
poder local fragil. Na maior parte destes paises, 0s municipios tém uma autonomia reduzida,
e uma pequena dimensao territorial. E o caso da Bélgica com 589 municipios, a Franga com
36257 e a Italia com 8001 municipios (nimeros referentes ao ano do documento (1998)). A
necessidade de descentralizar fungdes das administragfes centrais, e de aproximar a
administracdo dos cidadaos, tera justificado a criacdo de autarquias intermédias - as regides
-, aptas a prosseguir funcGes que competiam ao Estado, e a coordenar as dos municipios.
Quanto a situacao dos municipios portugueses face aos municipios dos paises europeus que
jase regionalizaram, € de salientar que o municipalismo portugués é o mais antigo da Europa
e, por outro lado, o sentimento de autonomia local € muito forte, estando o poder local sujeito
a uma tutela de mera legalidade. No contexto europeu, Portugal é o pais da Europa Ocidental
com maior numero relativo de municipios visto que 0s municipios portugueses sdo os de
maior dimensao territorial. Com efeito, as regides europeias tém dimensdes, significados e
formas de autonomia muito diversificadas. Como exemplo, a Espanha tem 8 regifes a
Bélgica 3, a Franca 22 e a Italia 20. Por sua vez, o conceito de regido é utilizado num sentido

politico, econdmico, turistico, administrativo e até linguistico. (Vieira Dias, 1998:180-181).

No dmbito Europeu, no tempo que antecede a criacdo do Comité das Regides, apesar
de existirem evidéncias da atencdo prestada as diferencas entre regides no Tratado de Roma,
é na criagdo, em 1975, do FEDER (Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional) e
simultaneamente do Comité para a Politica Regional do Conselho de Ministros que
formalmente existe um manifesto interesse na politica de desenvolvimento regional (Calussi,
1998:226). Neste espago temporal, outros motivos levaram a criagdo do Comité das Regides
— 0s Estados-Membros viram-se envolvidos num sistema altamente complexo; - aumento da
importancia dos governos sub-nacionais (ruivo, 2012:64); - necessidade de novas estratégias
econdmicas desenhadas para as regides e localidades (jeffery, 2006:315); - entrada do Ato
Unico Europeu (AUE) em 1987 que intensificou o debate sobre o aprofundamento da unido
sobre a questdo da subsidiariedade, por via do objetivo de completar o0 mercado interno da

Unido Europeia e do interesse dos governos sub-nacionais em ter um papel mais relevante
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e, por fim, a criacdo do Comité das Regides deve-se também a ideia de que uma Unido
Europeia mais integrada requer uma maior legitimidade democratica (Warleigh, 1999:6-7).

Cria-se, com o Tratado de Maastricht em 1992, o Comité das Regides (Commitee of
the Regions — CoR), cujo papel oficial ¢ assistir o Conselho e a Comisséo, veiculando os
pontos de vista de um grupo de interesses particular perante as propostas da Comisséo. O
artigo 198°A do tratado, estabelece formalmente o estatuto deste 6rgdo, assim como o seu
nome oficial - «é instituido um comité de natureza consultiva composto por representantes
das coletividades regionais e locais, adiante designado por “Comité das Regides (...).»
(Warleigh, 1999:12). A designagdo “regional” deve ser compreendido de forma a incluir
autoridades locais e regionais, uma vez que, muitos Estados-Membros ndo tém um nivel

regional de governo (Warleigh, 1999:15).

9. Notas sobre a estrutura e funcionamento do Commitee of the Regions

A estrutura interna deste 6rgdo é constituida por um presidente, um primeiro vice-
presidente, a mesa que é o O6rgdo executivo, as comissdes especializadas, a assembleia
plenaria, a comissdo de assuntos financeiros e administrativos, os grupos politicos, as
delegag¢Bes nacionais, o secretario-geral e o secretariado-geral. Existe ainda uma comisséo
ad hoc, que permaneceu em funcdes até 2015 que tinha como funcdo emitir a opinido do
comité sobre a proposta da Comissdo Europeia relativa a revisao da moldura financeira da

UE ou sobre quaisquer outros assuntos relativos ao debate or¢camental.

Os membros das delegagdes nacionais do comité sdo nomeados em sede de conselho
de ministros para um mandato de cinco anos renovavel — através de votacdo por unanimidade
—com base em propostas dos Estados-membros, tendo em conta que todas tém de refletir o

equilibrio politico, geografico e regional/local do Estado-membro (Warleigh, 1999:12).

Cabe a mesa (bureau), que €é constituida por 60 membros que inclui um presidente,
um primeiro vice-presidente, um vice-presidente por cada estado membro e representantes
dos grupos politicos, realizar o planeamento do trabalho de forma a executar o respetivo

programa politico. Estes membros sdo eleitos para um mandato de dois anos e meio. O

54



presidente e o primeiro vice-presidente sdo eleitos pelos membros do Comité (Ruivo,
2012:75).

A maior parte dos trabalhos do comité é gerido através das comissdes especializadas
que sdo seis - comissdo de politica de coesdo territorial (coter); comissdo de politica
econOmica e social (ecos); comissdo de educagdo, juventude, cultura e investigacdo (educ);
comissdo de ambiente, alteracdes climaticas e energia (enve); comissdo de cidadania,
governacdo, assuntos institucionais e externos (civex); por Ultimo a comissao de recursos
naturais (nat). Cada uma delas tem o seu presidente em que um dos seus poderes é definir
um rapporteur (ou rapporteurs) em caso da necessidade da redacdo de um parecer (Ruivo,
2012:75-76).

A assembleia plenéaria do comité retine normalmente seis vezes por ano e uma das
funcdes é a de emitir parecer sobre os assuntos tratados por uma das comissdes e pode fazé-
lo por maioria ou por unanimidade. (Ruivo, 2012:76). O comité, tem também, a
possibilidade de emitir pareceres por iniciativa propria, qguando considerar que tal se justifica
(Ruivo, 2012:82).

As unidades bésicas de concertacdo dentro do comité eram as delegacBes nacionais
que se encontravam regularmente para discutir os trabalhos (Jeffery, 2006:320). O comité
pretendia obter mais influéncia através da pericia técnica ndo partidaria, baseada na
experiéncia dos seus membros num nivel de governo abaixo do nivel nacional (Warleigh,
2002:185), no entanto, surgiu um forum alternativo para concertar opinides, na forma de
partidos politicos (Jeffery, 2006:320). Desta forma o comité passava a ser visto como um
6rgdo da Unido Europeia ao invés de um oOrgdo dos Estados-Membros e, por fim, a
organizacdo do comité por partidos deu-lhe coeréncia e garantiu-lhe a aprovacdo em sede de
Parlamento Europeu (Warleigh, 1999:39-41).
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Na atualidade, segundo informacéo do site da unido europeia sobre o comité, sdo
cinco os grupos politicos presentes neste organismo — Partido Socialista Europeu (PSE);
Partido Popular Europeu (PPE); Alianca dos Democratas e Liberais pela Europa (ALDE);
Grupo da Alianca Europeia (AE) e o Grupo dos Conservadores e Reformistas Europeus
(CRE).

Os representantes atuais de Portugal (membros efetivos) no Comité das Regides, sdo
dez, segundo o Portal do Comité das Regibes, o Presidente da Regido Autbnoma da Madeira
(Miguel Albuquerque), o Presidente da Regido Autdnoma dos Acores (Duarte Cordeiro e 0s
Presidentes da Camara Municipal da Guarda (Alvaro Amaro), de Mangualde (Joo
Azevedo), de Viana do Castelo (José da Cunha Costa), de Sintra (Basilio Horta), de Lisboa
(Fernando Medina), de Evora (Carlos Pinto de S&), de Aveiro (José Ribau Esteves) e de

Caminha (Miguel Alves).

N&o colocando em causa o mérito da representacdo da delegacdo portuguesa no
comité das regides, consideramos que seria estratégico e de interesse do Estado que, a nossa
representacdo pudesse assumir o0 mesmo modelo que o da Dinamarca que, sendo um Estado
unitario, como Portugal, as autoridades regionais além de gozar de grande autonomia na
gestdo de fundos comunitérios, possuem representantes no Comité das Regibes. Ora,
podemos ver que da lista dos nossos representantes ndo consta nenhum representante das
nossas Comissdes de Coordenacdo e Desenvolvimento Regional, sendo que o que mais se
aproxima de uma representacdo supramunicipal, além claro dos Presidentes das Regides
Auténomas, é o Presidente da Camara Municipal de Aveiro que é também Vice-Presidente

da Associacdo Nacional de Municipios.
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9.1 Notas sobre o comité perante a entrada em vigor do Tratado de Maastricht, de
Amesterdéo e de Lisboa

O Tratado de Maastricht estabelece, a altura, que o comité deveria ser consultado nas
propostas legislativas referentes a coesdo econdmica e social, a redes de infraestruturas

transeuropeias, saude, educacdo e cultura.

O Tratado de Amesterdao adicionou outras cinco areas — politica de emprego, politica

social, ambiente, formacéo profissional e transportes.

Com a entrada em vigor do Tratado de Lisboa, alargou-se a esfera de influéncia do
comité, pois foram adicionadas a protecéo civil, alteragdes climaticas, a energia e 0s servicos
de interesse geral, como &reas em que 0 comité passava também a ser consultado. A
Comissdo Europeia passou a estar obrigada a consultar as autoridades locais e regionais
numa fase pré-legislativa, ou seja, o comité, que representa estas instancias locais e
regionais, passou a estar envolvido nas politicas desde a sua fase inicial. Apds a consulta
nesta fase, assim que a proposta legislativa é concluida pela Comisséo, deve voltar de novo
a apreciacdo do comité, de forma obrigatoria.

O Tratado de Lisboa, tornou também obrigatéria a consulta do comité pelo
Parlamento Europeu, permitindo comentar as alteracGes realizadas pelos membros do
Parlamento a legislacdo proposta e 0 comité tem ainda o direito de questionar a Comissao,
o Parlamento e o Conselho se estes néo tiverem em conta o Seu ponto de vista e pode ainda
pedir uma segunda consulta se a proposta inicial for substancialmente modificada durante a
sua passagem por outras institui¢cdes (Ruivo, 2012:82-83). Por fim, o Tratado de Lisboa, deu
maior reconhecimento as regides, mas ndo houve alguma inovacao institucional para além
do comité, por isso, para este 0rgdo constitui-se o desafio de fazer o melhor uso dos seus
poderes (Ruivo, 2012:93).
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Parte Il

1. A Descentralizacdo Administrativa

Realizado o enquadramento nacional e europeu dos varios topicos apresentados e que
consideramos relevantes na discussdo da tematica apresentada, esta segunda parte da
dissertacdo versa sobre a descentralizagdo de competéncias como um dos propdésitos do XXI
Governo de Portugal. Realizamos de forma prévia, um resumido enquadramento tedrico
sobre varios principios — o da descentralizacdo; o da desconcentracdo; o da subsidiariedade;
0 da aproximacéao dos servigos as populagdes; o das autonomias locais; e por Gltimo o da
eficacia e da unidade de acéo.

A Constituicdo da Republica Portuguesa no seu artigo 6° da-nos conta, a proposito da
organizacao do Estado, do respeito pelo regime autonémico insular e pelos principios da
subsidiariedade, da autonomia das autarquias locais e da descentralizacdo democratica da
administracdo publica. Ainda, o artigo 267° determina que a Administracdo Publica deve ser
estruturada de modo a evitar a burocratizacdo, a aproximar os servi¢cos das populaces e a
assegurar a participacdo dos interessados na sua gestdo efetiva, devendo a lei, para esse
efeito, estabelecer adequadas formas de descentralizacao e desconcentracdo administrativas,
sem prejuizo da necessaria eficacia e unidade de acdo e dos poderes de direcéo,

superintendéncia e tutela dos 6rgdos competentes (Oliveira, 2017:131).

Este dominio da matéria podera ser melhor compreendido por confronto de conceitos e
de nocdo dos principios como sugere Fernanda Paula Oliveira em Organizacado

Administrativa: Novos Atores, Novos Modelos.

O principio da descentralizacdo corresponde a uma reparticio de atribuigdes
administrativas por uma pluralidade de pessoas coletivas publicas ou de entidades
administrativas o que significa de uma perspetiva ampla, que qualquer transferéncia de
atribuicdes da organizacdo administrativa do Estado para outros organismos administrativos
é vista como uma medida descentralizadora, correspondendo, assim, a descentralizagdo a um
simples instrumento de desoneragdo do Estado e de reparticdo e especializacdo de tarefas
entre a sua Administracdo direta e uma variedade de entes administrativos, incluindo os entes

por ele criados para a realizacéo de tarefas administrativas.
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Em contraponto o principio da desconcentracao diz respeito a organizacdo administrativa
dentro de uma entidade administrativa, designadamente de uma pessoa coletiva publica,
estando ligada a distribuicdo de poderes pelos seus diferentes drgdos. A desconcentracdo
pode, por sua vez, ser funcional ou burocrética (do ministro para as dire¢es gerais, destas
para as reparticdes) ou territorial, para a administracdo periférica do Estado (direcOes
regionais, etc.). A desconcentracdo de poderes pode ainda ser originaria (quando é feita

diretamente pela lei) ou derivada (quando decorre, por exemplo, da delegacéo de poderes).

O conceito de descentralizagdo administrativa em sentido estrito corresponde ao
processo de estabelecimento e de alargamento de administragdes autonomas, entendidas
como a administracdo de interesses publicos proprios de certas coletividades ou
agrupamentos infra estaduais (de natureza territorial, profissional ou outra), dotados de
poderes administrativos que exercem sob responsabilidade prdpria, sem sujei¢do a um poder
de direcdo ou de superintendéncia do Estado (através do Governo) nem formas de tutela de
mérito. Ou seja, apenas se podera afirmar que um Estado é descentralizado quando as varias
tarefas administrativas estdo atribuidas a unidades administrativas infra estaduais que, para
além de se encontrarem dotadas de autonomia juridica, autonomia patrimonial (patrimoénio
separado), autonomia administrativa e autonomia financeira, detém, ainda, a capacidade de
gerir autonomamente o0s seus assuntos. O que significa que um Estado s6 é descentralizado
guando reconhece a existéncia de uma Administracdo autébnoma, isto €, de uma
Administracdo que cuida de interesses especificos de uma comunidade que se auto organiza,

segundo principios eletivos e representativos, para o efeito.

Segundo Fernanda Paula Oliveira, para se falar em descentralizacdo administrativa é
fundamental reconhecer-se que, a par com o Estado, existe uma Administracdo que se
carateriza, cumulativamente, através dos seguintes tracos constitutivos:

a) Que na coletividade nacional global coexista a coletividade territorial ou outra dotada
de especificidade. Significa que a administracdo autdbnoma é a administracdo dos assuntos
de certa coletividade por ela mesma e que deste ponto de vista, significa o reconhecimento

do pluralismo social das sociedades contemporaneas onde existem coletividades ou
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agrupamentos sociais estruturados, com interesses proprios, politicamente relevantes que
ndo encontram satisfacdo adequada no quadro geral do Estado.

b) A prossecucao dos interesses especificos dessa coletividade infra estadual. Significa
que existe uma diferenciacdo material entre as tarefas administrativas do Estado — que
correspondem aos interesses da coletividade nacional global -, e as tarefas especificas de um
determinado grupo que s&o os interesses especificos desse grupo social.

¢) Que a administracédo seja realizada pelos proprios administrados diretamente ou por
intermédio de representantes seus. Significa que existe um autogoverno mediante 6rgéos
proprios, representativos, eleitos democraticamente e ndo nomeados por entidades
externas/exteriores, aplicando-se claramente o principio democréatico nesta questao.

d) Que os respetivos o6rgaos gozem de autonomia face a acdo do Estado. Significa que
podem estabelecer a prépria orientacdo na esfera da sua acdo, sob responsabilidade prépria,
livres de instrucGes estaduais. A Administracdo Auténoma terd sempre de supor uma certa
medida de autodeterminacdo e em simultineo uma contencdo do controlo estadual.
Terminando o desenvolvimento da definicdo do conceito, Freitas do Amaral defende que a
verdadeira descentralizacdo acontece na Administracdo Auténoma Territorial onde
assumem particular relevo as autarquias locais, pessoas coletivas publicas de base territorial
que asseguram os interesses proprios dos agregados populacionais através de 6rgdos proprios
democraticamente eleitos (Oliveira, 2017:131-139).

No enquadramento da descentraliza¢do temos de ter em conta outro conceito da mesma
a descentralizacdo impropria ou — a desconcentracdo personalizada — termo utilizado de
acordo com a ideia de Vieira de Andrade, que assim a define. Trata- se, assim, do processo
que da origem a entidades publicas que prosseguem, em nome proprio, interesses do Estado,
cujos 6rgdos sao designados por um ato do Governo, podendo ser por ele demitidos e
existindo uma intervencdo governamental acentuada na sua gestdo. Por outras palavras, 0
principio a que agora nos referimos é o processo que da origem a administragéo estadual
indireta. N&o podemos considerar que exista neste caso uma verdadeira descentralizacao,

porque falta a estes 6rgdos, em especial, a autonomia da sua acao face ao Estado.
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No quadro que se segue, podemos perceber onde se localizam os principios da
desconcentracdo, da descentralizagdo em sentido préprio e a descentralizacdo impropria ou
desconcentracdo personalizada, na organizacdo administrativa portuguesa (Oliveira,
2017:139-140).

Administracdo direta Servicos dependentes Desconcentracdo
Descentralizagdo impropria
ou desconcentracao
personalizada
Administracao Autarquias locais e Descentralizagdo em sentido

autébnoma associacoes publicas préprio

Institutos publicos e

Administracdo indireta Lt
Empresas publicas

1.1 Principio da subsidiariedade

No que diz respeito ao principio da subsidiariedade, a Administracdo Autonoma
incorpora instituicbes compostas pelos respetivos interessados e sendo elas comunidades
publicas menores, infra estaduais, o principio da subsidiariedade é aquele pelo qual, numa
primeira abordagem, se atribui preferéncia a administracdo autbnoma, em detrimento da
administracdo estadual. Este principio propicia a ampliacdo da esfera dos poderes publicos
de entidades menores a custa do Estado e este deve, como peticdo de principio, atuar

subsidiariamente em relacdo as administracdes infra estaduais.

De acordo o principio da subsidiariedade, devem ser reconhecidas, as comunidades
locais, todas as atribuicfes indispensaveis a satisfacdo das necessidades coletivas que elas
possam prosseguir com vantagem, em termos humanos, técnicos e financeiros, em relacéo
as demais entidades superiores ou inferiores. Este principio é favoravel a aplicacdo das
administragdes autonomas, complementando outros que também apontam no mesmo sentido

— 0 da garantia da autonomia local e regional e o da descentralizagdo administrativa.

Por fim, este principio apresenta-se como importante na reparticao de tarefas entre a
administracdo estadual e a administracdo autdnoma, baseado em critério de eficacia, sendo,
por isso independente da natureza dos interesses em causa que podem ser gerais/nacionais.
Ao contrario, e é aqui que os principios da subsidiariedade e da descentralizacdo se
diferenciam, o principio da descentralizacdo aponta para a necessidade dos interesses
especificos de uma coletividade serem geridos por ela mesma, j& por forgca do principio da

subsidiariedade a administracdo autonoma deve gerir 0s interesses que se considerem ser
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mais eficazmente geridos por ela, mesmo que sejam interesses gerais do Estado (Oliveira,
2017:141-142).

1.2 Principio da aproximacao dos servicos as populacdes

O principio da aproximacao dos servicos as populacdes é favoravel ao principio
da descentralizacéo e da subsidiariedade, tendo em conta que segundo este, a Administragéo
Publica deve ser estruturada de forma a que o0s seus servicos se localizem geograficamente
0 mais proximo das populacdes que procuram servir. Aos dias de hoje é possivel estar
préximo das populages sem que haja uma ligagdo direta ao principio da descentralizacéo
por forca das solucdes de informatizagao e desmaterializacdo da atuagdo administrativa, no
entanto, este principio aponta e privilegia a integracdo dos servicos nas pessoas coletivas

publicas de menor ambito territorial (Oliveira, 2017:142).

1.3 Principio das autonomias locais

N&do existe verdadeira descentralizacdo sem correlacdo direta com proporcional
autonomia. Por tal, o principio da descentralizacdo esta fortemente ligado ao principio das
autonomias locais. Este principio integra, segundo Fernanda Paula Oliveira, o regime
constitucional das autarquias locais que reside na ideia da existéncia de uma esfera de
interesses proprios de uma determinada comunidade territorial distinta dos interesses gerais
cometidos ao Estado: a esfera dos interesses locais. A consagracao constitucional do
principio da autonomia das autarquias locais, essencial para que se possa afirmar o
cumprimento do principio da descentralizagéo, visa funcionar como um limite ao poder
conformador do legislador na distribuigéo de tarefas entre os varios entes administrativos o
que torna criticavel a ideia de que seja o préprio legislador a delimitar o ambito das matérias

gue devem ser atribuidas as autarquias locais.
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Como afirmam Gomes Canotilho e Vital Moreira, a fun¢do democrética do principio
do “poder local” e da descentralizagdo apontam para a necessidade de considerar, nos
dominios de reparticdo de tarefas estaduais e tarefas auténomas, que a regra é a
descentralizacao e a excecdo a concentracdo. E conclui Freitas do Amaral que o principio da
autonomia local exige, nomeadamente, poderes decisérios independentes e o direito de

recusar solucdes impostas unilateralmente pelo poder central.

Em suma, tal como o Tribunal Constitucional tem concluido, a Constituicdo da
Republica Portuguesa “acolheu o conceito de autonomia local no sentido de autonomia das
autarquias locais, ligando- o a democracia local, através da no¢do que delas d& no artigo
235.” 0 que passa, necessariamente, pela garantia da prossecucao dos interesses locais pelas
autarquias locais e pela correspondéncia (embora ndo exclusiva) entre descentralizacédo
territorial e poder local (Oliveira, 2017:143-146).

1.4 Principios da eficacia e da unidade de agdo

Os principios da eficacia e da unidade de acao ndo devem ser vistos apenas como
um limite ao principio da descentralizacdo administrativa, mas como principios dirigidos ao
legislador no sentido de encontrar solugdes (opg¢bes concretas), em termos de organizacdo
administrativa que resulte de uma harmonizacéo equilibrada entre estes principios e o da
descentralizacdo. Estas opcdes do legislador deverao ser reguladas por um terceiro principio
constitucional — o principio da eficiéncia maxima.

Desta doutrina, e deste modelo constitucional a CRP garante um certo grau de
descentralizagdo que impede a centralizacdo excessiva ou total e respeita a autonomia das
regibes autdbnomas e das autarquias locais. Por outro lado, a CRP estabelece também o
principio da unidade da acdo administrativa que € assegurada pelo Governo que, entre outras
tarefas, dirige os servicos e a atividade da administracdo direta do Estado, superintende a
administracdo indireta e exerce a tutela junto da administracdo autonoma. Ainda, a CRP
permite ao legislador, dentro dos limites apontados a possibilidade de escolher livremente
as solugdes organizatdrias concretas em cada momento no &mbito dos interesses a prosseguir

pela Administracdo Publica.
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Por fim, Fernanda Paula Oliveira alerta para as especiais cautelas a ter em conta
quando se trata da reparticdo de atribuicdes entre o Estado e as Autarquias Locais visto que
ndo se pode colocar em causa o nucleo essencial da sua autonomia. No &mbito dos principios
da eficacia e da unidade de acéo, a garantia constitucional do principio da autonomia local
néo se pode traduzir apenas numa mera garantia institucional, devendo ser garantido, ainda
e necessariamente, um ambito de competéncias determinado e fixado, de uma vez por todas,

isto é, uma garantia material a favor das autarquias locais (Oliveira, 2017:147-149).

A descentralizacdo administrativa processa-se em grande medida através da
transferéncia de atribuicdes da esfera juridica do Estado para a das autarquias locais, logo
para 0s municipios, sempre com base na assunc¢éo de que descentralizacdo pressupde sempre
a devida autonomia. N&o pode existir descentralizacdo sem que a referente transferéncia de
atribuicBes ndo seja acompanhada da proporcional e necesséria transferéncia de recursos
(técnicos e financeiros, designadamente). Em referéncia, este refor¢o da capacidade técnica
e financeira das autarquias locais é evidente se tomarmos como referéncia o pacote
legislativo do XXI Governo Constitucional que ainda ndo passa de um mero projeto

legislativo que abordaremos de seguida.

Fernanda Paula Oliveira defende algo que entendemos ser necessario e essencial para
uma Otima descentralizacdo administrativa — mais importante do que saber o que se
descentraliza é saber como o fazer de modo eficiente. Tem de ser garantido que o0 que se
transfere se prende com interesses iminentemente locais e que 0s municipios estdo
devidamente equipados (do ponto de vista técnico/financeiro e de pessoal) para satisfacdo
desses interesses. Também ha que ter em atencdo que alguns interesses locais tém ou podem
ter importantes dimensdes nacionais, tendo de existir a necessaria coordenagéo, cooperagédo
e colaboracéo de atuacdes entre o Estado e as autarquias locais nas areas onde as referidas

dimensdes confluem.

A descentralizagdo tem de ser ‘sensivel’ as diferengas regionais existentes em
Portugal, logo, ndo pode acontecer de forma global, isto é, deve evitar-se uma transferéncia
de competéncias ‘por igual’ de ‘todas as atribui¢des’ para ‘todas as autarquias locais’ que

fomente estas diferencas e desigualdades.
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Por altimo, a descentralizacdo é um importante fator na democratizacdo da sociedade
pois potencia a democracia participativa, tendo em conta que a gestdo dos interesses das
populacdes aumenta a sua participacao e aproxima-as dos 0rgaos representativos eleitos, em
todas as dimensdes e por tal, é afirmado por diversos autores que a descentralizacdo € uma

peca importante no tabuleiro do jogo democrético (Oliveira, 2017:149-151).

2. A descentralizacao nas eleigdes legislativas de 2015

Numa breve andlise aos programas eleitorais de 2015 para as eleicdes legislativas
dos partidos politicos que aos dias de hoje tém assento parlamentar na Assembleia da

Republica, no ambito da temaética da descentralizacdo, concluimos que:
2.1 Consideracdes do Partido Ecologista os Verdes

O PEV (Partido Ecologista os Verdes) defendeu a promocao da descentralizacao
do pais de forma democrética e estruturada com a implementacdo das regides em Portugal
(Manifesto eleitoral do PEV, 2015:16).

2.2 Consideracdes do Partido Pessoas-Animais-Natureza

O PAN (Partido Pessoas-Animais-Natureza) assumiu por um lado a redugéo do
poder das dependéncias do Ministério da Educacdo para promover uma real
descentralizacdo/autonomia das escolas e por outro uma gestao eficiente do territdrio através
da reducdo do nimero de municipios, optando por um Estado descentralizado ndo por via
dos municipios, mas de competéncias ministeriais. Defende ainda que a descentralizacédo das
competéncias do Estado deve ser realizada atraves de uma estratégia aplicada a matéria em
questdo de forma a garantir a equidade ao invés da municipalizacdo (Manifesto eleitoral do
PAN, 2015:62 e 111).

2.3 Consideracdes do Bloco de Esquerda

O BE (Bloco de Esquerda) rejeitava a chamada municipalizacdo - falsa
descentralizacdo que delegava competéncias através de contratos inter-administrativos,
permitindo a transferéncia de servigos para os privados, nomeadamente para as IPSS e
Misericordias, no &mbito da resolugéo da crise no sistema nacional de satde (SNS). Assumia

também como prioridade, no &mbito do ordenamento do territdrio, o arranque do processo
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de descentralizacdo administrativa, tendo em vista a concretizacdo efetiva do processo de
regionalizagdo com a criacdo de entidades regionais com 6rgdos diretamente eleitos pelas
respetivas populacbes, capazes de protagonizarem projetos de desenvolvimento territorial
sufragados. Consequentemente, as CCDR seriam extintas logo que as regides
administrativas fossem constituidas. Todas as comunidades intermunicipais tém
obrigatoriamente, nos termos constitucionais, uma assembleia deliberativa eleita
diretamente. O Bloco de Esquerda queria também contribuir para o aprofundamento da
democracia local e participativa, com refor¢co dos mecanismos de participacdo dos municipes
e maior capacidade de fiscalizacdo dos executivos pelos 6rgdos deliberativos municipais e
de freguesia, opondo-se aos executivos monocolores que ndo expressem a vontade dos
eleitores (Manifesto eleitoral do Bloco de Esquerda, 2015:30 e 54).

2.4 Consideracdes do Partido Comunista Portugués

No programa eleitoral do PCP (Partido Comunista Portugués) podemos perceber
a intencao de apostar nos ganhos de eficiéncia da Administracdo Publica e do aparelho do
Estado, com uma efetiva descentralizacdo, com trabalhadores motivados, com o fim das
despesas na externalizacdo de servigos e com a ndo duplicacdo de estruturas, como sucede
com a generalidade das entidades reguladoras que devem ser reinseridas na Administracao
Central, com a poupanca de muitos milhdes de euros. Pretendia implementar uma politica
que apostasse num forte crescimento do investimento, publico e privado, permitindo iniciar
uma trajetoria que o aproxime do limiar minimo dos 25% do PIB, a reorienta¢éo de todo o
investimento em funcdo das necessidades de desenvolvimento do Pais e uma muito maior
eficiéncia na utilizagdo dos fundos comunitérios. Para tal devia favorecer-se uma localizacdo
territorial do investimento corretora das assimetrias regionais, inclusive com uma maior
descentralizacdo para as autarquias locais, e ultrapassar as baixas taxas de execucao dos
orcamentos de Estado, libertando-os dos constrangimentos do PEC e do Tratado Orgamental,
e garantindo as contrapartidas nacionais aos fundos comunitarios (Manifesto eleitoral do
PCP, 2015:27 e 37).
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2.5 Consideracdes do Partido Social-Democrata

O PSD (Partido Social Democrata), no seu manifesto defendia que os principios de
autonomia das escolas e de descentralizacdo do sistema educativo continuardo a ser
instrumentos estruturantes das politicas publicas de educacdo, respeitando e valorizando a
diferenciacéo dos projetos educativos, bem como a diversificacdo das estratégias, com vista
a melhor responder as caracteristicas dos alunos e dos contextos sociais locais. Considerava-
se ser necessario, entre outras, a realizacdo de uma revisdo do modelo de organizacgéo e
funcionamento da Direcdo Geral das Artes e dos seus procedimentos concursais, do
Organismo de Producdo Artistica (OPART), do Instituto do Cinema e Audiovisual e da
Cinemateca Portuguesa-Museu do Cinema e o0 aumento das competéncias regionais no
dominio do apoio as artes e da descentralizacdo da gestdo de equipamentos culturais do
Estado;

Para combater as desigualdades o PSD pretendia langar um ambicioso programa de
desenvolvimento social apostando no desenvolvimento de uma intervencdo transversal e
multissetorial, ao nivel da administracdo publica, das autarquias e com o envolvimento ativo
da rede social e solidaria, capaz de concretizar um conjunto de medidas que contribuam para
um forte combate as desigualdades sociais, nomeadamente a pobreza e particularmente a
pobreza infantil, ao insucesso escolar e que contribuam para promover a igualdade de
oportunidades, a coesao social e a criacdo de mais e melhor emprego, garantindo também
uma especial atencdo a situacdo das pessoas com deficiéncia. Este compromisso, firmado
numa relacdo de parceria, permitird uma maior descentralizacéo e criacdo de mais e melhores

politicas de proximidade, alargadas a todas as areas sociais do Estado.

Por fim, este partido pretendia, no seu todo, aprofundar o processo de
descentralizacdo tendo em conta que ao longo de quatro anos (2011-2015), segundo o
Partido, foi dado um forte impulso ao processo de descentralizagdo, como o demonstra a
transferéncia, de forma universal e definitiva, para os municipios e entidades intermunicipais
das competéncias de gestdo do servico publico de transportes de passageiros, bem como os
avancos no plano das fungdes sociais da educacéo, satde, cultura e seguranca social, com o
langcamento de um conjunto de projetos-piloto estabelecidos através de contratos livremente
celebrados pelas autarquias e que abrangem universos populacionais muito significativos e

territorios de caracteristicas diversas. Importa agora prosseguir e alargar esse processo Em
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especial nas areas da educacdo, salde e acdo social, deveriam ser avaliados os referidos
projetos-piloto e, em fungdo dos resultados dessa avaliagdo e do dialogo com os municipios
e entidades intermunicipais, aperfeicoar esse processo e alargd-lo a todo o territorio
continental, equacionado mesmo a generalizacdo da descentralizacdo nestas funcdes sociais
através de uma transferéncia legal universal e definitiva das competéncias. Em qualquer
caso, e conforme estabelecido nos projetos-piloto contratualizados até entdo, a
descentralizacdo de competéncias devia assegurar, por um lado, o ganho de eficiéncia na
gestdo publica e, por outro lado, ser acompanhada da transferéncia para as autarquias dos
recursos humanos, materiais e financeiros necessarios e suficientes ao exercicio das
competéncias descentralizadas. O programa de descentralizacdo devia também ser alargado
a outras areas da administracdo publica, como a gestdo florestal, a protecéo civil, a gestdo

do litoral e zonas ribeirinhas e 0s servicos de medicina veterinaria.

Pretendia-se ainda a promocdo da integracao e partilha de servigos entre municipios,
através principalmente das areas metropolitanas e comunidades intermunicipais, a promocao
do paradigma de administracdo local orientada para o desenvolvimento econdémico e social,
0 ajustamento equilibrado do modelo de financiamento das autarquias locais e consolidar as
reformas em especial nas empresas municipais e nas parcerias publico-privadas locais e por
fim, constituir o conselho de concertacdo social - 6rgao presidido pelo Primeiro-Ministro e
que é composto pelos diferentes niveis de administracdo publica territorial, ou seja,
representantes do Governo da Republica, Governos Regionais, Entidades Intermunicipais,
Municipios e Freguesias; (Manifesto eleitoral do PSD, 2015:18;28;32;33 e 104-107).

2.6 Consideracdes do Partido Socialista

Por dltimo, o PS (Partido Socialista), assumia no seu manifesto a descentralizacao
como a base para a reforma do estado. Tinha como propdsito promover a descentralizagdo e
a desburocratizacdo do sistema educativo, enquanto elementos indispensaveis para que as
escolas e 0s agrupamentos possam trabalhar num clima que Ihes permita estar mais focados
no que os alunos tém que aprender, tencionava reforcar e aprofundar a autonomia local,
apostando no incremento da legitimagao das autarquias e das Comissdes de Coordenagdo e
Desenvolvimento Regional (CCDR), abrindo portas & desejada transferéncia de
competéncias do Estado para 6rgdos mais proximos das pessoas. Essa descentralizacdo

tentara ser racionalizadora, baseando-se no principio da subsidiariedade e tendo sempre em
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conta o melhor interesse dos cidad&os e das empresas que necessitam de uma resposta agil e
adequada por parte da Administracdo Publica. Apostaria também na criacdo de uma rede
generalizada de servicos publicos de proximidade. No entanto, qualquer reforma neste
ambito apenas podera ser concretizada com a adequada atribuicao de recursos que permita
o pleno exercicio das novas competéncias a transferir. Nesse sentido, o PS ira adaptar as
regras do financiamento local de acordo com a nova realidade com que pessoas e instituicdes
serdo confrontadas. O novo modelo territorial iria assentar nas cinco regides de planeamento
e de desenvolvimento territorial, correspondentes as areas de intervencdo das CCDR, na
criacdo de autarquias metropolitanas, na promocdo da cooperagdo intermunicipal através das
comunidades intermunicipais, na descentralizagdo para 0s municipios das competéncias de
gestdo dos servicos publicos de carater universal e na afirmacdo do papel das freguesias

como polos da democracia de proximidade e da igualdade no acesso aos servi¢os publicos.

O PS considerava que que a transferéncia de competéncias para érgdos com maior
proximidade devia ser acompanhada de uma maior legitimidade democratica desses 6rgaos,
através da democratizacdo do modelo de organizacdo das CCDR, estabelecendo-se a elei¢édo
do respetivo 6rgao executivo por um colégio eleitoral formado pelos membros das camaras
e das assembleias municipais, a transformacao das atuais areas metropolitanas, reforcando a
sua legitimidade democratica, com 6&rgdos diretamente eleitos, sendo a Assembleia
Metropolitana eleita por sufragio direto dos cidaddos eleitores, a promocdo de uma
governacdo local mais democrética, escrutinada e transparente, através do refor¢o dos
poderes de fiscalizacdo politica das assembleias municipais, as quais cabera eleger a camara

municipal, sob proposta do presidente, que serd o primeiro membro da lista mais votada.

Pretendia-se reforcar as competéncias das autarquias locais numa ldogica de
descentralizacdo e subsidiariedade através da transferéncia de competéncias para 0s niveis

mais adequados, prevendo, designadamente:

* As areas metropolitanas com competéncias proprias bem definidas que lhes
permitam contribuir de forma eficaz para a gestdo e coordenacdo de redes de ambito
metropolitano, designadamente nas areas dos transportes, das aguas e residuos, da energia,
da promogdo econdmica e turistica, bem como na gestdo de equipamentos e de programas

de incentivo ao desenvolvimento regional dos concelhos que as integram;
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* As comunidades intermunicipais como um instrumento de refor¢o da cooperagao
Intermunicipal, em articulagdo com o novo modelo de governacéo regional resultante da
democratizacdo das CCDR e da criacdo de autarquias metropolitanas. Iriam ser revistas as

atribuices, os 6rgdos e modelos de governacao e de prestacdo de contas;

» Os municipios como estrutura fundamental para a gestao de servigos publicos numa
dimensdo de proximidade, pelo que sera alargada a sua participacdo nos dominios da
educacéo, ao nivel do ensino basico e secundario, com respeito pela autonomia pedagdgica
das escolas, da saude, ao nivel dos cuidados de satide primério e continuados, da a¢do social,
em coordenacdo com a rede social, dos transportes, da cultura, da habitacdo, da protecdo

civil, da seguranca publica e das areas portuarias e maritimas;

* As freguesias passariam a ter competéncias diferenciadas em fungédo da sua natureza

e exercerdo poderes em dominios que hoje lhes séo atribuidos por delegacdo municipal;

Por fim, o PS assumiu também como designio eleitoral reorganizar os servigos
desconcentrados do estado e alargar os servi¢cos de proximidade, colocar o financiamento
local ao servico da coesdo territorial e corrigir os erros da extin¢do de freguesias que foi

realizada a regra e esquadro (Manifesto eleitoral do PS, 2015:38-39 e 47).

3. A descentralizacdo como proposito do XXI Governo Constitucional de Portugal

O XXI Governo Constitucional apresentou no dia 21 de julho de 2016 o documento
«Documento Orientador Descentralizacdo - Aprofundar a Democracia Local», no qual
elencava as areas e dominios onde pretendia efetivar a descentralizacdo de competéncias.

Este documento estratégico assumia diversas questdes:

1) Criacdo das autarquias metropolitanas em substituicdo das &reas
metropolitanas passando do regime associativo intermunicipal e passar para o regime de
autarquias locais. O Governo previa conferir-lhes atribuicbes em matéria de gestdo e
coordenacao de redes de ambito metropolitano, designadamente nas areas dos transportes,
das aguas e residuos, da energia (incluindo distribuicdo em baixa tensdo), da promogéo
econdmica e turistica, bem como na gestdo de equipamentos e de programas de incentivo ao

desenvolvimento regional dos concelhos que as integram, bem como de defesa das respetivas
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Estruturas Ecoldgicas Metropolitanas e participacdo no Conselho Superior de Obras
Publicas o qual emite parecer obrigatorio sobre os programas de investimento e projetos de

grande relevancia.

Neste primeiro ponto em concreto concluimos que mesmo que ainda se mantivesse
este desejo, seria impossivel dada a questdo juridico-constitucional que ja foi abordada no
ambito do parecer da fiscalizagdo preventiva de constitucionalidade em relacdo a primeira
versdo da Lei 75/2013 de 12 de setembro que estabelecia as Comunidades Intermunicipais
como uma tipologia de autarquia local. E clara a CRP quando refere que apenas ha trés tipos
de autarquias locais — freguesias, municipios e regides administrativas, logo nunca as areas

metropolitanas poderiam ser autarquias metropolitanas.

2) Ainda em relacdo ao ambito do nivel intermunicipal no que toca as
comunidades intermunicipais, o0 governo considerava, neste documento que as CIM sao
um instrumento de refor¢o da cooperacdo Intermunicipal, em articulagcdo com o novo modelo
de governacdo regional resultante da democratizacdo das CCDR e da criacdo de autarquias
metropolitanas” e pretende assim rever “as atribuigdes, os 6rgaos e modelos de governagao
e de prestacédo de contas”. Assim, as competéncias a transferir da administragao central para
as CIM sdo as seguintes — financas; administracdo interna (redes de quartéis de bombeiros e
gestdo dos sistemas de apoios aos corpos de bombeiros voluntarios); cultura (gestdo,
valorizacdo e conservacdo da rede de museus de ambito regional); educacdo, desporto e
juventude; trabalho, solidariedade e seguranca social; satde; planeamento e infraestruturas;
economia (promocdo turistica e gestdo de programas de captacdo de investimento);

ambiente; mar; e por fim a justica.

3) A descentralizacdo de competéncias para 0s municipios € uma das pedras
angulares da reforma do Estado. Desta forma, sdo competéncias a descentralizar, por
ministério:

- Negdcios estrangeiros (instituicdo e gestdo dos gabinetes de apoio aos emigrantes
em articulacdo com lojas de cidad&o);

- Presidéncia do Conselho de Ministros (instituicdo e gestdo da loja dos cidad&os);
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- Defesa Nacional (gestéo de imdveis se uso militar, concessdo de zonas balneares
em praias maritimas, licenciamento de infraestruturas e equipamentos para atividades nas
praias maritimas);

- Financas (concessao de beneficios fiscais relativamente aos impostos e tributos
proprios; competéncias proprias em matéria de avaliacdo e reavaliacdo de prédios, gestdo e
manutencdo de patrimonio publico ndo utilizado);

- Administracdo interna (regulacao e fiscalizacdo de estacionamento, PSP Lisboa e
Porto para os respetivos municipios e regulamentacao da policia municipal, processamento
e decisédo de contraordenacdo em matéria de estacionamento de cidades e vilas, policiamento
de proximidade, seguranga contra incéndios, aprovacdo dos planos de emergéncia de
protecao civil em @mbito municipal);

- Cultura (gestéo, valorizacdo e conservacao de patrimonio cultural e de museus de
ambito local, fiscalizacdo de atividades culturais, autorizacdo para espetaculos
tauromaquicos, autorizacdo para realizagdo de espetaculos);

- Educacéo, desporto e juventude (servicos de acdo social nas escolas do 2° e 3°
ciclo e secundario, gestdo do pessoal ndo docente, gestdo de atividades de enriquecimento
curricular, construcdo, requalificacdo e manutencdo de edificios, gestdo de equipamentos
escolares, contratacdo de fornecimento de servigos: aguas, eletricidade, seguranca, limpeza
e outros, transporte escolar, carta educativa municipal, e politica educativa atribuida ao
Conselho Municipal de Educacéo);

- Trabalho, Solidariedade e Seguranca Social (rede social, cartas sociais
municipais, definicdo pelo CLAS dos projetos a apoiar nos programas nacionais ou
comunitarios, parecer vinculativo sobre criacdo de servigos e equipamentos sociais com
apoios publicos, programas de apoio ao desenvolvimento social, coordenagdo de contratos
locais de desenvolvimento social, gestdo de programas na area do conforto habitacional para
pessoas idosas e da integracdo a idosos, atividades de animacdo e do apoio a familia,
emergéncia social, definicdo da rede solidaria de cantinas sociais, diagnostico técnico e
acompanhamento em situagdo de caréncia econémica e de risco social, acompanhamento
dos beneficiarios do RSI, dinamizacdo dos gabinetes de inser¢do social em articulagdo com
o0s gabinetes de insercéo profissional);

- Saude (gestdo de assistentes operacionais das unidades funcionais do ACES que

integram o SNS, gestéo dos servigos de limpeza, seguranca, vigilancia e arranjos exteriores,
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comunicag0es fixas e moveis e do parque automovel das unidades dos ACES que integram
0 SNS, construcdo de novas unidades locais de salde primarios, gestdo, manutencdo e
conservacao das infraestruturas e contratualizacao do direito de superficie, autoridades de
salide municipal, programas de promocao de saude publica, comunitarios e de vida saudavel,
participar no transporte de doentes ndo urgentes, transportes dos profissionais de saude para
prestacdo de cuidados domiciliarios);

- Planeamento e infraestruturas (gestdo das estradas nacionais nos perimetros
urbanos, gestdo e manutencdo do patrimoénio imobiliario publico ndo utilizado (devoluto)
por qualquer entidade publica);

- Ambiente (reabilitagdo urbana, transferéncia da titularidade e da gestédo dos bens
imoveis que integram o parque habitacional do Estado, gestdo dos programas de apoio ao
arrendamento urbano e a reabilitacdo urbana, coordenacdo da elaboracdo do cadastro a nivel
local, praias, concessdo, licenciamento e autorizacdo de infraestruturas, equipamentos
temporarios e atividades desportivas e recreativas, concessao de zonas balneares em praias
maritimas e fluviais);

- Agricultura (areas da satde animal e da seguranca alimentar);

- Mar (nautica de recreio, gestdo dos portos sem utilizacdo portuéria reconhecida das
areas afetas a atividade de nautica de recreio, das areas urbanas de desenvolvimento turistico
e econdmico ndo afetas a atividade portuaria e infraestruturas das praias e do mar,
licenciamento da atividade de transporte regular fluvial ou maritimo de passageiros, pescas,
portos secundarios, gestao dos portos de pesca secundario e gestdo de instalacdes da area da
jurisdicdo da Docapesca (Documento orientador para a descentralizacdo enviado pelo
governo a associagdo nacional de municipios, 2016:2-9).
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3.1 Nota enviada a Associacado Nacional dos Municipios Portugueses

Estas competéncias a descentralizar, que acabamos de citar, in supra, foram enviadas
pelo Governo a Associacao Nacional de Municipios para respetiva analise e termina com as

seguintes condigoes:

“A transferéncia de competéncias deve ser realizada no ano de 2018, admitindo-se
solucgdes gradualistas ao longo do préximo mandato autarquico, a desenvolver no quadro
da negociacdo entre os Ministérios e a ANMP. O novo modelo de financiamento dos
municipios ira assentar nas seguintes formas de participacdo - uma subvencéo geral cujo
valor resulta da média aritmética simples da receita proveniente IRS, IRC e IVA; uma
participacdo direta no do IRS dos sujeitos passivos com domicilio fiscal na respetiva
circunscricdo territorial; uma participacédo direta no IVA gerado em cada concelho; uma
participacdo direta nas receitas geradas no municipio, através da derrama de IRC.

O programa do Governo preconiza ‘‘(...) a alteragdo das regras de financiamento local, de
modo a que o financiamento das autarquias ndo s6 acompanhe o refor¢o das suas
competéncias, mas permita convergir para a média europeia de participacdo na receita

publica” .

3.2 Projeto de Lei n°62/XI11

No seguimento desta linha cronoldgica, 0 Governo, apresentou, visto e aprovado em
Conselho de Ministros de 16 de fevereiro de 2017 o projeto de lei n°62/XI1l a Assembleia
da Republica com o proposito de estabelecer o quadro de transferéncia de competéncias para
as autarquias locais e para as entidades intermunicipais, concretizando os principios da
subsidiariedade, da descentralizacdo administrativa e da autonomia do poder local em que
determina que a transferéncia das novas competéncias aconteceria até 2021. Esta proposta
tem 43 artigos e refere, no artigo 11° e seguintes, as novas competéncias dos 6rgdos
municipais na saude, protecdo civil, cultura, educacdo, acdo social, patriménio, habitacao,
transportes e vias de comunicacéo, estruturas de atendimento ao cidadédo, areas portuario-
maritimas, praias maritimas e fluviais, cadastro rustico e gestdo florestal, policiamento de

proximidade, protecdo e saude animal, seguranca alimentar, seguranca contra incéndios,
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estacionamento publico, modalidades afins de jogos de fortuna e azar (projeto de lei
n°62/XI11).

A ANMP (Associacdo Nacional de Municipios Portugueses) vem, apos pedido de
parecer, criticar a proposta de lei citada. Discorda que sejam retiradas da proposta de lei
matérias como - areas protegidas, recursos hidricos, da agua para consumo humano, gestao
da orla costeira, entre outras. Entende que ndo se deve poder concretizar por decreto-lei a
transferéncia de competéncias. Esta proposta de lei carece de estudos prévios que
fundamentem as vantagens da transferéncia definitiva e universal, porque pode ser vantajoso
transferir uma certa matéria no Porto, e 0 mesmo ndo suceder num municipio do interior
(portal da ANMP em 31.3.2017). Complementamos esta tomada de posicdo com a atencao
que se deve ter na descentralizacdo administrativa, referido por Fernanda Paula Oliveira —
“a descentraliza¢do tem de ser ‘sensivel’ as diferencas regionais existentes em Portugal,
logo, ndo pode acontecer de forma global, isto €, deve evitar-se uma transferéncia de
competéncias ‘por igual’ de ‘todas as atribuicoes’ para ‘todas as autarquias locais’ que
fomente estas diferencas e desigualdades.” A ANMP continua a defender a regionalizacdo

administrativa com orgédos proprios eleitos pelas populagdes respetivas.

A Proposta de Lei n.° 62/X111/2 foi discutida na generalidade em 16.03.2017. Em
17.03.2017, o Grupo Parlamentar do PS apresentou requerimento solicitando a baixa, sem
votacdo, por 90 dias, e a proposta baixou nessa data a CAOTDPLH (Comissdo do Ambiente,
ordenamento do territdrio, descentralizacdo, poder local e habitagdo), para nova apreciacao.
Era a altura, desejo do Governo ter a lei-quadro aprovada até 19 de julho de 2017 para que
nas Ultimas elei¢cfes autarquicas 0os novos autarcas eleitos pudessem conhecer novas
competéncias e uma nova geracao de politicas publicas autarquicas que vinha aprofundar e
melhorar a prossecucdo das necessidades coletivas. Este desejo ndo foi realizado pois a
votacdo foi adiada para uma outra sessao legislativa por falta de consenso politico, segundo
Carlos César, Presidente do Grupo Parlamentar do PS que referiu & Lusa - "Em relacéo a
descentralizacdo, creio que nesta fase ndo estdo reunidos 0S CONsSeNsosS necessarios e

suficientes para que haja uma aprovacao nesta sessao legislativa”.
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3.3 Declaragéo conjunta sobre descentralizacéo

O tema da descentralizacdo administrativa nunca deixou de estar, verdadeiramente, na
agenda mediatica da discussdo politica disseminando-se em diversas iniciativas para a
discussdo desta matéria sobre as suas vantagens e desvantagens, contetdo e forma. Neste
sentido, a 18 de abril de 2018, foi assinada uma declarag&o conjunta sobre descentralizagdo
entre 0 Governo e 0 PSD o qual pela sua importancia material, que se veio a verificar mais

recentemente, conforme demonstraremos de seguida, citamos:

“(...) A descentralizacédo de competéncias para as autarquias locais reforca a necessidade
de uma maior legitimidade democratica de 6rgaos com maior proximidade aos cidadaos,
implicando, designadamente, a reorganizacdo dos servicos desconcentrados do Estado,
garantindo a sua coeréncia territorial, e alargando a rede de servi¢os publicos de
proximidade. Simultaneamente sera promovida a alteracdo das regras de financiamento
local, de modo a que o financiamento das autarquias locais ndo s6 acompanhe o reforco
das suas competéncias, mas permita convergir para a média europeia de participacdo na
receita publica. Assim, na parte | — Transferéncias de competéncias para as autarquias

locais:

1) No ambito do prazo de aprovacéo, esta reforma, composta formal e politicamente pela
Lei-Quadro, complementada pelos Decretos-Lei Setoriais, pela revisdo da Lei das Finangas
Locais e pelos ‘envelopes’ financeiros associados a cada autarquia local com identificagdo
de verbas por area de competéncias, tem de estar concluida até ao final da presente sesséo

legislativa.

2) No ambito da Lei-Quadro que estabelece o quadro de transferéncia de competéncias para
as autarquias locais e para as entidades intermunicipais, concretizando os principios da
subsidiariedade, da descentralizacdo administrativa e da autonomia do poder local,

pretende-se que:

a) Seja consagrado o principio do gradualismo para que todas as autarquias locais

assumam as novas competéncias até 2021;

b) Seja inscrito, nos Orgamentos do Estado do ano 2019, 2020 e 2021, o montante do Fundo
do Financiamento da Descentralizagcdo que incorpora os valores a transferir para as

autarquias locais que financiam as novas competéncias;
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¢) Sejam mantidos em vigor os contratos interadministrativos da delegagédo de competéncias
ao abrigo do Decreto-Lei n°30/2015, de 12 de fevereiro, até final de 2021.

3) A implementacdo desta transferéncia de competéncias deve ser acompanhada por uma
comisséo que tenha representantes da ANMP, da ANAFRE, do Governo e do Parlamento e
que avaliara a adequabilidade dos recursos financeiros de cada &rea de competéncias.

4) No ambito da revisdo da Lei das Financas Locais:

a) A partir de 2019, as transferéncias do Orcamento do Estado (OE) para 0s municipios
garantem uma reducdo anual, no minimo de 25%, do diferencial entre a aplicacdo da Lei
das Financas Locais (LFL) e o verificado no OE 2018, de modo a garantir a plena aplicacao
da LFL em 2012;

b) O disposto na alinea anterior pode ter mecanismos de correcdo em caso de néo
cumprimento do objetivo de médio prazo para Portugal, previsto no Programa de
Estabilidade de 2018-2022;

c¢) Deve considerar que seja favorecida a devida coesao territorial e social de maneira a

ndo haver municipios penalizados em razdo da desertificacdo populacional;

d) A prevista participacédo dos municipios na receita do 1VA, assumida em funcéo do local
do consumo, deve incluir mecanismos corretivos para que seja considerado o principio da

solidariedade e coesao;

e) O mesmo principio definido na alinea anterior deve, igualmente, ser aplicado a receita

decorrente do fim da aplicacédo da isencéo do IMI aos iméveis do Estado.

5) Com a conclusdo da implementacdo em 2021 do processo de transferéncia de
competéncias para as autarquias locais e o respetivo financiamento, e, com a experiéncia
dai resultante, deve ser consolidado o Regime de Atribui¢es e Competéncias e 0 respetivo

Regime Financeiro.
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Na parte |11 — Reforma da organizac¢éo subnacional do Estado:

1) Até final de julho de 2019, deverdo promover-se estudos aprofundados a executar por
Universidades com reconhecidas competéncias académicas na investigacdo sobre as
politicas publicas e a organizacao e fungdes do Estado, aos niveis regional, metropolitano
e intermunicipal, sobre a forma de organizacéo subnacional do Estado, que englobem:

- Determinacao dos niveis de descentralizacdo, a partir de analise comparativa de modelos
em paises da Unido Europeia e da OCDE;

- Delimitacdo das competéncias préprias dos niveis subnacionais, avaliando os recursos e

meios proprios a transferir;
- Identificacéo das vantagens comparativas;
- Cronograma de execucéo referencial;

- Definicdo de um programa de desconcentracdo da localizacédo de entidades e servigos

publicos, assegurando coeréncia na presenca do Estado no territério.

2) Constituir uma Comisséo Independente para a Descentralizagdo, com mandato até julho
de 2019, composta por seis personalidades de reconhecida competéncia e mérito cientifico,
designadas pela Assembleia da Republica, tal como o seu coordenador, que estabelece e

acompanha as linhas orientadoras da reforma.

3) Assegurar um programa de auscultacdo e debates publicos com entidades regionais, em
particular as areas metropolitanas, as comunidades intermunicipais e as comissfes de

coordenacéo e desenvolvimento regional.

4) Os estudos referidos e o programa de auscultacio deverdo culminar com a apresentacéo
pela Comissdo Independente para a Descentralizacdo, até julho de 2019, de anteprojetos
de diplomas que serdo referencial para iniciativas legislativas subsequentes” (Declara¢do

conjunta sobre descentralizagédo, 2018:1-4).
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3.4 Acordo entre Governo e Associacdao Nacional de Municipios

Neste sentido e mais recentemente, apds varias negociacdes sobre matéria de
descentralizacao e respetivas questdes orcamentais entre 0 Governo e a Associacdo Nacional
de Municipios, as partes chegaram a um acordo no dia 2 de julho de 2018, através da garantia
do Governo em acolher as propostas da ANMP quanto a Lei das Financas Locais e a Lei
Quadro da Descentralizacdo. Foram cerca de dois anos de negociacéo, e segundo consulta
ao portal oficial da ANMP, citamos o acordo conseguido e aprovado pelo seu Conselho

Diretivo, em Coimbra, a 3 de julho de 2018, de forma resumida:

“A ANMP reuniu hoje (3 de julho de 2018) extraordinariamente o seu Conselho Diretivo
para se pronunciar sobre as propostas de Lei Quadro da Descentralizacdo e de Lei de
Financas Locais, dando por concluido, e formalmente aprovado, este processo de
negociagdo com o Governo, iniciado em julho de 2016 e decorrente da Resolucé@o aprovada

no Congresso da ANMP em marco de 2015, em Troia.

Ontem, ao fim da tarde e noite, a ANMP reuniu com o Governo (ministro da Administracao
Interna, Secretario de Estado das Autarquias Locais e Secretario de Estado dos Assuntos
Fiscais) e recebeu a garantia de que, relativamente a Lei Quadro da Descentralizacao,
serdo acolhidas as propostas da ANMP; e, quanto a Lei de Financas Locais, serdo

assumidas as propostas apresentadas pela ANMP.

No que se refere a Lei de Financas Locais, as propostas em causa estdo relacionadas,
nomeadamente, com os critérios de distribuicéo de verbas pelos municipios, de modo a que
fique garantido que os montantes das transferéncias do Orgamento do Estado contribuem
para o reforco da coesdo territorial e o equilibrio entre os 308 municipios, assegurando um

crescimento entre 2 e 10% em praticamente 100% dos municipios.

Mas também a alocac¢ao aos municipios da participagdo de 7,5% na receita do IVA cobrado
em servigos essenciais, como comunicacoes, eletricidade, agua e gas, bem como nos setores
do alojamento e da restauracéo, no ano econémico de 2020. Recordamos que, no inicio das
negociacdes, previa-se uma participacdo dos municipios em 5% desta receita enquanto
agora sera de 7,5%, ou seja, passa de 48 milhGes de euros para 72 milhGes de euros. Assim

como, a clarificagéo da responsabilidade financeira dos eleitos locais.
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O Governo assumiu ainda com a ANMP o compromisso de, até 15 de setembro, desenvolver
esforgos no sentido de serem concluidos em condigdes de serem aprovados os decretos lei
setoriais.” (Portal da ANMP, 3 de julho de 2018).

3.5 Projeto de Lei n°890/X111/32

Logo apds o anancio deste acordo, foi aprovado na Assembleia da Republica, no dia
4 de julho de 2018, o projeto de Lei n°890/X111/3?* apresentado pelo Partido Socialista e
Partido Social Democrata com o proposito de criar uma comissdo independente para a
descentralizacdo, tendo como base as propostas da declaragdo conjunta sobre a
descentralizacdo (site parlamento, 2018). Citamos a exposi¢ao dos motivos:

“O processo de descentralizacdo e de delimitagdo das funcoes e competéncias dos
varios niveis do Estado €, em substancia, um dos pilares estruturantes de uma verdadeira
reforma da organizacdo e gestdo do Estado que exige uma mobilizacdo da vontade da
grande maioria dos cidad&os e das instituicdes que os representam. Portugal é identificado
como um dos paises da Unido Europeia com um perfil mais centralizado e centralizador.
Todas as entidades auscultadas na Assembleia da Republica a proposito do processo de
descentralizacdo o reconheceram. Isso compromete o processo de desenvolvimento
equilibrado dos varios territérios, cristaliza desigualdades, distancia-nos dos mais
progressivos e socialmente justos da Unido Europeia. A Declaragdo conjunta sobre a
Descentraliza¢é@o assinada em 18 de abril de 2018, pelo Governo e pelo PSD representa o
espirito e vontade politica de” reforcar a necessidade de uma maior legitimidade
democratica de érgdos com maior proximidade aos cidadaos, implicando, designadamente,
a reorganizagdo dos servigcos desconcentrados do Estado, garantindo a sua coeréncia
territorial e alargando a rede de servicos publicos de proximidade”. Ficou igualmente
definido nessa Declaracdo Conjunta que no ambito da Reforma da Organizacao
Subnacional do Estado se deveria constituir uma Comissdo Independente para a
Descentralizacdo. Assim, através da presente iniciativa confere-se corpo a constituicdo
dessa Comissdo que tera mandato até julho de 2019 e que sera composta por seis
personalidades e um coordenador, de reconhecida competéncia e merito cientifico,
designadas pela Assembleia da Republica. A sua missdo consiste em proceder a uma
profunda avaliacéo sobre a organizagao e fungdes do Estado, devendo igualmente avaliar

e propor um programa de desconcentracao da localizacdo de entidades e servicos publicos,
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assegurando coeréncia na presenca do Estado no territdrio, avaliando os recursos e meios
proprios a transferir. Pretende-se ainda, assegurar um programa de auscultacéo e debates
publicos com entidades regionais, em particular as Areas Metropolitanas, as Comunidades
Intermunicipais, as Comissdes de Coordenacéo e Desenvolvimento Regional, a Associacao
Nacional de Municipios Portugueses e a Associagdo Nacional de Freguesias. Os estudos a
apresentar e o programa de auscultacdo deverdo culminar com a apresentagdo pela
Comissdo Independente para a Descentralizacdo, até julho de 2019, de anteprojetos de
diplomas que serdo referencial para iniciativas legislativas subsequentes que se revelem
necessarias. ” (Projeto-Lei n°890/XI11/32, 2018).

3.6 Conclus0es prévias

A suposta descentralizacdo em larga escala, ganha assim forma, conforme a
descrevemos nas paginas anteriores apds a aprovacdo desta Comissdo Independente para o

efeito que divulgara os resultados dos seus estudos e auscultacdes até julho de 20109.

No ambito do debate parlamentar sobre esta questdo, o Deputado Santinho Pacheco
do PS, defendeu que a descentralizacdo deve ser uma via uma via para atingir o designio
constitucional da regionalizacdo, o Bloco de Esquerda defendeu a regionalizacdo, o
Deputado Costa e Silva do PSD deixou em aberto a discussao e admitiu que a comissao sera
criada para discutir todas as possibilidades e além do PS e PSD (votaram a favor), os
restantes partidos da composi¢do parlamentar lancaram diversas criticas a proposta de lei,
afiangando que se estaria a caminhar para o designio da municipalizacdo de competéncias e
de comecar a casa pelo telhado (jornal de negécios, 2018).

Desta forma, podemos afiancar que continuam as ddvidas, quanto & evolucao da
organizacdo administrativa, sobre qual serd a via preferencial de acordo com Nuno J.
Vasconcelos Albuquerque Sousa - se 0 municipalismo como até agora, se O
intermunicipalismo, o supramunicipalismo, ou a regionalizagdo, ndo se tendo formado até
agora consensos decisivos (Albuquerque, 2017:61). Vérias correntes de pensamento
ideologico e académico defendem que a descentralizacdo € o caminhar para a institui¢éo das

regibes administrativas no territorio, através do processo da regionalizacéo.
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No entanto, ha algo importante a referir:

Ora, como vimos, segundo Fernanda Paula Oliveira o conceito de descentralizacao
administrativa em sentido estrito corresponde ao processo de alargamento de administragdes
auténomas, entendidas como a administragdo de interesses publicos préprios de certas
coletividades ou agrupamentos infra estaduais. Podemos considerar que um Estado é
verdadeiramente descentralizado quando é reconhecida uma administracdo autonoma que

cuida destes interesses especificos de determinada comunidade.

Concluimos também que é fundamental que para se falar em descentralizacao
administrativa existem varios tragcos caracteristicos que se interligam. Falamos na
coexisténcia entre a coletividade nacional global e coletividade territorial, de acordo com 0s
interesses que estas representam, da diferenciagdo material entre as tarefas administrativas
do Estado, da coletividade nacional global, e as tarefas de um determinado grupo, é preciso
que exista um autogoverno dessa administracdo por 6rgaos proprios, representativos, eleitos
democraticamente e ndo nomeados por entidades externas/exteriores, € necessaria a
autonomia face a acdo do estado e que manifesta essencial relevo nas autarquias locais, pois
como vimos, sdo estas que asseguram 0s interesses proprios dos agregados populacionais

através dos seus 6rgaos eleitos democraticamente.

N&o querendo noés retirar mérito a acdo parlamentar de querer descentralizar as
funcOes da esfera do Estado para os municipios, podemos defender a tese de que nem tudo
0 que foi apresentado anteriormente corresponde a descentralizacdo administrativa, porque
em grande medida, as competéncias que se pretendem transferir correspondem a
coletividade nacional global, séo e continuam a ser interesses Estaduais, 0s quais devem ser
levados a cabo pelo Estado — ndo nos podemos esquecer que uma Otima descentralizacéo
administrativa significa que mais importante do que saber o que se deve descentralizar é
saber como o fazer de modo eficiente, ou seja, tem de ser garantido a partida que o que se
transfere de uma esfera para a outra se prende com interesses iminentemente locais e que 0s
municipios estdo devidamente equipados do ponto de vista técnico/financeiro e de pessoal

para a satisfacdo desses interesses, caso contrario poderemos cair novamente na tendéncia
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de que a par da transferéncia que existe, devem ser criados gabinetes de apoio técnico para
apoiar 0s municipios nas matérias as quais ndo conseguem dar resposta, logo

automaticamente, é pior a emenda que 0 soneto.

Em relagéo ao processo da transferéncia de competéncias, primeiro assistimos a uma
arrastada negociacdo (dois anos) que arriscamos dizer que pode ter sido uma
governamentalizacdo da descentralizacdo que se transformou num claro regateio de quais
transferéncias orcamentais melhor serviam os municipios para que estes aceitassem receber
estas competéncias. Nao podemos deixar de dizer que, analisando algumas competéncias
que se pretende transferir, ndo s desrespeitam os principios anexos a descentralizagdo e a
sua no¢do em sentido estrito como correspondem a uma mera transmissdo para 0s municipios
de tarefas que continuam a ser de foro Estadual, logo estas transferéncias corresponderdo a
uma mera delegacéo de atribuicGes e por consequéncia uma municipalizagéo, encarregando
0S municipios da prossecucao de interesses supra municipais e estaduais para 0s quais ndo

estdo preparados nem tém obrigacdo de os fazer cumprir.

Cabe, por fim, a comissdo independente, na analise que fara a organizacdo e fungdes
do Estado perceber que a descentralizacéo é de facto um caminho a seguir, mas a ser feita,
que se faca bem, caso contrério é o cidaddo que, em Gltima instancia vé o0s seus interesses

serem afetados e descurados.

O préximo capitulo abordara a temética das regibes e da regionalizacdo
administrativa em Portugal e a forte corrente regionalista da Unido Europeia e de diversos
Estados-Membros e langard, em jeito de conclusdo, um conjunto de questdes sobre o Estado

da Arte discorrido nesta dissertacéo.
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Parte 111

Podemos facilmente perceber que, nos pontos abordados anteriormente, o conceito da
regionalizagdo administrativa do territorio através da implementacdo das regiGes
administrativas surge-nos de diversas formas e fontes, tanto na questdo politico-
administrativa com a defesa da implementacdo das regides administrativas em Portugal
como na questdo juridico-constitucional da sua definicdo como autarquias locais. Esta ldgica
sai reforcada com a forte regionalizacdo da Unido Europeia e em grande parte dos seus
Estados-Membros, dada a analise que realizamos anteriormente ao comité das regides, a
divisdo do territorio para fins estatisticos e a breve analise a alguns paises europeus que se

organizam através das regides como nivel intermédio da administracdo publica.

Neste ultimo capitulo, abordaremos a historia recente das regifes administrativas e da
regionalizacdo em Portugal, através da breve perspetiva histdrica sobre o referendo de 1998
que versa sobre a implementacdo deste modelo no pais, da analise das vantagens e
desvantagens desta alteracdo a organizacdo administrativa portuguesa e também com o breve
resumo da organizacdo administrativa de alguns paises no quadro da Unido Europeia que
esperamos concluir com um conjunto de questdes que poderao levar ao seguinte patamar do

estado de arte abordado por esta dissertacéo.

1. As regides e a regionalizacdo

Antes de mais, em forma de enquadramento de interesses, 0 conceito que queremos
explorar centra-se na criacdo de estruturas intermédias entre o municipio e o Estado com
Orgaos representativos democraticamente eleitos - as regides administrativas como terceiro
tipo de autarquia local de acordo com a Constituicdo da RepuUblica Portuguesa, as quais,
devem ter autonomia administrativa e financeira e, por ser um tipo de autarquia local,
enquadra-se na administracdo autonoma do Estado e, terminando, segundo Jose Figueiredo
Dias e Fernanda Paula Oliveira, sdo pessoas coletivas publicas de populacéo e de territorio

porgue visam a satisfacao de interesses proprios das populagdes.
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Num encontro de definiches de regido e de regionalizacdo, para Freitas do Amaral a
regionaliza¢do ¢ “a criacdo de entidades publicas novas, autdbnomas, chamadas regides,
com 6rgdos proprios de decisdo, eleitos em sufragio direto e universal pela populacéo
residente em cada regido, e dotados de competéncias proprias para resolverem 0s seus
proprios assuntos, através dos seus proprios recursos humanos, materiais e financeiros.”

(Amaral, 2002:541).

Diz-nos Ernesto Figueiredo que o conceito tradicional de regido, significava uma divisao
do espaco geografico efetuada pela autoridade politica e administrativa. O conceito foi-se
mantendo e foi utilizado para os fins mais diversos no ambito de delimitacdes regionais -
fins religiosos, administrativos, fiscais, agricolas, judiciais, militares, eleitorais, hidricos,

climatéricos, etc (Figueiredo, 1988:9).

Simdo Lopes completa a definicdo de regido defendendo que - para alguns é uma
entidade real, objetiva, concreta, que pode ser facilmente identificada, quase que uma
regido natural; para outros ndo é mais do que um artificio para classificacdo, uma ideia,
um modelo que vai facilitar a andlise permitindo diferenciar espacialmente o objeto de

estudo.

Como temos vindo a analisar, concluimos que a representacdo dos interesses de uma
regido pode surgir por um processo de desconcentracdo de competéncias do estado como é
0 caso da CCDR que dependem da nomeacdo e de orientagdes governamentais ou, através
da descentralizagdo sendo que a regido € uma pessoa coletiva de direito publico com

autonomia em que 0s 6rgdos sdo democraticamente eleitos.

As regides administrativas, como ja tivemos oportunidade de desenvolver, sdo autarquias
de &mbito regional, logo entidades intermédias, localizadas entre a administragdo central e
0s municipios. Como vimos, é assim que a Constituicdo da Republica Portuguesa as
determina e define, estabelecendo que a organizagdo autarquica no pais é constituida pelas

freguesias, municipios e regides administrativas, no continente.
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Podemos ainda determinar, de acordo com a andlise realizada anteriormente sobre a
descentralizacdo e respetivos principios que € necessario que se salvaguarde a plena
autonomia das autarquias locais, em grande medida administrativa e financeira em que as
suas atribuicdes devem ser suficientemente amplas, e estas, tém de estar devidamente
dotadas de recursos técnicos e humanos e libertas de uma excessiva e controladora tutela

administrativa e financeira.

Fernando Alves Correia, na conferéncia proferida a 21 de maio de 2014, no Col6quio do
GRALE, realizado em Paris, na ENA, refere-se ao problema da criagdo das regides
administrativas no continente portugués no seguinte enquadramento — “4 CRP prevé, desde
a sua versdo origindria, a existéncia no continente portugués de trés autarquias locais
(definidas como “pessoas coletivas territoriais dotadas de orgdos representativos, que
visam a prossecugdo de interesses proprios das populagoes respetivas”): as freguesias, os
municipios e as regioes administrativas (artigos 235°, n°2 e 236°, n°l). (...) O legislador
constituinte achou, por isso, util a criacdo, como nivel intermédio entre o municipio e o
Estado, de regides administrativas, em substituicdo do distrito que até entdo tinha
desempenhado essa funcédo. Mas, passados 38 anos sobre a data da Constituicdo (1976),
continua a inexistir em Portugal continental essa autarquia local intermédia entre o

municipio e o Estado.

As razBes da ndo instituicdo em concreto das regifes administrativas sao diversas. A
mais importante talvez tenha sido a da sua delimitacé@o territorial. Pode dizer-se que,
enquanto néo se colocou a questdo da diviséo territorial, o tema da regionaliza¢éo nao foi
objeto de grande controvérsia. Assim se explica que, em 1991, tenha sido aprovada pela
Assembleia da Republica, por unanimidade, uma lei-quadro das regides administrativas
(Lei n°56/91, de 13 de agosto), ainda ndo revogada que nada diz sobre a delimitacéo

territorial das regioes.”

O autor conclui no mesmo documento, algo que corroboramos e temos vindo a analisar
ao longo da dissertacdo: falhado o objetivo da criagdo das regides administrativas, o
legislador langcou médo de uma reforma territorial supramunicipal e regional suscetivel de

colmatar as lacunas da inexisténcia daquela espécie de autarquias locais.
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Podemos concluir que apds 20 anos do referendo a regionalizacdo, o legislador tem
vindo no enquadramento dessa logica, a criar uma regionalizacdo sem regides
administrativas. Fé-lo através da criacdo de Orgdos desconcentrados do Estado
(desconcentracdo vertical), de nivel regional, com a instituicio das Comissbes de
Coordenacdo e Desenvolvimento Regional (CCDR); a criacdo de entidades intermunicipais,
nas modalidades de areas metropolitanas e de comunidades intermunicipais; e o refor¢co das

associacOes de municipios e de freguesias de fins especificos.

2. Breve perspetiva histérica do referendo portugués a regionalizacdo administrativa
em 1998

Importa analisar, antes de abordar as vantagens e desvantagens da regionalizacdo em
Portugal, quais as justificativas que levaram a vitoria com 63,52% do ndo a regionalizacao
no referendo sobre esta matéria em 1998, pese embora o referendo ndo tenha sido
considerado vinculativo dado que votaram menos de 50% do total de eleitores num

determinado sentido de voto.

Neste processo, existem dois momentos decisivos no processo de criacdo de regides
administrativas no territorio continental portugués, segundo Fernando Alves Correia — a

revisao constitucional de 1977 e o referendo sobre a regionalizacéo de 1998.

Nas elei¢Oes legislativas de 1995, o Partido Socialista saiu vencedor, com maioria
relativa. Sendo a regionalizagcdo uma reforma prioritaria tentou um acordo politico com o
Partido Social Democrata que se opunha ao mapa territorial da regionalizagdo do Partido
Socialista (mapa com 9 regides — a saber: Entre Douro e Minho; Tras-os-Montes e Alto
Douro; Beira Litoral; Beira Interior; Estremadura e Ribatejo; Regido de Lisboa e Setlbal,

Alto Alentejo; Baixo Alentejo; Algarve).

O acordo a que chegaram aqueles dois partidos politicos passou por uma revisao
constitucional que introduziu alteracbes profundas no procedimento de instituicdo em
concreto das regides administrativas. Antes, para haver a instituicdo concreta de uma regiao

bastava o voto favoravel da maioria das assembleias municipais nela incluidas, exigindo-se
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que essa maioria de assembleias correspondesse a0 mesmo tempo a maioria dos eleitores em
causa, depois da revisdo constitucional de 1977, passou a contar o voto dos cidadaos a nivel
nacional e regional, através da figura do referendo. Para a instituicdo das regiGes passaram

a Ser necessarios 0s seguintes passos:

1° criacdo simultanea das regides administrativas por uma lei da assembleia da republica,
integrada na sua reserva absoluta de competéncia legislativa e revestindo a forma de lei
organica, que defina os respetivos poderes, a composi¢do, a competéncia e o funcionamento
dos seus 6rgaos, podendo ainda estabelecer diferenciacdes quanto ao regime aplicavel a cada

uma.

2° consulta direta aos cidadaos eleitores feita através de duas perguntas sobre a lei de

criacdo simultanea: uma de alcance nacional e outra de alcance regional.

3° voto favoravel da maioria dos cidadaos eleitores de todo o pais em relacdo a pergunta
de alcance nacional sobre a instituicdo em concreto das regides no continente, sob pena de

0 processo de regionalizacéo ficar logo sem efeito.

4° voto favoravel da maioria dos cidaddos da area regional em causa em relacdo a
pergunta de alcance local relativa a cada regido prevista na lei de criacdo simultanea (sem

esse voto favoravel a regido ndo seria instituida).

5° finalmente, leis de instituicdo em concreto de cada regido administrativa que tivesse

ultrapassado todos estes obstaculos (cada regido teria a sua lei de criacdo efetiva).

Foram estas regras que imperaram na tentativa da regionalizacdo em 1998, tendo sido
aprovada previamente a Lei n°15-A/98 de 3 de abril. Depois foi aprovada por maioria e
publicada a Lei n°19/98 de 28 de abril que apds algumas alteragdes na sequéncia da
fiscalizagcdo preventiva de constitucionalidade, criou, simultaneamente 8 regides
administrativas (Entre Douro e Minho; Tras os Montes e Alto Douro; Beira Litoral; Beira

Interior; Estremadura e Ribatejo; Lisboa e Setubal; Alentejo; e Algarve).
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2.1 Questdes colocadas do referendo

O passo seguinte foi o referendo, convocado pelo Presidente da Republica para o dia 8

de novembro de 1998, que continha duas questdes:
1) Concorda com a instituicdo em concreto das regides administrativas?

A segunda questdo no mesmo boletim era dirigida aos cidadaos eleitores recenseados em
cada uma das regides criadas pela Lei n°19/98 com a seguinte formulagéo:

2) Concorda com a instituicdo em concreto da regido administrativa da sua area de

recenseamento eleitoral?

Na votacdo participaram menos de 50% dos eleitores (48,12%) e destes uma clara
maioria votou contra a regionalizacdo a nivel nacional (63,52%) e na pergunta de alcance

regional o voto negativo foi largamente maioritério.

Assim, a regionalizacdo recebeu um rude golpe e nunca mais houve uma tentativa seria
de a retomar, apesar de o texto constitucional manter as regides administrativas como
autarquias locais (versao portuguesa de Fernando Alves Correia do excerto da conferéncia
proferida no dia 21 de maio de 2014 no coléquio do GRALE, realizado em Paris, na ENA).

3. Discursos politicos precedentes a votacao no referendo

No processo politico que precede a votacdo no referendo, Sandrina Antunes na
dissertagdo “O poder da palavra no referendo sobre o processo da Regionalizacdo de
Portugal Continental em 1998 elenca 10 principais argumentos levados a cabo pelo
Partido do ‘sim a regionalizagdo’ (PS) —discurso A - e pelo Partido do ‘néo a regionalizagao’
(PSD/PP) — discurso B. Os argumentos foram:

Discurso A: PS (pro-regionalizacdo):

1. “Desenvolvimento da regido, melhoria da qualidade de vida das populagoes” (Fernando
Gomes);

2. “Reforma do Estado enquanto instrumento de planeamento” (Braga da Cruz);

3. “Aumentar a eficacia do aparelho de Estado para aumentar as oportunidades de emprego
hoje centralizadas” (Nuno Grande, mandatario de Movimento Portugal Plural e pro-reitor
da Universidade do Porto em 1998);
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4.” O Portugal que queremos ter é um Estado unitario, plural nas suas diversidades, mais
unido e forte na realizacdo participada da democracia e do desenvolvimento” (Alberto
Martins, Ministro da reforma do Estado e Modernizacdo Administrativa em 1998);

5.7 A descentraliza¢do do Estado é, pois, uma exigéncia de racionalidade economica e
democrética, seguramente um meio de preservacdo das identidades locais, tendo sempre
como objetivo o refor¢o da coesdo nacional” (Alberto Martins, Ministro da reforma do
Estado e Modernizacdo Administrativa em 1998);

6.” O reforgo da eficiéncia e coordenagdo das politicas publicas e o incremento da
qualidade dos servicos publicos, diriamos que a prépria competitividade de Portugal no
contexto europeu e da economia crescentemente globalizada, dependerdo no futuro, mais
ainda do que hoje sucede, de termos um melhor Estado, mais &gil, descentralizado e
participado (Eduardo Cabrita, Alto-Comissario para a regionalizacdo em 1998);

7.7 A equidade territorial de que se fala aponta para o relativo esgotamento de um modelo
de desenvolvimento e institucional incapaz de resolver os problemas de interioridade, do
desenvolvimento regional e, até, da polariza¢ao do sistema urbano nacional” (Alberto
Martins, Ministro da reforma do Estado e Moderniza¢do Administrativa em 1998);

8.7 Num Estado unitario como o nosso (sem conflitos nacionais étnicos, linguisticos ou
culturais) a regionalizacéo tem natureza vincadamente de organizagdo administrativa, onde
as existentes desigualdades geograficas, econémicas e sociais entre partes e gentes de
Portugal constituem uma dificuldade e um estimulo” (Alberto Martins, Ministro da reforma
do Estado e Modernizacdo Administrativa em 1998);

9.” A regionalizagdo, atualmente, ndo pode ser confundida com questdes culturais,
identitarias ou de pertencas nacionalistas, € apenas um fendmeno de gestdo de meios
escassos que o Estado Central, pela complexidade crescente das exigéncias publicas, ndo
pode continuar a administrar de forma eficiente e eficaz. Parafraseando Daniel Bell, o
Estado é demasiado grande para tratar das pequenas questes e demasiado pequeno para
resolver os grandes problemas” (José Conde Rodrigues, Membro do PS);

10.” Com a regionalizagdo, sera possivel atenuar o agravamento das disparidades

regionais” (Américo Carvalho Mendes, Membro do PS) (Antunes, 2005:136-138).
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Discurso B: PSD/PP (contra a regionalizagao):
1. “Criar regioes ¢ servir clientelas partidarias” (Paulo Portas),
2. “A regionaliza¢do ndo é um processo natural, mas sim artificial. Ao contrario dos paises
onde esta implantada, em Portugal a regionalizacdo néo se justificada por quaisquer razoes
de carécter historico, racico, linguistico ou religioso. E a classe politica que inventam
divisbes que nao existem, Regides ao gosto do fregués (5,8 ou 20, conforme os projetos dos
partidos) e até revoltas e aspiragoes separatistas de que ninguém se deu conta” (Movimento
Portugal Unico);
3. “A regionalizacdo agrava o problema das assimetrias e nao aproxima o poder politico
dos cidaddos” (Ferreira do Amaral),;
4. “A regionalizacdo iria desferir mais uma machadada na ja debilitada autoridade do
Estado e do seu Governo, aumentando os riscos de ingovernabilidade do Pais, fragilizando-
o interna e externamente”’ (Proenca de Carvalho, Diretor do Movimento Portugal Unico);
5. “Portugal, cujo territorio é semelhante ao de algumas regioes de Espanha, ficaria
esfrangalhado em regi6ezinhas mindsculas, dotadas de parlamentos e governos préprios, a
imitarem o Parlamento e o Governo da Nagdo (...) A criagdo de regioes, com orgdaos
politicos emergentes do sufragio, criard um patamar de afirmacdo politica. O Estado
acabaria fortemente fragilizado”. (Proenga de Carvalho, Diretor do Movimento Portugal
Unico);
6.” Agora, cada vez que for precisa uma reforma do Estado, faz-se uma revolu¢do? Essa eu
ndo acredito” (Marcelo rebelo de Sousa, PSD);
7.7 A regionalizag¢do promoveria a divisdo entre portugueses e nas proprias regioes quando
se tivesse de decidir a localiza¢do dos orgaos das Juntas e dos Servigos” (Marcelo Rebelo
de Sousa, PSD);
8.” A regionalizacdo, essa transmutacao politica que pretende retalhar o nosso pais em oito
fracdes, vai dividir, vai desunir os portugueses, vai criar obstaculos de ordem social em vez
de coordenar as estruturas mais aceitaveis” (Aristides Brds Arroteia, Diretor do Jornal a
Aurora do Lima — Viana do Castelo - cidadéo contra a regionalizagéo);
9.” Com a regionaliza¢do é minha convicg¢do que termos com certeza um grande aumento
das despesas” (Miguel Beleza, PSD),
10.” A regionalizag¢do destroi o principio da solidariedade nacional” (Movimento Portugal

Unico). (Antunes, 2005:138-140).
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A autora conclui ainda que “perante a enunciacdo destes conceitos chaves ou
expressdes utilizadas por cada uma destas ordens de discursos, facilmente perceberemos que
o discurso socialista procurou consagrar conceitos que pudessem traduzir uma nova
realidade politico-administrativa, capazes de suscitar um novo habitus identitario, que cria
segundo o estudo da autora uma certa reserva na escolha do eleitor, dada a mudanca do

estado da arte nesta matéria.

Assim, no discurso socialista destacaram-se as seguintes palavras de ordem:
desenvolvimento; qualidade de vida; reforma do Estado; eficacia do aparelho de Estado;
democracia; racionalidade econdmica e democratica; preservacdo das identidades locais;
reforco da coesdo nacional; eficiéncia e coordenacgdo das politicas publicas; qualidade dos
servicos publicos; competitividade de Portugal no contexto europeu; melhor Estado;
equidade territorial; resolver os problemas de interioridade; desenvolvimento regional e

atenuar o agravamento das disparidades regionais.

Na “ordem do discurso” social-democrata retém-se as seguintes palavras de ordem:
clientelas partidarias; processo artificial; divisdes; aspiracdes separatistas; agravamento do
problema das assimetrias; ingovernabilidade do pais; fragilizacdo interna e externa; criacao
de regidezinhas mindsculas; Estado fragilizado; transmutacdo politica; retalhar o nosso pais
em oito fragdes; divisdo e desunido dos portugueses; aumento das despesas e destruicdo do
principio da solidariedade nacional.” (Antunes, 2005:140-141).

E ainda importante referir que, & altura, em sentido abstrato, as entidades criadas pelo
legislador, gorada a instituicdo da regionalizacdo em Portugal desde 1976, foram no sentido

de concordancia com a criagédo de regides administrativas em Portugal.

Transmite-nos assim, Sandrina Antunes gque, de acordo com o parecer/relatério da
Consulta Publica sobre a Regionalizacao, a area metropolitana de Lisboa deliberou emitir
um parecer no sentido de que devia ser criada uma Regido Administrativa que integrasse a
partida o territério dos 18 Municipios que a constituiam, a area metropolitana do Porto,
através da sua Assembleia Metropolitana manifestou o seu acordo com a cria¢do das Regides

92



Administrativas, a ANAFRE assumiu que tinha vindo a reivindicar a criagéo e instituicao
das Regibes Administrativas no Continente como forma de considerar o Poder Local e
promover o desenvolvimento integrado de todas as Regides do Pais e, por fim, paraa ANMP
a regionalizacdo constitui um necessario e inadiavel processo de reforma do Estado e da

Administracdo Pablica; uma base insubstituivel para a modernizacdo do Estado.

Manuel Lopes Porto, de entre outras, aponta como critica que nés consideramos
como uma das razdes pela qual a instituicdo de regides administrativas em Portugal pode ter
falhado foi a total falta de razoabilidade técnica das regides propostas. Diz que existiu uma
sacralizacdo incompreensivel dos limites distritais dado que, em boa medida os distritos
acabariam por ndo ter correspondéncia com realidades econdmicas e sociais do pais,
dividindo rios e areas metropolitanas — foi-se para solu¢Ges sem a minima razoabilidade.
Optou-se por realizar uma agregacdo sem nenhuma justificacdo técnica e sem a nogéo total
das realidades econdmicas e sociais, das populacdes e cidades correspondentes. Ainda,
estando em causa uma reforma estrutural com o maior relevo para o futuro do Pais e dos
portugueses, ndo pode deixar de ‘estranhar-se’ que a proposta tenha sido feita sem a
realizacdo prévia de nenhum estudo técnico: com a definicdo dos objetivos a atingir, com a
caraterizacdo da rede urbana, nas suas funcdes e nas suas potencialidades, com a analise das
acessibilidades e dos fluxos populacionais, com a consideracdo das complementaridades
suscetiveis de proporcionar um desenvolvimento autossustentado, etc (Porto, 2005:247-
249).

Outra ideia disseminada e que para Carlos Nunes Silva, teve impacto no resultado
final foi o facto de se difundir o argumento de que esta reforma seria levada a cabo com
elevados custos, com riscos para a unidade nacional e que, no fundo, se limitaria a uma
questdo de retalhar o mapa e definir capitais em funcdo dos lobbies regionais, acabou
também por se generalizar. Nesta mesma linha de argumentacao se insere o paralelismo feito
com as regides autonomas dos Acores e da Madeira, uma associagdo abusiva uma vez que

se trata de uma figura de organizacdo administrativa diferente (Silva: 244).
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Por fim, se ha uma certeza que podemos ter € a de que ndao sabemos quais 0s
resultados que teriamos hoje caso a regionalizacdo administrativa tivesse avancado em
Portugal, dado que varias teses nos dizem o que Manuel Lopes Porto consegue resumir em
poucas palavras — a criacdo de regides € justificada fundamentalmente por objetivos de

desenvolvimento (Porto, 1998:231).

Aceitando o pressuposto anterior que a criacdo de regides é justificada por uma
questdo de desenvolvimento econdémico e social, apresentamos trés quadros demonstrativos
do PIB/per capita das regibes correspondentes as CCDR e as regides autbnomas em relacdo
a média da Unido Europeia e dois quadros sobre a densidade populacional e a evolucéo da

populacdo residente em cada uma destas regides:

Quadro |
Regibdes PIB/per capita Regibdes PIB/per capita
Norte 58 Algarve 74
Centro 55 Acores 48
Lisboa V. do Tejo 87 Madeira 52
Alentejo 53 Portugal 68,4

Fonte: Comissdo Europeia, Primeiro Relatério sobre a Coesdo Econémica e Social, 1996 (retirado do livro “Estado Fragmentado ou

Regionalizagdo Administrativa de Manuel Lopes Porto)

Quadro 11
Regides PIB/per capita Regides PIB/per capita
Norte 64 Algarve 79
Centro 67 Acores 71
Lisboa V. do Tejo 108 Madeira 74
Alentejo 72 Portugal 78

Fonte: Eurostat, 2013 (Retirado da noticia do Observador de 21/5/2015)

Quadro 111
Regides P1B/per capita Regides PIB/per capita
Norte 65 Algarve 81
Centro 68 Acores
Lisboa V. do Tejo 102 Madeira
Alentejo 73 Portugal 77

Fonte: Eurostat, 2016 (Retirado da noticia do Jornal de Negécios de 28/02/2018)
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Quadro IV

Densidade Populacional N.° médio de individuos por Km?
Anos 2001 2016
Portugal 112,5 112,0
Continente 110,9 110,3
Norte 173,2 168,9
Area Metropolitana do Porto 848,9 843,2
Centro 83,3 79,8
Area Metropolitana de Lisboa 899,6 934,3
Alentejo 24,6 22,8
Algarve 79,5 88,4
Regido Auténoma dos Acores 104,2 105,7
Regido Auténoma da Madeira 313,6 319,0

Fonte: Pordata, 2018

Quadro V
Territorios Populagéo residente
Anos 2001 2017
Portugal 10.362.722  10.300.300
Continente 9.874.675 9.801.106
Norte 3.688.037 3.580.390
Area Metropolitana do Porto 1.732.210 1.719.362
Centro 2.348.162 2.237.640
Area Metropolitana de Lisboa 2.665.212 2.827.514
Alentejo 776.225 715.019
Algarve 397.040 440.543
Regifio Auténoma dos Agores 241.966 244.573
Regi&o Auténoma da Madeira 246.081 254.622

Fonte: Pordata, 2018



Numa curta sentenca, a analise realizada pelo Manuel Lopes Porto, em relacdo aos
primeiros trés quadros, passados 23 anos do primeiro quadro analisado, ainda hoje se
mantem quase inalterada, se ndo pior a situacdo analisada — Os nimeros sdo bem expressivos
de uma realidade que ndo pode ‘desconhecer-se’, com enormes desigualdades entre “as
regides portuguesas”, tendo a Regido de Lisboa e Vale do Tejo um PIB per capita quase
duplo do de outras regifes (que praticamente se mantém aos dias de hoje). Completa dizendo
que sdo desigualdades que se acentuaram nos ultimos anos e se agravarao nos proximos
(apesar da ajuda estatistica da perda de populacéo das areas desfavorecidas e do ganho das
mais favorecidas — ver quadro IV e V). Manuel Lopes Porto diz ainda que estes
desequilibrios atrairdo muitas pessoas (seduzidas pelo modelo grego, onde a area de Atenas
(a altura) tinha 40% da populacéo do pais e é facto que aos dias de hoje (ultimo dado de
2017) a area metropolitana de Lisboa conta com 27% da populacdo nacional a par com a
area metropolitana do Porto que conta com 16%, ou seja, estas duas areas totalizam 43% da
populagéo nacional (4 546 876). Diz-nos ainda que este modelo é um ‘fetiche’ econdémico,
pois julga-se que uma maior concentracdo de recursos € indispensavel para termos as
economias externas e de escala indispensaveis na concorréncia internacional: tendo Lisboa
de se aproximar das dimensdes de Madrid e Paris para concorrermos no espago

internacional.

Em sentido contrario, diz-nos o autor que a experiéncia estrangeira e as condi¢des do
nosso pais apontam pelo contrario para que um maior equilibrio espacial constitui uma
condicdo indispensavel para a competitividade da economia portuguesa, num mundo de

exigéncia cada vez maior que € incompativel com as ineficiéncias do nosso centralismo.

O autor conclui dizendo que — “nrdo é sério criar ilusées, a constitui¢do de regioes
(ou alguma outra forma de poder descentralizado) sera a Unica via para se chegar a uma
utilizac&o mais equilibrada e eficiente dos recursos nacionais; o que ndo exclui que o Estado
seja responsavel, mesmo constitucionalmente, pela promocdo de uma maior coesdo.”
(Porto,1996:232-235).
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Demonstramos um quadro concreto da hemorragia a que o interior esta a ser sujeito,
apresentando o exemplo do distrito do qual sou natural (Guarda) - entre 2001 e 2016, a regiéo
perdeu 29 722 habitantes. E praticamente proporcional ao desaparecimento de concelhos
como Celorico da Beira, Almeida, Figueira de Castelo Rodrigo e Pinhel, cuja populacao
residente total era de 28 265 pessoas em 2016, de acordo com os dados do portal PORDATA.
Com estes numeros, a desertificacdo do nosso distrito esta a ser levada a niveis nunca vistos.
Dos 14 concelhos, nenhum contraria a tendéncia global de descida da populacdo, mas é em
Seia que a quebra é mais significativa, pois perdeu 4 836 habitantes, ja a capital de distrito
(Guarda), perdeu 3 763 habitantes.

Neste cenario foram os concelhos mais pequenos que perderam menos populacéo no
periodo em analise, embora a proporcdo torne os dados tdo dramaticos quanto as perdas dos
grandes centros regionais. Nesta fase, quem perdeu menos habitantes foi Fornos de Algodres
(-848 residentes), Manteigas (-902), e Aguiar da Beira (-1240). J& nos restantes concelhos
do distrito, Figueira de Castelo Rodrigo perdeu 1 252, a Méda 1 426, Trancoso 1 569,
Celorico da Beira 1 611, Foz C6a 1 715, Pinhel 1 998, Almeida 2 139, Gouveia 3 040 e o
Sabugal 3 433. E de facto um cenério preocupante, olhando para o futuro desta regifo do

pais.

Carlos Lage previa também as necessidades de futuro dos territérios do interior ao
afirmar, ainda antes do processo da regionalizacdo que seria preferivel um mapa regional
que proporcionasse autonomia as regides do interior do pais, isto é, Tras-os-Montes e Beira
Interior. Estas, além de enfrentarem problematicas de desenvolvimento nitidamente
diferenciadas das regifes do litoral e por isso, exigindo estratégias de desenvolvimento
também diferenciadas, possuem, além disso, uma personalidade histérico-cultural bastante

vincada. Ha minhotos, transmontanos, beirdes, alentejanos (Lage, 1987:46).

97



Ainda em relagdo ao centralismo de Portugal, diz-nos Manuel Lopes Porto que ndo
haveréd na Europa paises mais competitivos do que a Alemanha, a Holanda ou a Suica, pois
tém redes urbanas equilibradas, sem nenhum centro urbano (salvo Berlim, por razdes
historicas, estando, todavia, longe de ser o centro econdmico da Alemanha) com a dimensao
da Grande Lisboa ou mesmo do Grande Porto. N&o estédo prejudicados por isso, muito pelo
contrério, estdo beneficiados por ndo terem as deseconomias dos grandes centros (o caso de
Paris é bem significativo) e conseguirem um melhor aproveitamento dos recursos nacionais,
com os beneficios consequentes no bem-estar dos seus cidaddos e na competitividade das

suas economias, num undo concorrencial cada vez mais exigente (Porto, 1996:234).

Para terminar o capitulo, abordaremos sucintamente a analise a diversidade da ‘malha
administrativa’ de alguns Estados-Membros da Uni&o Europeia realizada por Carla Folgoa
e Elisabete Palma, a saber: Alemanha, Austria, Bélgica, Dinamarca, Espanha, Finlandia,

Franca, Grécia, Holanda, Irlanda, Italia, Luxemburgo e Suécia.

4. A Europa das Regides

Neste ponto podemos analisar a descri¢do da malha administrativa de alguns paises
Estados-Membros da Unido Europeia realizada pela Carla Folgba e Elisabete Palma. Diz-
nos também, Vitorino Vieira Dias que sdo Estados unitarios — a Franca, o Reino Unido, 0s
Paises Escandinavos, a Grécia, a Irlanda, Portugal e as antigas democracias populares da
Europa Central e Oriental. Em contrapartida, existem apenas cinco Estados federais na
Europa: a Alemanha, a Austria, a Bélgica, a Russia e a Suica (Dias, 1998:178). Assim,

passamos a descrigdo dos paises supracitados, no ultimo paragrafo do ponto anterior:

1) Alemanha - “Tem as seguintes divisées administrativas: Lander, Kreise (circulos) e Gemeinden (comunas).
Os lander ndo podem ser comparados a outras colectividades territoriais uma vez que partilham a soberania
com o Estado Federal. Os 16 lander séo representados a nivel federal pelo Bundesrat (22 Camara Federal),
participam directamente, através do seu executivo, na elaboracéo da legislacdo nacional e possuem recursos
financeiros apreciaveis. Os Gemeinden tém uma longa tradicdo de autonomia na Alemanha e possuem
recursos financeiros proprios. Os Kreise, a nivel sub-regional, sdo administrados por um Conselho tém

competéncias que lhes sdo delegadas pelo Estado federado assim como algumas competéncias proprias.”

2) Austria - “E um pais federal constituido por 9 lander, na sua maioria seculares. Os lander englobam 84
distritos politicos, 15 cidades com um estatuto especial e 2359 comunas, que sdo as mais pequenas unidades

administrativas autonomas. Os lander tém poder legislativo e administrativo, apesar de haver um desequilibrio
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de competéncias em favor da federagdo. No dominio financeiro, a autonomia dos lander é muito reduzida,
uma vez que as receitas proprias representam apenas cerca de 1% dos gastos. Por estes motivos a Austria

pode ser considerada como um dos Estados federados mais centralizados.”

3) Bélgica - “Até 1970, a Bélgica era um Estado centralizado. As aspiragdes dos diferentes grupos
populacionais que coexistem no pais levaram a sua transformagdo em Estado Federal composto por 3
Comunidades (flamenga, francesa e germanica) e 3 Regides (Flandres, Valdnia e Bruxelas). As regides, por
sua vez, estdo divididas em Provincias e em Comunas. A autonomia das Comunidades e das Regides é
particularmente extensa ao nivel das competéncias, uma vez que as Comunidades e as Regides configuram
verdadeiras entidades federadas, detentoras de poder legislativo. A nivel financeiro as Comunidades e as

Regides devem financiar o essencial das suas politicas através da riqueza fiscal gerada nos seus territorios.”

4) Dinamarca- “A Dinamarca é um Estado Unitario cuja estrutura politica e administrativa é fortemente
descentralizada. Possui dois niveis de administragdo territorial: os "amstkommuner" (14) ao nivel regional e
as comunas (275) ao nivel local. Apesar de a Dinamarca néo ter uma verdadeira organizagdo regional, uma
vez que esta faz parte de um aparelho de governo mais vasto, as comunas sao bastante intervenientes. As ilhas
Faroé e a Groenlandia fazem parte do reino da Dinamarca, mas tém o estatuto de na¢des auténomas e nao
fazem parte da UE. Contrariamente a maioria dos paises unitarios, na Dinamarca as autoridades regionais
gozam de grande autonomia na gestdo de fundos comunitarios e possuem representantes eleitos no Comité

das Regioes.”

5) Espanha - “4 Espanha ¢ um Estado unitdrio com uma estrutura fortemente regionalizada. Possui 17
comunidades auténomas que, por sua vez, estdo divididas em provincias e comunas, todas elas dotadas de
autonomia no que concerne a gestdo dos seus respetivos interesses. Desde a sua constituicdo que as
comunidades auténomas tém visto a sua esfera de competéncias alargar-se. O especto menos desenvolvido do
processo de autonomia é a questdo do financiamento, pois apesar de uma progressiva autonomia financeira,
gue visa aproximar-se dos niveis elevados de autonomia politica, a maior parte dos seus recursos continuam
a provir do Estado. As Comunidades Auténomas espanholas gozam de um estatuto muito similar ao dos seus

homologos nos Estados federais.”

6) Finlandia - “4 Finldndia um Estado unitario descentralizado que se encontra dividido, desde 1919, em 12
provincias e no nivel administrativo inferior em comunas. As comunas sdo entidades autbnomas, enquanto as

provincias sdo agentes do Estado Central.”

7) Franca - “4 Fran¢a é um Estado unitario que tem vindo nos Gltimos anos a empreender uma politica de
descentralizacdo, através da transferéncia de poder do centro para a periferia, contrariando a sua
multissecular centralizacdo. Esta dividida administrativamente em 26 regides, 100 departamentos e 36.559
comunas. As regides ndo tém competéncia legislativa, exercem tarefas técnico-administrativas inicialmente

’

afetas aos servicos da administracdo central na regido e possuem recursos financeiros muito limitados.’

8) Grécia - “4 Grécia é um Estado unitario com uma estrutura descentralizada. O sistema administrativo

atual foi instaurado em 1986, com a criacdo de treze regides administrativas. Recentemente, as regifes foram
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alvo de uma reforma que lhes conferiu uma relativa autonomia administrativa e orgcamental. O seu papel é
essencialmente a planificacdo regional socioeconémica. O seu funcionamento deve ser visto como um
prolongamento do Estado central. Conclui-se que o Estado grego n&o possui uma verdadeira regionalizacéo,

apenas divisdes administrativas, orgdos de desconcentra¢do do Estado.”

9) Holanda - “4 Holanda, Estado unitario descentralizado, compreende doze provincias, que se posicionam,
no plano administrativo, entre o poder central e as coletividades locais (comunas). As principais competéncias
das provincias situam-se ao nivel da coordenacédo e da planificacdo. O seu financiamento é feito a base de
recursos que provém diretamente do Estado, uma vez que 0s impostos provinciais representam uma infima
parte das suas receitas. As suas despesas sdo muito modestas quando comparadas com a das Comunas e com
o Estado Central.”

10) Irlanda - “A Irlanda e um Estado unitdrio, cujo sistema administrativo, dividido em condados e em
municipios e distritos urbanos, é um dos mais centralizados da Europa. Os poderes locais representam a Unica
estrutura administrativa com alguma relevancia na Irlanda pois ndo existe um verdadeiro nivel regional de
administragéo. A Irlanda transfere para a autoridade local responsabilidades muito limitadas e rigorosamente
controladas pelo governo central. As coletividades locais estdo extremamente dependentes da administragéo
nacional para a maioria do seu financiamento, o que explica também a sua falta de autonomia. Na Irlanda é
0 executivo que nomeia os representantes das coletividades locais para o Comité das Regifes e que examina
a reparticdo de fundos estruturais. De uma forma geral, a formulacao da politica europeia francesa advém

unicamente do Estado Central apesar das reformas no dominio da descentraliza¢do.”

11) Itélia - “A Itdlia, Estado uno desde 1870, desenvolveu esfor¢os no sentido da descentralizagdo, através
da criacd@o de um Estado regional. Nesta 6tica, o primeiro nivel de divisdo administrativa est4 representado
por 20 regifes. No segundo nivel encontram-se 103 provincias. No terceiro, 8.100 comunas. Segundo a
Constituicdo, as regides italianas sdo érgaos com autonomia politica, legislativa e financeira. Contudo, a
realidade é bem diferente. A importancia das regides foi limitada por cima, pelo governo central (numerosos
instrumentos de centralizagdo enformam a sua administracdo, nomeadamente ao nivel financeiro, pois hd uma
profunda dependéncia das transferéncias financeiras do Estado) e por baixo pelo governo local, bastante

enraizado na Italia. As regides italianas tém poder consultivo quando 0s seus interesses estdo em jogo no

Conselho.”

12) Luxemburgo - “O Grao-ducado do Luxemburgo é um Estado unitario. Administrativamente esta dividido
em 118 comunas que, agrupadas, formam os 3 distritos. Face a exiguidade do territorio, as comunas
configuram a Unica aplicacdo do principio da descentralizagcdo. As comunas sdo entidades auténomas
detentoras de personalidade juridica e gestoras do seu patrimonio e interesses proprios. Os distritos sdéo meras

1l

circunscrigoes de descentraliza¢do do Estado.’

13) Suécia - “4 Suécia é um Estado unitario descentralizado. O pais esta dividido em 24 distritos e em 288
comunas. Os distritos séo administrados por um governador, nomeado pelo poder central e 0s municipios por

conselhos, eleitos pela populagdo (Folgda e Palma, 2001:1-9).”
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Em jeito de concluséo, Carla Folgoa e Elisabete Palma dizem-nos que a participacéo
na tomada de decisbes comunitarias das "regifes” ndo é feita nos mesmos moldes em todos
os Estados Membros. Os Estados federais (Alemanha, Austria e Bélgica) ou quase federais
(Espanha) tém acesso ao mesmo nivel comunitario que os Estados Unitarios. Os Lander
alemaes e austriacos, assim como as Comunidades e as Regifes belgas, estdo ndo so re-
presentados no Comité das Regides, como também no Conselho, sempre que 0s seus
interesses estdo em jogo. Nos paises unitarios as instituicdes comunitarias representam
também um novo ator que vem sem duvida modificar as regras do jogo bilateral tradicional
entre a governagao central e as autoridades "regionais". Contudo, o primeiro interlocutor das

instituicBes europeias continua a ser o governo central.

N&o podemos deixar de referir que, alguns paises com carateristicas semelhantes a
Portugal organizam-se através de regides administrativas, o que nos leva a questionar qual
seria a condicao atual de Portugal se tivesse a altura instituido a regionalizacdo, antes até de
prever como condi¢do para o efeito a consulta aos cidaddos (referendo). O que seria se esta
reforma fosse aceite por todo o quadro parlamentar a altura como estratégica para o Pais e
ndo tivesse sido arrastada para um quadro de ‘luta politica’ desnecessaria, entre os dois
maiores partidos a altura, que transformou uma reforma que consideramos essencial para o
pais em algo muito com relativa dificuldade para se concretizar concretizar dado o atual

quadro constitucional.

101



Parte 1V

1. Estaremos a simplificar ou a complicar a governacéao regional em Portugal?

Desafiamo-nos com base no titulo desta dissertacdo a colocar vinte questfes no
ambito da marca dos vinte anos do referendo a regionalizacdo em Portugal. Depois de
analisar o Estado da Arte desta matéria, tentando incluir todos os topicos que achamos de
relevo para esta dissertacdo, elencamos o quadro das questdes que achamos pertinentes
colocar para nos apoiar na concretizacdo de uma eventual conclusdo e lancar bases para

eventuais investigagdes futuras sobre alguma matéria especifica em concreto.

Neste sentido, sem ordem de importancia e classificando-as todas da mesma forma

perguntamos:

1) Podemos considerar que esta transferéncia de competéncias do Estado para os municipios,
com base no acordo entre as partes sera o designio para a discussdo de fundo — instituicdo
de regibes administrativas com 6rgdos democraticamente eleitos e mandatados para o
cumprir dos interesses de determinada regido - cumprindo o preceituado na Constituicdo da

Republica Portuguesa?

2) Sera legitima a conclusdo de que esta transferéncia de competéncias do Estado para 0s
Municipios ndo passa disso mesmo, de uma mera transmissdo/delegacdo de atribuicdes
fazendo desta transferéncia uma municipalizagdo? Os municipios ndo estdo preparados para

lidar com interesses supramunicipais.

3) Estardo os municipios, pese embora seja assegurada a respetiva dotacdo orcamental,
preparados para receber as competéncias que o Estado pretende transferir?

4) Nao podemos considerar a transferéncia de mais competéncias para as CIM uma

‘regionalizag@o encapotada’?

5) Podemos diferenciar o ‘voluntarismo’ da associagdo/parceria intermunicipal apresentada
pela Quadrilatero Urbano do ‘voluntarismo’ em pertencer as Comunidades Intermunicipais
citadas? N&o podera, citando o artigo 253° da CRP «Os municipios podem constituir

associacOes e federacOes para a administracdo de interesses comuns, as quais a lei pode
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conferir atribuicdes e competéncias proprias», existir a assuncdo de que podera ser mais
eficaz e completa uma associagdo do género do ‘quadrilatero urbano’, com base no caracter
necessariamente voluntario deste processo associativo municipal do que a associacdo destes

municipios em sede das Comunidades Intermunicipais a que pertencem?

6) Podemos considerar valida a tese de que as CCDR foram uma ‘regionalizagdo de gabinete’
tendo em conta as crescentes pressoes, a altura, pela Unido Europeia e 0 Comité das Regides
associadas a crescente globalizacdo das economias europeias e tendo como base o principio
da subsidiariedade que defende a capacidade de as regides representar de forma mais
concreta os interesses das populagcfes do que o préprio poder central. Nao tera sido criado
um meio termo entre a necessidade de regionalizar, para capacitar algumas mais valias

europeias, e a falta de vontade politica para transferir a Gltima palavra para os cidaddos?

7) Sendo a nomeacdo da lideranca das CCDR uma decisao politica do Governo e que pode
eventualmente ser alterada mediante ciclos politicos de governacdo, ndo podera estar em
causa a estabilidade da visdo e execucdo a médio-longo prazo dos esforgos levados a cabo

pelas CCDR cuja missao geral é a prossecucao das politicas setoriais de determinada regido?

8) As CCDR representam os interesses das populacbes de determinada regido em nome do
Estado, principalmente através da gestdo dos quadros comunitarios e a execucao dos mesmos
sdo cruciais para o desenvolvimento econdmico e social da sua area de agdo. Seré aceitavel
que, a cerca de um ano e meio do encerramento do Portugal 2020, a CCDR do Centro tenha
apenas uma taxa de execucdo de 15%, menos de metade que a execucdo do quadro
comunitario anterior (QREN) em periodo homologo, pese embora tenha havido um atraso
generalizado na Europa relativo ao arranque deste quadro? (dados do jornal economia

online).

9) Um dos argumentos contra a instituicdo das regides era o da criagdo de ‘caciques
regionais’. Na légica da eleigdo dos 6rgios das Comunidades Intermunicipais, ndo podera
haver uma tendéncia para ‘partidarizar’ a lideranca dos mesmos, focalizando as sinergias
dos intervenientes nesse sentido ao invés da real concretizacdo dos interesses das populagdes

que representam?
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10) O/A Presidente de uma Camara Municipal é eleito/a pela assembleia intermunicipal
Presidente da Comunidade Intermunicipal. Ndo podemos considerar que este, eleito por voto
direto dos cidaddos para representar 0s seus interesses especificos esteja a colocar em causa

a concretizacdo da sua missao e programa eleitoral ao acumular estas novas funcgdes?

11) Seré que s6 com a reorganizacdo da administracdo publica atraves da instituicdo de
regibes administrativas € que surgirdo novos atores (nova classe politica regional) capazes
de mobilizarem o potencial endogeno das regides e com isso combater as assimetrias
regionais e racionalizar o planeamento e o investimento em prol dos interesses de

determinada regido?

12) Poderemos assumir que enquanto Pais, temos falhado, no &mbito das politicas publicas
em estancar a desertificacdo continua e gradual do nosso interior? N&o poderemos concluir,
aos dias de hoje, que temos vindo a falhar no sentido de evitar o crescimento das assimetrias
entre o litoral e o interior, 0 norte e o sul, que estdo a criar problemas de desertificacdo no
interior e problemas de excessiva pressdo urbana no litoral? Sera a descentralizacdo
administrativa acordada entre Governo e Municipios que ird transformar esta tendéncia

crescente?

13) Néo podemos considerar que 0os Governos Civis, extintos em 2011, significavam uma

importante representacdo politica distrital na l6gica da atual organiza¢do administrativa?

14) Considera-se valido discutir, ao momento, uma nova andlise e eventual volte-face a

reforma das freguesias levada a cabo em 2013?

15) Néo se pode considerar um facto significativo e merecedor de um amplo debate publico
a ndo criagdo das regides administrativas quarenta e dois anos apos a sua consagracdo na
Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976 e vinte apos o referendo sobre esta matéria?
Seriam os legisladores constituintes capazes de propor algo que beliscasse de qualquer modo
a unidade do Pais? N&o quereriam eles, por outro lado, uma via de maior progresso, como
muitos defendem, a Unica capaz de impedir o agravamento dos desequilibrios com as
ineficiéncias na utilizagdo dos recursos nacionais que se tém vindo a acentuar nas Gltimas

décadas?
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16) Nao podemos considerar que a instituicdo das regides poderia permitir uma afetacéo
mais racional dos recursos financeiros, uma vez que, ao democratizar-se mais um nivel da
administracdo pablica se tornaria mais dificil e menos provavel o despesismo amplamente
conotado com a regionalizacdo na altura do referendo? E que por ser uma reforma dita
antiburocratica dada a descentralizacdo de competéncias do Estado, poderia ser um elemento
de combate ao ‘clientelismo’ na distribui¢do de recursos publicos? Néo se pode aplicar a

méaxima — ndo se trata de gastar mais, mas de aplicar melhor?

17) A concretizar-se a instituicdo de regides administrativas, seria legitimo que estas
absorvessem as CCDR, independente de quantas regides viessem a ser criadas?

18) A concretizar-se a instituicdo de regides administrativas, seria legitimo que as
Comunidades Intermunicipais fossem absorvidas por estas, dado que os seus 6rgdos sao
semelhantes aos das regifes?

19) Podemos assumir que, tendo em conta as ferramentas tecnoldgicas que existem aos dias
de hoje e que aproximam a administracdo publica do cidaddo, apostar na desconcentracao
dos servicos do estado harmonizando a sua presenca em todo o territério portugués seria

uma reforma a ter em conta?

20) Apos o 25 de abril, temos vindo a simplificar ou a complicar a governag&o regional em

Portugal?
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Conclusao

Analisamos o Estado da Arte da organizacdo administrativa portuguesa através da
realizacdo de uma analise descritiva da histéria e das teorias das diversas matérias que
consideramos ser essenciais para a construcao dos raciocinios que fomos apresentando ao
longo deste trabalho e s6 desta forma seria possivel entender a organizacao da administracéo
publica portuguesa e dai chegarmos as conclusdes que procuramos. O grande desafio desta
dissertacdo, além de toda a andlise realizada, foi identificar vinte questdes que se impunham,
na nossa Otica, na marca dos vinte anos do referendo a regionalizacdo em Portugal, como

pudemos analisar no ponto anterior.

Desta forma, consideramos que a dita descentralizacéo resultante do acordo entre o
Governo e a Associacdo Nacional dos Municipios Portugueses, em determinadas
competéncias a transferir ndo se pode classificar como descentralizagdo porque em grande
medida, as competéncias que se pretendem transferir correspondem a coletividade nacional
global, que sdo e continuam a ser interesses Estaduais — ndo nos podemos esquecer que uma
6tima descentralizacdo administrativa significa que mais importante do que saber o que se
deve descentralizar é saber como o fazer de modo eficiente, ou seja, tem de ser garantido a
partida que o que se transfere de uma esfera para a outra se prende com interesses
iminentemente locais e que 0s municipios estdo devidamente equipados do ponto de vista
técnico, financeiro e de pessoal para a satisfacao desses interesses de acordo com aquilo que

analisamos.

Em relagdo ao processo da transferéncia de competéncias, primeiro assistimos a uma
arrastada negociacdo (dois anos) que arriscamos dizer que pode ter sido uma
governamentalizacdo da descentralizacdo que se transformou num claro regateio de quais
transferéncias or¢camentais melhor serviam os municipios para que estes aceitassem receber
estas competéncias. Ndo podemos deixar de dizer que, analisando algumas competéncias
que se pretende transferir, ndo s desrespeitam os principios anexos a descentralizagdo e a
sua no¢do em sentido estrito como correspondem a uma mera transmissao para 0S municipios
de tarefas que continuam a ser de foro Estadual, logo estas transferéncias corresponderéo a

uma mera delegacéo de atribuicOes e por consequéncia uma municipalizacdo, encarregando
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0S municipios da prossecucao de interesses supra municipais e estaduais para os quais ndo
estdo preparados nem tém obrigacdo de fazer cumprir. Cabera, por fim, & comisséo
independente, na analise que fard a organizacdo e funcbes do Estado perceber que a
descentralizacdo é de facto um caminho a seguir, mas a ser feita, que se faca bem, caso
contrario € o cidaddo que, em ultima instancia vé os seus interesses serem afetados e

descurados.

Apenas podemos considerar que um Estado é verdadeiramente descentralizado
quando é reconhecida uma administracdo autbnoma que cuida dos interesses especificos de
determinada comunidade. Em simultaneo, ha vérios tracos que se interligam - a coexisténcia
entre a coletividade nacional global e coletividade territorial - de acordo com os interesses
que estas representam, da diferenciacdo material entre as tarefas administrativas do Estado,
da coletividade nacional global, e as tarefas de um determinado grupo. E preciso que exista
um autogoverno dessa administragdo por Orgdos proprios, representativos, eleitos
democraticamente e ndo nomeados por entidades externas/exteriores, € necessaria a
autonomia face a acéo do estado e que manifesta essencial relevo nas autarquias locais, pois
como vimos, sdo estas que asseguram os interesses proprios dos agregados populacionais

através dos seus 0rgaos eleitos democraticamente.

Continuando, temos em opinido que a transferéncia de competéncias do Estado para
as Comunidades Intermunicipais € em grande medida uma ‘regionalizagdo encapotada’
dadas as conclusdes do acdrddo do Tribunal Constitucional complementadas pelo parecer
que analisdmos do Doutor José Gomes Canotilho, na mesma medida em que podemos
considerar valida a tese de que as Comissdes de Coordenacédo e Desenvolvimento Regional
se configuraram, a altura, numa ‘regionalizagdo de gabinete’, tendo em conta as crescentes
pressdes pela Unido Europeia e 0 Comité das Regides associadas a crescente globalizacao
das economias europeias e tendo como base o principio da subsidiariedade que defende a
capacidade das regides representarem de forma mais concreta os interesses das populacées
do que o préprio poder central. Acreditamos que, em certa medida as CCDR foram um meio
termo entre a necessidade de regionalizar, para capacitar mais valias europeias, € a falta de
vontade politica para transferir a Gltima palavra para os cidaddos. Ainda no ambito das

CCDR consideramos como uma desvantagem e até uma ameaca as politicas e visdo de
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médio-longo prazo o facto da lideranca destas ser de nomeacdo governamental o que faz
com que esteja altamente dependente dos ciclos politicos de governagéo e das visdes destes
para o Pais, podendo nem sempre ser coincidentes com o0s interesses regionais das

populagdes.

No ambito das Comunidades Intermunicipais, preocupa-nos a tendéncia que existe
em ‘partidarizar’ a lideranga dos respetivos orgdos, subvertendo-se, por vezes, a logica de
representacdo dos interesses regionais das populacdes para uma logica de cacique e de
disputa pelas liderangas o que pode colocar em causa 0 sucesso da implementacdo das
politicas necessérias ao desenvolvimento da sua area regional de competéncia.
Consideramos também, que pelo menos indiretamente esta-se a ferir o principio da
legitimacao democratica direta nos termos em que um/a Presidente de Camara é eleito/a para
representar os interesses dos seus municipes e vé-se, pese embora se considere a adesdo as
CIM voluntéria, a prazo com um conjunto de obrigac6es para as quais podera colocar em
causa a execucao das suas politicas municipais, bastando considerar a acumulacéo do cargo

de Presidente de Camara Municipal com o de Presidente do Conselho Intermunicipal.

Consideramos que, ainda a tempo das consideragdes da comissao independente para
a descentralizacdo, se deve iniciar um amplo debate publico sobre a instituicdo das regiGes
administrativas. Ndo queremos acreditar, como defende Manuel Lopes Porto que, 0s
legisladores constituintes seriam alguma vez capazes de propor algo que beliscasse a unidade
do pais, queremos acreditar sim que estes, por outro lado, queriam uma via de maior
progresso, a regionalizacdo que muitos defendem ser a uUnica capaz de impedir o
agravamento dos desequilibrios com as ineficiéncias na utilizacdo dos recursos nacionais
gue se tém vindo a acentuar nas Ultimas décadas. O que é facto, é que o Pais ndo tem
conseguido evitar o crescimento das assimetrias entre o litoral e o interior, 0 norte e o sul,
que estdo a criar graves problemas de desertificacdo nas zonas do interior e problemas de
excessiva pressao urbana no litoral, dado que, aos dias de hoje as areas metropolitanas do
Porto e de Lisboa representam 43% da populagdo nacional. O que queremos dizer € que ja
experimentdmos e continuamos a experimentar diversos modelos de organizagdo
administrativa supramunicipal através da desconcentracdo do Estado (CCDR) da previsao

das entidades intermunicipais (CIM e AM), do refor¢o do associativismo entre municipios e
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associativismo entre freguesias e comecam a escassear saidas ao legislador o que nos pode
levar para algo que nunca foi experimentado, pois foi rejeitado em referendo, que € a
definitiva instituicao das regibes administrativas, uma das tipologias de autarquias locais no

quadro da administracdo autonoma do Estado.

Acreditamos que com a democratiza¢do de mais um nivel da administragdo publica
se tornaria mais dificil e menos provavel o despesismo ao contrario do que foi difundido
como um argumento contra a regionalizacdo em 1998 (os custos que esta reforma acarretaria
para o Estado). Sendo uma reforma antiburocratica, poderia ser um elemento de combate ao
‘clientelismo’ na distribuigdo dos recursos publicos aplicando-se a maxima que ndo se trata
de gastar mais, mas de aplicar melhor reforcada com a l6gica de que mais importante do que

saber 0 que se deve descentralizar é saber como o fazer de modo eficiente.

No entanto, ndo podemos deixar de achar meritdria a assungdo do PS e PSD assumida
na declaracdo conjunta para a descentralizacdo de que Portugal precisa de um Estado menos
centralista, privilegiando assim a transferéncia de competéncias do foro do Estado para os
Municipios. Aguardaremos pelos resultados a apresentar pela comissdo para a
descentralizacdo, em 20109.

Por fim, tendo em conta a questdo — Estaremos a simplificar ou a complicar o nivel
da governacao regional em Portugal? — compreendemos que o legislador apenas se limitou
a fazer aquilo que tinha ao seu alcance, ap6s a rejeicdo em referendo (apesar de ndo ser
vinculativo por ndo terem votado mais de 50% dos eleitores), que foi aproveitar a margem
de manobra restante para levar a cabo um conjunto de iniciativas para dar resposta aos
interesses supramunicipais e regionais das populagdes, no entanto, no computo geral, tendo
em conta o que foi analisado até agora, consideramos que temos vindo a complicar o nivel

da governacdo regional em Portugal.

Concretizamos esta tese a partir do momento em que se passa a decisdo da instituicao
de regides administrativas em Portugal de uma opg¢édo politica para algo que deve ser
referendavel e, a partir dai, apds rejeicdo em referendo da regionalizacdo, constituem-se as

Comissdes de Coordenagdo e Desenvolvimento Regional como entidades que vém ocupar 0
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vazio deixado pelas Regides, levando a cabo os interesses do Estado, mais tarde vimos dar
espaco para a Associacdo de Municipios e das Freguesias, e pouco tempo depois iniciamos
a criacdo das entidades intermunicipais (comunidades intermunicipais e areas
metropolitanas) e ainda existiu a mestria de, a régua e esquadro, disferirmos um rude golpe

num dos niveis mais importantes do poder local com a reforma da extin¢cdo de freguesias.

Terminamos citando o Doutor Manuel Lopes Porto — “Ndo € sério criar ilusdes, a
constituicao de regides (ou alguma outra forma de poder descentralizado) sera a Unica via
para se chegar a uma utilizacdo mais equilibrada e eficiente dos recursos nacionais; o que
ndo exclui que o Estado seja responsavel, mesmo constitucionalmente, pela promocao de
uma maior coesdo.” Apesar de se defender que as regides administrativas em Italia tém
vindo a ser castradas por alguns instrumentos de centralizacdo do Governo Central e terem
sido previstas por questdes relativas ao rescaldo da segunda guerra mundial (graves
problemas econémicos, financeiros e sociais), elas existem, e esperamos que uma eventual
regionaliza¢do em Portugal se revista da mesma ‘paciéncia’ que se revestiu a regionalizagdo
em lItalia que sé aconteceu vinte e quatro anos apds ser prevista na sua Constituicao.
Utilizando o episddio mais recente da regionalizacdo (referendo) a marca em Portugal esta

nos vinte anos.

Veremos o que nos trara o futuro.
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