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SUMARIO EXECUTIVO

Enquadramento

A Comissao Independente para a Descentralizagao foi criada pela Lei n.° 58/2018, de 21 de

agosto, com a seguinte missao:

a) Promover um estudo aprofundado sobre a organizagdo e fungées do Estado, aos niveis

regional, metropolitano e intermunicipal, sobre a forma de organizagéao infraestadual;

b) Desenvolver um programa de desconcentragdo da localizagdo de entidades e servigos

publicos, assegurando coeréncia na presenga do Estado no territério.
Para atingir os objetivos definidos, a referida Lei exige:

a) Uma analise comparativa de modelos em paises da Unido Europeia e da Organizagédo

para a Cooperagéao e Desenvolvimento Econémico (OCDE);

b) Um programa de auscultagcdo e debates publicos com entidades, em particular as areas
metropolitanas, as comunidades intermunicipais, as comissées de coordenagdo e
desenvolvimento regional, a Associacdo Nacional de Municipios Portugueses e a

Associacéo Nacional de Freguesias.

Em relacdo ao estudo aprofundado sobre a organizacdo e fungdes do Estado, aos niveis
regional, metropolitano e intermunicipal, sobre a forma de organizagéo infraestadual, o ponto 2

do Artigo 2.° da Lei n.° 58/2018 considera que devem ser considerados os seguintes aspetos:
a) A ponderacdo das possibilidades de aplicacdo dos varios niveis de descentralizagdo;
b) A delimitagdo das competéncias proprias do nivel infraestadual;

c) A avaliagdo dos recursos e meios, proprios e a transferir, ajustados as competéncias a

definir e ao seu cumprimento;

d) A andlise dos graus de eficiéncia dos modelos a propor e respetivas vantagens

comparativas;
e) Um cronograma de execugdo referencial.

No ponto 1 do Artigo 6.°, a Lei n.° 58/2018 refere que a Comissao, no final do seu mandato (31
de julho de 2019), devera apresentar «relatérios do trabalho desenvolvido, que devem conter
as recomendacgbes e propostas que entenda pertinentes, que sdo tomados como referéncia

para as iniciativas legislativas subsequentes que se revelem necessarias».

No ponto 2 do mesmo Artigo diz-se que «Os relatérios referidos no numero anterior s&o

entregues ao Presidente da Assembleia da Republica, que os manda publicar em Diario da
9
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Assembleia da Republica e publicitar na pagina da Assembleia da Republica na Internet».

Metodologia

Tendo em conta a missao e as atribuicdes que lhe foram cometidas, a Comissao recorreu a

seguinte metodologia:

a)

b)

f)

k)

Contratualizagdo de estudos coordenados por reputados peritos da OCDE e nacionais,
respetivamente, Dr. Antti Moisio (OCDE), Prof. Diogo Freitas do Amaral (direito publico),
Prof. Jodo Bilhim (administragcéo publica, Sociedade de Geografia de Lisboa), Prof. José
da Silva Costa (economia regional, Faculdade de Economia da Universidade do Porto) e
Prof.2 Teresa Sa Marques (geografia, Centro de Estudos de Geografia e Ordenamento

do Territério, Faculdade de Letras da Universidade do Porto);

Contributos preparados, por solicitagdo da Comisséao, pelo Dr. Francisco Vala, dirigente
do Gabinete para a Coordenacgdo das Estatisticas Territoriais do INE, pelo Laboratério de
Experimentagdo da Administragdo Publica, Agéncia para a Modernizagdo Administrativa
(AMA) e pelo Prof. Anténio Cunha, da Universidade do Minho;

Audicao das entidades referidas na Lei n.° 58/2018: areas metropolitanas, comunidades
intermunicipais, comissdes de coordenagdo e desenvolvimento regional, Associagao
Nacional de Municipios Portugueses e Associagdo Nacional de Freguesias (reunibes

realizadas na Assembleia da Republica, Vila Real, Evora e Torres Novas);

Audicdo de entidades da administracdo central relevantes: Agéncia para o
Desenvolvimento e Coes&do (AD&C), Direcado-Geral do Territério (DGT) e Instituto
Nacional de Estatistica (INE);

Audicdo com representantes das universidades (12) e do Conselho Coordenador dos

Institutos Superiores Politécnicos (8);

Audicdao com membros do Conselho Econdmico e Social (CAP, CIP, CCP, CGTP-IN,

UGT, Federagao Nacional das Associagdes Juvenis e CNA);
Audicao com especialistas em finangas regionais e locais (6);
Audicdo com personalidades criticas do processo de regionalizagéo (4);

Realizacdo de uma sessao colaborativa com o Laboratério de Experimentagdao da

Administracao Publica;

Realizacdo do Seminario Internacional de 2 dias “Descentralizacdo e Regionalizagdo em
Portugal: Ensinamentos da Experiéncia Internacional e Recomendagbes”, no Porto, e da

Conferéncia “Regionalizagao: Sim ou Nao”, em Lisboa;

Realizagdo de quatro seminarios regionais sobre “Regionalizagdo e Desenvolvimento e
10
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Reforma da Administragdo Publica” (Beja, Faro, Viseu e Braga);
I) Estimulo a apresentagao de contributos individuais (cerca de duas dezenas).

Como resultado destas iniciativas, complementadas pelo recurso a bibliografia especializada, a
Comisséao recolheu um conjunto vasto e diversificado de informagéao, opinides, argumentos e
sugestbes que permitiram uma analise comparativa em termos internacionais, evolutiva do
ponto de vista histérico e das tendéncias recentes e em emergéncia, sensivel aos varios
pontos de vista em jogo e as varias perspetivas expressas, e reconhecedora das boas praticas
existentes e dos resultados das avaliagbes disponiveis em dominios relevantes para o estudo a

realizar.

A anadlise efetuada pela Comissdo e as recomendagdes apresentadas resultam, pois, de um
trabalho rigoroso, baseado em informacdo empirica, aberto a existéncia de perspetivas
diferenciadas e consciente de que num tema complexo e controverso como o que aqui &
tratado ndo existem solugbes 6timas e Unicas, o que implica um esforco sério e exigente de
ponderacéo dos aspetos positivos e negativos de qualquer opgado que seja tomada, bem como
de identificagdo das condigbes necessarias para uma concretizacdo bem-sucedida das

solugdes preconizadas.

A Comissao esta também consciente de que as decisdes Ultimas sobre as opgdes em debate
serao inevitavelmente politicas. Mas elas ndo podem prescindir de uma base técnica bem
fundamentada. A Comissdo cabe fornecer essa base, sob a forma de andlises e
recomendacdes que contribuam para um debate nacional que se deseja sereno, profundo,
mobilizador ndo sé dos representantes politicos aos varios niveis e dos partidos, mas da

generalidade dos portugueses, e conclusivo.

Estrutura

Os resultados dos trabalhos da Comissao estdo organizados em trés volumes.
O Volume | corresponde ao Relatério da Comissao.

O Volume Il contém os estudos realizados por peritos a pedido da Comissao.

Finalmente, o Volume Il inclui os varios contributos individuais enviados a Comissio e esta

exclusivamente disponivel na pagina da Assembleia da Republica na Internet.

O Volume | encontra-se estruturado em seis Partes. O ambito e as principais recomendacboes
de cada uma das Partes serdo apresentados nos pontos seguintes deste Sumario Executivo.
Antes, porém, a Comissdo considera conveniente esclarecer quatro aspetos que suscitaram

duvidas e originaram equivocos durante as audi¢des e os debates realizados.

11
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Esclarecimentos prévios

O primeiro aspeto a esclarecer relaciona-se com o equivoco que resulta da coincidéncia
temporal da existéncia desta Comissdo — designada Comissdo Independente para a
Descentralizagdao — com o processo em curso de descentralizagdo para os municipios. A
Lei n.° 58/2018, que cria a Comisséo, é clara quanto a missdo que |he foi atribuida: promover
um estudo aprofundado sobre a organizacdo e fungcbes do Estado aos niveis regional,
metropolitano e intermunicipal. Assim, o processo de descentralizagdo para os municipios ndo
faz parte das atribuigbes desta Comissao, cujo objeto se centra nas regides administrativas,
nas areas metropolitanas e nas comunidades intermunicipais, isto €, nos niveis compreendidos

entre a administragéo central e os municipios e freguesias.

O segundo aspeto diz respeito a relacdo entre descentralizagcdo e regionalizagao. Por
diversas vezes emergiu a ideia, certamente relacionada com o processo em curso de
descentralizagdo para os municipios, de que descentralizagao e regionalizagdao constituem
duas vias alternativas, porque mutuamente exclusivas. Ora a regionalizacdo é uma das
componentes do processo de descentralizagdo, o qual, em abstrato, pode incluir a
transferéncia de atribuicbes e competéncias para as regides administrativas, para as entidades
intermunicipais (areas metropolitanas e comunidades intermunicipais), para os municipios e

para as freguesias.

O terceiro aspeto prende-se com a ndo distingdo entre regides politico-administrativas
(como as regides autdbnomas dos Agores e da Madeira) e regides administrativas, que séo as
que estdo em causa quando se discute a regionalizacdo, isto é, a criagdo e instituicdo em
concreto de regides no Continente. Esta confusdo é particularmente evidente em algumas
criticas a regionalizagdo, que pressupdem poderes que as regides administrativas ndo poderéo

ter.

O quarto aspeto decorre do facto de a Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) definir as
regioes administrativas do Continente como autarquias locais. De facto, no artigo 236.°,
relativo as categorias de autarquias locais, afirma-se expressamente que «No continente as
autarquias locais sdo as freguesias, 0os municipios e as regides administrativas». A
categorizagdo das regibes administrativas como autarquias locais tem a vantagem de as
distinguir claramente das regides auténomas dos Acgores e da Madeira (regides politico-
administrativas). Mas para a populagdo em geral essa classificagado cria estranheza na medida
em que é habitual identificar as autarquias locais com os municipios e as freguesias, o que
leva, por vezes, a que as regides administrativas sejam apresentadas como «autarquias
regionais», sobrepondo a logica da escala de intervengao (regional) a sua natureza juridico-

constitucional (autarquia local).

12
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Parte | - Modelo Territorial

A Parte | deste Relatorio tem como objetivo estabelecer uma relagao entre o modelo territorial
de desenvolvimento do pais (Portugal Continental) e os processos de descentralizagao e

desconcentragao a favor dos niveis da administragao de d&mbito regional e sub-regional.

A Comissao considera que estes processos nao podem ser concebidos e concretizados como

se o pais fosse internamente homogéneo.

Tendo em consideragdo as diversidades (a potenciar e a valorizar) e as assimetrias (a
combater e a reduzir) existentes no pais (Continente), os processos de descentralizagédo e
desconcentracdo devem ter como referéncia um modelo territorial de desenvolvimento
baseado numa rigorosa identificagdo das situagdes atuais ou previsiveis e numa ambigao de
meédio e longo prazo, visando um pais globalmente mais coeso, justo e sustentavel e com uma

presenca internacional mais forte, competitiva e reconhecida.

Este modelo é incompativel com leituras da geografia do pais baseadas em dicotomias
simples, como Norte/Sul, litoral/interior, areas urbanas/areas rurais ou territérios de baixa
densidade (demografica, econdmica e institucional)/outros territérios. Embora as dicotomias
referidas sejam relevantes, e algumas delas devam até ter expressao do ponto de vista
de politicas ou instrumentos de politica especificos, elas nao permitem, isoladamente ou
em conjunto, uma leitura integrada, estratégica e prospetiva da diversidade do pais
(Continente), nem proporcionam uma visdao adequada da inser¢dao dos varios territorios
em espacos mais vastos: ibérico (além da componente transfronteirica), europeu,

intercontinental e global.

A leitura conjugada das disparidades regionais, dos sistemas urbanos e das grandes
infraestruturas de transportes e comunicagdes é essencial para garantir a necessaria

perspetiva integrada, estratégica e prospetiva.

Considerada numa perspetiva comparada (sobretudo no contexto europeu) e temporal (pré-
crise e pos-crise recentes, internacional e da zona euro), essa leitura constitui a referéncia
de base para ponderar criticamente a relagdo entre territorio e

descentralizagao/desconcentragao.

Esta referéncia é essencial para formular solugbes viaveis no que diz respeito quer a
descentralizagdo (e desconcentracdo) de atribuicoes e competéncias para os niveis
subnacionais (dmbitos geograficos mais apropriados), quer a dimensao e configuragao
geografica de regides administrativas competentes para cumprirem a sua missao, num
contexto nacional marcado por tendéncias de forte retracdo populacional e envelhecimento
demografico, sistemas urbanos insuficientemente policéntricos, ecossistemas regionais de

inovagdo incipientes e défices de conectividade persistentes, a que se adiciona uma elevada
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exposicao aos impactos quer de decisdes de ambitos ibérico, europeu e internacional quer das
rapidas transformacgdes tecnoldgicas, econdmicas e societais de natureza global. Regides
administrativas ou entidades intermunicipais (areas metropolitanas e comunidades
intermunicipais) sem dimensao, massa critica, capacidade instalada e instituicoes de
qualidade tornar-se-ao demasiado vulneraveis a todo o tipo de choques, internos e

externos.

Uma visdo integrada do pais pressupbe a recusa de politicas centradas nas regides e
aglomeragdes urbanas com maior potencial de desenvolvimento (l6gica de apoio
prioritario aos “campebes nacionais”, na conviccao de que a sua dindmica desencadeard
efeitos positivos de arrastamento nos restantes territorios), ou, no polo oposto, nas regides
menos desenvolvidas (l6gica de politica assistencial de apoio prioritario aos “perdedores”
nacionais, visando inverter espirais estruturais de subdesenvolvimento relativo ou absoluto).
Uma politica nacional de desenvolvimento regional tera de considerar o conjunto do
territério do pais numa ética relacional, levando em consideragdo, de forma integrada, as

potencialidades, as capacidades e as limitagbes das varias regides e sub-regides.

A visdo de uma politica nacional de desenvolvimento regional pressupde, portanto, a
perspetiva de que as politicas publicas devem estimular o desenvolvimento de todas as
regides, e ndo apenas de um tipo de regides, através da valorizagéo eficiente e inteligente dos
recursos e potencialidades existentes em cada uma delas, mas reconhece, a0 mesmo
tempo, a necessidade de mecanismos de ambito nacional que compensem a desigual

dotacao das regidoes no que se refere a fatores e condigoes de desenvolvimento.

Uma politica nacional de desenvolvimento regional deve, assim, prosseguir objetivos de
coesao, competitividade e equidade, sem optar por um deles em detrimento dos

restantes nem valorizar determinadas regides e cidades em desfavor de outras.

Sendo distintas as caracteristicas das diversas regides e cidades, também diferenciadas
deverao ser as intervengdes. A politica nacional de desenvolvimento regional nao pode,
por isso, resultar exclusivamente de decisées centralizadas. Ela deve tomar em
consideracdao o contributo das entidades regionais, subregionais e locais, para que os
processos de decisdao de ambito nacional possam compatibilizar os interesses gerais do

pais com os interesses diversificados dos seus varios territorios.
Parte Il - Descentralizagcao Administrativa

Na Parte Il do Relatério efetua-se um diagndstico o mais abrangente possivel das varias
questdes suscitadas pelo aprofundamento da descentralizagdo administrativa em Portugal
continental a favor das entidades intermunicipais (Capitulo 1) e das regiées administrativas
(Capitulo 2).
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O Capitulo 1 comega por analisar a cooperagdo intermunicipal noutros paises,
sistematizando-se o0s objetivos prosseguidos, os modelos de cooperagido existentes e os
desafios que este tipo de organizagdo coloca em relagdo, nomeadamente, ao modelo de
governagao das entidades intermunicipais e as relagbes de governanca entre diferentes niveis
administrativos. Este enquadramento € complementado por uma breve reconstituigao histérica
da evolugao em Portugal da cooperagao intermunicipal, em geral, e das areas metropolitanas e
das comunidades intermunicipais, em particular. Segue-se a identificagdo das principais
questdes que se colocam a cada um desses tipos de entidades intermunicipais com base numa
leitura integrada dos resultados da analise comparativa internacional, da analise histérica da
realidade nacional e dos aspetos debatidos nas audi¢ées e nos encontros publicos organizados
pela Comissdo. As recomendagdes que a seguir se apresentam, e que correspondem a uma
selecdo dos aspetos mais relevantes dos diversos pontos identificados ao longo deste
Capitulo, traduzem a ponderagédo feita pela Comissdo da leitura integrada dos referidos

resultados.
Areas metropolitanas (AM)

e Recomendacdes independentes da existéncia de regides administrativas:

oDiferenciar as areas metropolitanas como realidades com identidade especifica e com
um modelo de gestdo distinto do adotado para as demais areas urbanas, para resolver

os problemas que lhes sao proprios.

oReforgar competéncias proéprias, sendo esse reforgo acompanhado pelos

necessarios meios humanos e financeiros.

olntroduzir mecanismos que garantam uma boa administragdo, designadamente ao
nivel da politica de digitalizagao e gestdo de dados e de prevencao da corrupgao,
indo além dos deveres de transparéncia ja consagrados quanto a sua atividade
financeira (Lei n.° 75/2013) e as atribuigbes e competéncias transferidas (Lei n.°
50/2018).

oExcluir érgaos ou funcionarios do Estado do drgao consultivo das areas

metropolitanas, dado que essa presenga constitui uma entorse a configuragao
constitucional da administragdo auténoma e das associagdes publicas (situagdo das
AM).

e Recomendacdes no caso de serem criadas e instituidas reqgides administrativas:

A Comissao defende que, em qualquer situagéo, isto €, sem ou com regides administrativas, as
AM devem manter a sua natureza intermunicipal, ndo apoiando a sua evolugédo para uma

entidade supramunicipal («autarquia local») com legitimidade democratica garantida através de
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eleicao por sufragio universal e voto direto. Esta posi¢cdo da Comisséo, reforgada num contexto

em que existam regides administrativas, resulta da conjugacao de varios fatores:

0O facto de as AM articularem, para além da acdo dos municipios, as atuagdes destes
com a da administragdo central aproxima-as do papel que se espera que as regides
administrativas desempenhem. No entanto, no contexto da eventual criagdo das
regibes administrativas ndo se afigura nem adequada nem oportuna a
transformag¢dao das areas metropolitanas em «autarquias locais» (que estao
limitadas aos tipos previstos no n.° 1 do artigo 236.° da Constituigdao), como se

fossem proto regides dentro de regides.

o0 Os estudos comparativos efetuados pela OCDE mostram que, para um pais com a
dimensao demografica de Portugal, ndo é habitual existirem quatro niveis de

decisao (nacional, regional, metropolitano e local — municipios locais).

oA multiplicagao de niveis de decisdo ou a instauracido de elei¢cées diretas para
oérgaos metropolitanos sem que existam regides administrativas aumentam, por
razdes distintas, a complexidade e a conflitualidade institucional, no primeiro caso
entre entidades com legitimidade democratica e no segundo entre municipios, areas

metropolitanas e servigos desconcentrados de nivel regional.

oA transformagdo das AM em «autarquias locais» pode promover uma visdo e uma
gestdo fragmentadas de territérios que ja hoje funcionam de forma sistémica,
dificultando iniciativas que consolidem e qualifiquem a integragdao funcional
crescente que se verifica entre as areas metropolitanas, tal como estao
atualmente delimitadas, e as ‘regioes metropolitanas’ em que se integram e por

elas polarizadas.
Comunidades intermunicipais (CIM)

¢ Recomendacdes independentes da existéncia de regides administrativas:

oManter as CIM como associagdées de municipios, como determina a Constitui¢cdo,
centrando a sua missdo em matérias que os municipios entendam dever ser tratadas

no patamar intermunicipal, por o considerarem como o mais adequado.

oEfetuar uma avaliagdo ex ante do potencial impacto do efeito conjugado do
despovoamento e do envelhecimento no que se refere a tensao entre, por um lado,
a definicdo de um perfil universal de atribuigbes e competéncias e, por outro, a
existéncia de distintas capacidades de resposta, com consequéncias negativas
sobretudo no que diz respeito aos servigos publicos mais diretamente ligados a

populacdo idosa, colocando os cidaddos em desiguais condicdes de acesso a esses
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servigos.

oDefinir um pacote-base de atribuicbes e competéncias universal a transferir pela
administragdo central para as CIM e um conjunto complementar de atribuicbes e
competéncias a transferir ao longo do tempo e/ou a contratualizar em fungdo das

capacidades existentes em cada CIM.

oSuperar a incongruéncia respeitante a inser¢ao das NUTS Il Oeste, Médio Tejo e
Leziria do Tejo na NUTS Il Regido de Lisboa e Vale do Tejo para efeitos de
desenvolvimento regional, ordenamento do territério e ambiente e nas NUTS Il do
Centro (nos dois primeiros casos) e do Alentejo (Leziria do Tejo), sem direito de voto,

no que se refere a fundos estruturais.

e Recomendacdes no caso de serem criadas e instituidas regides administrativas:

o Garantir uma segmentagio clara de responsabilidades e fun¢ées entre as CIM
(associagdes de municipios) e as regides administrativas (autarquias locais),
nomeadamente no que diz respeito a atribuicbes e competéncias na area da

articulacdo com a administragcio central, bem como a gestio de findos

estruturais.

oManter o atual mapa das CIM, ndo se promovendo alteragbes territoriais até a
avaliacdo a efetuar no quinto ano apés a entrada em funcionamento das regides
administrativas, de modo a evitar estratégias de criagcdo de «maiorias politicas

artificiais» (gerrymandering).

olntroduzir acertos no regime juridico das CIM constante da Lei n.° 75/2013, de 12
de setembro, nomeadamente no que se refere aos processos de decisdo, as suas
atribuicbes e a articulagdo com os 6rgaos da administracdo central, que sofrerdo

alteragdes por forga da criagédo das regides administrativas.

O Capitulo 2 diz respeito as regiées administrativas. Ponderando, como no capitulo anterior,
os resultados da analise comparativa internacional, da analise histérica da realidade nacional e
os aspetos debatidos nas audi¢cdes e nos encontros publicos, nomeadamente os argumentos a
favor e contra a regionalizagdo, a Comissao apresenta neste Relatério diversas observagdes e

recomendagdes, de que destaca as seguintes:

e Estudos da OCDE mostram que se verifica uma clara associagdo estatistica entre
desenvolvimento e descentralizagdo. Embora ndo exista uma relagdo de causalidade
direta, observa-se que os paises mais desenvolvidos sdo mais descentralizados e

que os paises mais centralizados sdo menos desenvolvidos.
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Os mesmos estudos revelam que se tem verificado nos ultimos anos uma tendéncia
genérica nos paises da Unido Europeia para um reforgo do papel dos niveis
subnacionais e supramunicipais (isto &, entre o Estado central e o nivel local), ainda

que através de processos distintos.

Nos ultimos anos o grau de centralismo das decisées publicas em Portugal
acentuou-se de forma significativa, com a crescente debilitacdo das entidades da
administragdo central presentes nas regides (extingdo, desqualificacdo funcional,
diminuicdo de autonomia administrativa, escassez de meios humanos e financeiros,
etc.). Esta tendéncia tem elevados custos do ponto de vista da eficacia, eficiéncia e
equidade das politicas e da provisao de servicos aos cidaddaos e as empresas e
tem alimentado um perigoso sentimento de abandono por parte de populagdes que
se sentem esquecidas e cada vez mais longe de decisores politicos vistos como

distantes e inacessiveis.

Tendo em conta os aspetos referidos nos pontos anteriores, a Comissao considera que
é necessario proceder a um refor¢o do nivel subnacional que dé uma resposta

articulada e coerente a quatro objetivos:

oRacionalizagcéo do processo de tomada de decisdes organizativas;
oAprofundamento da democracia e da governacao democratica;

oFormulagao de politicas publicas mais ajustadas a diversidade territorial existente;
oMelhoria da prestagéo de servigos publicos aos cidadaos.

O reforgo do nivel subnacional inclui varias componentes (desconcentragédo, cooperagao
intermunicipal e descentralizagdo administrativa), todas importantes mas em que apenas
a descentralizagdao administrativa (criagao e instituicao de regides administrativas)

permite responder de forma integrada aos quatro objetivos identificados.

A Comissdo subscreve a opg¢do de descentralizagcdo baseada numa reforma

conjugada do nivel regional e da cooperagao intermunicipal apesentada pela OCDE.

Portugal é, alias, o pais de maior dimensdao demografica do grupo de Estados-
membros da Unido Europeia com apenas dois niveis de administragido e possui um
total de habitantes que é superior ao de varios dos paises com trés niveis

administrativos (nacional, regional e local).

A Comissédo ponderou os principais argumentos a favor da regionalizagédo (custos
de um centralismo excessivo, sectorializado, descoordenado e territorialmente cego;
necessidade de superar défices que constituem obstaculos ao desenvolvimento das

regides; vantagens de um Estado mais préximo; vantagens de estratégias regionais mais
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previsiveis; e necessidade de consolidar uma escala de respostas publicas adequada a
um contexto de mudangas tecnolégicas acentuadas) e contra a regionalizagao (tema
artificial criado pelas elites politicas e intelectuais sem aderéncia por parte das
populagdes; fator de quebra da coesao nacional; obstaculo ao desenvolvimento nacional
e regional e fator de agravamento das assimetrias inter-regionais e intrarregionais; e

acréscimo de cargos politicos e aumento da corrupgéo).

¢ A Comissédo considera que um debate rigoroso sobre vantagens, desvantagens e riscos
associados a regionalizagdo s6 € possivel a partir do esclarecimento prévio de trés
aspetos, de natureza conceptual (definicdo de «regionalizacdo»), legal (limites
constitucionais a «regionalizacdo») e operativa («regionalizagdo» como meio e nao
como fim). Na auséncia deste esclarecimento prévio, que complementa os quatro
esclarecimentos referidos no quarto ponto deste Sumario Executivo, ndo & possivel

garantir um debate devidamente focado no que esta realmente em causa.

e A Comissao considera que a regionalizagdo ndo € um produto mas sim um processo,
cujo éxito depende de doze requisitos basicos que sado identificados e brevemente

caracterizados.

e A Comissado defende um processo gradual, programado, faseado e com metas de
transferéncia de atribuicoes e competéncias para as regides administrativas, sujeito a

uma permanente monitorizagao e avaliagao.

e A Comissédo considera que as regides administrativas deverdo concentrar-se, numa
primeira fase, que é de arranque e transi¢cdo, em politicas de ambito transversal,
reforcando a capacidade de intervengdo nos dominios de agdo das atuais CCDR
(desenvolvimento regional, ordenamento do territério e cidades, ambiente e cooperagao
regional transfronteirica) em termos de decisdo e de coordenacdo. Essa intervengao
deverad ser acompanhada por uma maior intervengao dos poderes regionais na
concecao dos programas regionais e dos programas tematicos com particular
incidéncia na regiao que beneficiam de Fundos Europeus Estruturais e de
Investimento e uma intensificagao da cooperagao inter-regional ao nivel nacional,
sobretudo com as regides administrativas vizinhas, tendo também em consideragédo o

desempenho das atribui¢cdes referidas no ponto seguinte.

o Esta fase de arranque e transi¢ao podera envolver atribuicées e competéncias nos
dominios da cultura, da agricultura, da educagao e da saude, desde que, huma
avaliagdo ex-ante, se comprove que as alteragoes institucionais que terao de
ocorrer aos hniveis nacional (servicos centrais) e regional (servigos

desconcentrados) nao contribuem para diminuir a capacidade efetiva de as regides
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administrativas desempenharem com eficacia e eficiéncia a sua intervengao nas

politicas transversais acima referidas.

No quinto ano de funcionamento, e levando em conta quer os resultados de uma
avaliacdo de desempenho e de impacto relativa aos quatro anos anteriores (primeiro
mandato dos 6rgaos eleitos) quer as capacidades existentes em cada regido, estas
poderdo vir a acolher novas atribuicbes e competéncias provenientes da
administragao desconcentrada ou de servigos centrais da administragao, por
iniciativa da Regiao e como resultado de um processo de negociagdao com as

respetivas tutelas.

A Comissao propde que se assuma como metas que ao fim dos dois mandatos
iniciais a despesa das regides administrativas em percentagem do PIB se
aproxime da média dos paises unitarios da UE nessas mesmas datas, isto €&, valores
que se estimam em cerca de 8,5% do PIB ao fim de 4 anos e cerca de 12% do PIB ao

fim de oito anos.

A Comissdo defende que o mapa das regioes administrativas deve coincidir com as
atuais regides de planeamento, por razbes de conhecimento acumulado, continuidade

e custos menos elevados.

A Comissao salienta que um mapa com regiées mais pequenas, algumas das quais
localizadas exclusivamente no interior, ndo garante que todas tenham, ja hoje e
sobretudo no futuro, a escala e a massa critica necessarias para poder cumprir

com eficacia e eficiéncia a sua missao.

A Comissado defende que, assim que possivel, se deve assegurar que as regides
administrativas coincidem com uma NUTS Il ou com uma agregagao de NUTS I,
permitindo resolver as situagdes disfuncionais atualmente existentes entre regides
plano e NUTS II.

A Comissao esta consciente de que o mapa proposto, sendo o mais adequado e
consensual, levanta questoes que devem ser levadas em consideragdo e
acauteladas (p.e., importancia dos fatores identitarios de base histérica e cultural;
suspeita de que os interesses e as prioridades das sub-regides mais fortes do litoral se
irdo sobrepor aos das sub-regibes menos desenvolvidas do interior; fragmentagao
artificial de sistemas naturais, como as bacias hidrograficas, e de regides funcionais, que
exigem uma gestéao integrada).

A Comissdo considera que, por razdes praticas, a localizagao das futuras Juntas
Regionais deve coincidir com a das atuais CCDR. A localizagdo das Assembleias

Regionais devera ter em conta a configuragdo geografica de cada uma das regides
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numa 6tica de equidade territorial, podendo ser tendencialmente fixa ou rotativa.

e A criacao de regides administrativas vem alterar o atual modelo de poderes e relagoes
verticais, a nivel nacional, e horizontais, no &mbito de cada regido e entre diferentes
regibes administrativas. Dada a relevancia deste tema, a Comissdo consagra-lhe

particular atengao na Parte lll.
Parte Ill — Sistema de Governo das Regiées Administrativas

Na Parte Il do Relatério sédo tratados os varios aspetos relativos ao sistema de governo a
aplicar nas regides administrativas. E feita uma breve analise dos diferentes sistemas de
governo, incluindo o sistema vigente nas camaras, assembleias municipais, juntas de freguesia
e assembleias de freguesia, que ndo encontram paralelo noutros paises, e em particular o
sistema previsto na Constituicdo da Republica Portuguesa para as regides administrativas
(Capitulo 1).

Abordam-se de seguida as vantagens e desvantagens de consagrar a figura do “representante
do governo” junto das regides administrativas em relagdo com a matéria da tutela
administrativa e com a entidade competente para a exercer, aspeto que nido pode ser
desligado da necessaria coordenagéo de agbdes da administragao central de relevancia regional
(Capitulo I1).

O sistema eleitoral regional é tratado nos seus multiplos aspetos: para além do enquadramento
constitucional e da referéncia aos principios orientadores que o devem nortear, o Relatério
pondera os valores em presenca e varios tipos de sistema eleitoral, efetuando uma projecéo do

numero de deputados a eleger nas varias regides (Capitulo 3).

O Referendo previsto na Constituicdo € também objeto de andlise, fazendo-se um breve
historial sobre 0 mesmo com ponderagcdo dos varios aspetos a levar em conta quanto a

realizagdo de uma nova consulta referendaria (Capitulo 4).
Por ultimo, é apresentado um cronograma de execucgao referencial (Capitulo 5).
Tendo por base as analises e ponderagdes efetuadas:

e A Comissédo considera que a Lei-Quadro das Regibes Administrativas (Lei 56/91, ainda
em vigor) deve ser substituida por uma nova Lei-Quadro, onde entre outras matérias,
devem ficar consagrados os seguintes aspetos sobre o sistema de governo das regides

administrativas:
oQue a Junta Regional tem até sete elementos, incluindo o seu presidente;
oQue a eleigdo da Junta Regional se realiza segundo o sistema de representagao

maioritaria, por escrutinio secreto e por listas plurinominais, na primeira sessao
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da Assembleia Regional, sendo que o presidente da Junta Regional é o primeiro

elemento da lista mais votada;
oQue a Junta Regional toma posse perante a Assembleia Regional;

oQue a Junta Regional tem de estar presente em todas as assembleias regionais

para defender as suas iniciativas e responder a todas as questdes dos deputados/as;

oQue se consagram a mogado de censura, o voto de confianga e a mogao de

censura construtiva;

oQue em caso de aprovagdo de uma mogdo de censura ou rejeicao do voto de
confianga e, se no prazo de 30 ou 45 dias por maioria absoluta dos deputados a
Assembleia Regional nao eleger uma nova Junta Regional, esta se dissolve e tém

de ser convocadas eleigoes.

e A Comissao entende como positiva a existéncia de um 6érgao consultivo, que
colabore na definicdo das estratégias e das politicas publicas para a regiao,

sugerindo a sua criagao.

e A Comissdo ndo reconhece que as atribuicdes do “representante do governo” nas
regides administrativas — tutela administrativa sobre as autarquias, coordenacdo da
administracdo central e informagdo do governo junto das regibes — sejam

indispensaveis ao bom funcionamento das regioes.

e A Comissdo salienta que é indispensavel que o Primeiro-Ministro e o Governo
assumam todas as responsabilidades que a Constituicao lhes atribui no que se

refere a regionalizagao.

e A Comissao considera que num Estado unitario faz todo o sentido que a tutela
administrativa das regidoes seja uma competéncia do Governo, a exercer nos termos
do artigo 199.° da Constituicdo. Nesse sentido, deve fazer parte da Lei-Quadro a

explicitagdo do seguinte:
o0 poder tutelar de verificagdo do cumprimento da legalidade inclui os poderes de tutela

inspetiva e integrada apenas para efeitos de controlo da legalidade;

oem casos graves nos termos da lei, o Governo pode destituir o 6érgdo executivo das
regides administrativas — a Junta Regional — nomeando para o substituir uma comisséo

administrativa, por um periodo limitado, até ao restabelecimento da normalidade;

oem casos graves, assim expressamente tidos pela lei, o Governo pode dissolver os
6rgaos das regides administrativas, seguindo-se, obrigatoriamente, a convocacédo de

eleicdes conforme o legalmente expresso.
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e A Comissdao defende que o papel desempenhado pelo Conselho de Coordenagao
Territorial como organismo de coordenagéo intersectorial ao nivel da administracdo
central ndo é suficientemente satisfatério, recomendando a sua reestruturagdao de
modo a valorizar as relagées entre o Governo e os 6rgaos das administragoes

regionais.

e A Comissao, no que diz respeito ao sistema eleitoral regional e ap6s analisar os varios
sistemas possiveis no atual enquadramento constitucional, propde os seguintes
principios orientadores: proporcionalidade; representagdo territorial institucional,
respeito pela vontade soberana dos eleitores; representatividade territorial direta e

igualdade de género.

¢ A Comissado manifesta-se pela manutengao do artigo 260.° da CRP, que prevé a elei¢dao
de parte dos deputados regionais pelo colégio eleitoral formado pelas assembleias
municipais, por considerar que esta eleicdo é importante numa fase inicial da

regionalizagdo como forma de garantir o principio da representatividade territorial.

e Analisados os varios sistemas eleitorais — circulo regional Unico, com ou sem
deputados regionais eleitos indiretamente; circulo regional Unico, com personalizagido de
voto através de boletins de voto com as listas completas dos partidos e grupos de
cidadaos; e circulo regional plurinominal, dividido em circunscrigées uninominais, sem ou
com deputados regionais eleitos indiretamente — a Comissao considera que sé a
adocao deste ultimo sistema eleitoral permite cumprir todos os principios
basilares enunciados, obedecendo obrigatoriamente ao principio da paridade as listas

para os circulos plurinominais e para as eleigbes indiretas.

e A Comissdo recomenda que na fase preparatoria se teste cientificamente a

introdugao do seguinte esquema base:
o Distribui¢cdo de circulos uninominais a fixar previamente;

oNumero total de deputados a eleger em circulos uninominais e plurinominais igual ao

numero de deputados nacionais no Continente;

oNumero de deputados a eleger indiretamente pelos colégios de assembleias municipais

igual a 25% do total de deputados regionais;
oAdogao de metodologias especificas para os casos do Alentejo e do Algarve;

oPossibilidade de extensao do total de deputados das assembleias regionais de modo a
integrar supranumerarios, totalizando mais de 300 deputados no conjunto das

regioes.
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A Comissdao defende que o Referendo previsto na Constituicido se deve realizar,
sendo no entanto necessario o seu aperfeigoamento, suprimindo do artigo 256.° da
CRP a segunda pergunta, de alcance regional, no sentido de eliminar a possibilidade
de flagrante enviesamento antidemocratico, aspeto que é amplamente desenvolvido no

Relatorio;

A Comissao apresenta um Cronograma de Execug¢ao Referencial, enumerando todos
0s passos legislativos necessarios para a instituicdo em abstrato de todas as regides
administrativas; a instituico em concreto das regides administrativas, iniciando com a
consulta referendaria; a primeira eleigdo dos 6rgaos regionais, cujas primeiras elei¢coes
a Comissdo recomenda que sejam fixadas com uma antecedéncia minima de 120

dias;

Finalmente, a Comissdo prevé a necessidade de comissdes instaladoras, que
cessarao as suas fungdes com a posse dos titulares dos 6rgaos, embora o regime de
instalacdo n&o possa ser dado por terminado nesse mesmo momento. A Comissao
recomenda que a lei permita o recurso a procedimentos proprios de regime de
instalacdo e que defina faculdades excecionais agilizadoras da instalagdo dos

orgéaos e das administragdes durante os dois primeiros anos do primeiro mandato.

Parte IV — Financiamento das Regioes Administrativas, Investimento e Coeséao

A Parte IV é constituida pelos capitulos referentes as finangas publicas propostas para as

regibes administrativas, dando especial realce a componente de investimento publico e a

criagcao dos Fundos de Coeséo Regional.

A Comissdo propde um modelo de financiamento das regides administrativas
enquadrado nos principios constitucionais das finangas publicas das autarquias
locais. A afetagdo de recursos devera seguir, com as devidas adaptagdes, os principios
e as regras preconizados na Lei das Financgas Locais.

A Comissao recomenda, contudo, um modelo mais especifico e preciso nos seus
aspetos orgamentais, fiscais e de endividamento. Esta exigéncia permite dar especial
relevancia ao “principio da solidariedade nacional reciproca”, pelo qual o sector local,
onde se inserem também as regides administrativas, assume compromissos no quadro
do equilibrio global das contas publicas, da gestdao da divida publica e dos limites
nas transferéncias, no ambito da Lei do Orcamento do Estado aprovada na

Assembleia da Republica para cada ano econémico e fiscal.

A Comissao recomenda que as regides administrativas cumpram, desde a sua
instalagdo, as normas que lhe possam ser aplicadas pela Lei de Enquadramento

Orgamental, aprovada pela Lei n°® 151/2015, de 11 de setembro, na sua redacgao atual.
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¢ O modelo proposto pela Comissao baseia-se em trés marcos de confianga:
o Baixa autonomia fiscal, incluindo a ndo criacdo de impostos a nivel regional;

oGarantia de neutralidade orgamental e fiscal, nomeadamente no processo de
transferéncias orgamentais (que acompanham as transferéncias de atribuicbes e

competéncias) e na participagdo nos impostos nacionais;

oConsagragao de incentivos a governacao (pela gestao da partilha da receita dos
impostos nacionais), sem descurar a suficiéncia de meios para garantir a provisdo

universal e equitativa dos servigos publicos.

e O modelo proposto pela Comissao deve ainda cumprir os seguintes principios de

regulagao:

oExisténcia de “normas travao” para o controlo financeiro, especialmente do

endividamento;

oEstabelecimento da tutela do Estado para inspe¢ao e acompanhamento

financeiro.

e A estrutura de financiamento segue o modelo definido na lei para as restantes
autarquias locais, com as necessarias adaptacées (Receitas proprias, Fundo Geral
Regional, Fundo Especial Regional, Derrama regional, Participacdo na receita de
impostos nacionais, Contratualizacdo de financiamento, Fundos de Coesdo Regional).
Nesta estrutura assumem especial relevo as transferéncias condicionais, através do
designado Fundo Especial Regional, relativamente aos servigos publicos em que é

mais relevante a equidade pessoal e territorial.

¢ Ainda no que se refere a estrutura de financiamento, a Comissdo recomenda, com
énfase especial, a criagdo dos Fundos de Coesido Regional (um por cada regiao
administrativa), com o objetivo de refor¢ar a coesao inter-regional e intrarregional.
Estes fundos permitem aumentar a capacidade de investimento dos 6rgaos das regides
administrativas com um menor esforgo relativo do orgamento nacional, pois devem ter
uma forte componente de financiamento comunitario, sem prejuizo do cumprimento das

regras nacionais e comunitarias aplicaveis.

e A Comissdo recomenda, no sentido do reforco da politica nacional de
desenvolvimento regional, que se organizem as iniciativas de investimento publico
com incidéncia regional num programa especifico designado por PIDAR (Programa
de Investimento e Desenvolvimento da Administragdo Regional). Este programa devera
incluir todos os projetos de investimento publico com incidéncia regional,

independentemente da origem do financiamento, que se insiram na estratégia definida
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no Plano de Desenvolvimento Regional de cada regido administrativa.

¢ A Comissao defende que, a fim de analisar de forma objetiva a eficiéncia e eficacia dos
recursos publicos aplicados, todos os projetos de investimento com uma determinada

dimenséo (a definir) deverao ter obrigatoriamente uma avaliagdo custo-beneficio.

e A Comissdao recomenda também, neste ambito, que os investimentos publicos de
grande envergadura a decidir e a realizar no ambito nacional, mas que podem afetar
interesses legitimos regionais, sejam objeto (como previsto na lei) de parecer do
CSOP (Conselho Superior de Obras Publicas), integrando no processo de decisido os

oérgéaos das regidoes administrativas.

e No que se refere a dimensao do financiamento, a Comissao considerou varios
cenarios tendo sempre como objetivo o aprofundamento da descentralizagdo
administrativa ao nivel supramunicipal através da criacdo de regides

administrativas.

e A Comissao considera que, no quadro mais global, nomeadamente europeu, se deve
optar pelo cenario de atingir, no final dos dois primeiros mandatos (8 anos), no
minimo a média da UE. Tal significa que a despesa publica subnacional atinja, no
ano 8, 12% do PIB (em 2017 a média europeia ja tinha atingido 10,7% do PIB).

e A Comissdo propde que este processo seja gradual, tendo como referéncia inicial o
nivel de descentralizagéo registado em 2017 em Portugal (despesa publica subnacional
igual a 5,8% do PIB, segundo a OCDE), e recomenda que ao fim do primeiro mandato

dos 6rgaos regionais (4 anos) se atinja um nivel de 8,5% do PIB.

e Este objetivo implica uma alteragdo profunda no processo de transferéncia de
atribuicoes e competéncias, que por razbes de capacitacdo e de escala s6 é possivel
no ambito das regibes administrativas e que envolvera necessariamente fungcbes nas

areas da Protecdo Social, da Educagao e da Saude.

e A Comissdo sublinha que esta reparticao de recursos é condigcao para uma maior
responsabilizagdao politica e controlo democratico dos cidadaos, o que obriga a
uma reorganizagdo da administracido que acompanhe os principios da boa

governacgao (transparéncia, acesso a informacao, prevencéo da corrupgéo).
Parte V — Desconcentragao e Deslocalizagao

Na Parte V do Relatério, que inclui uma analise dos processos de desconcentracdo e
deslocalizagéo, a Comissado recomenda critérios e medidas que visam permitir uma localizagao

dos servicos publicos que assegurem de forma coerente a presenca do Estado no territério.
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Esta presenga ndo deve ser dissociada da obrigagdo constitucional prevista no artigo 81.° da
CRP, segundo a qual a incumbéncia prioritaria do Estado visa ir «eliminando progressivamente

as diferencas econémicas e sociais entre a cidade e o campo e entre o litoral e o interior».

A Comissdo reconhece o mérito do trabalho desenvolvido no ambito do Programa de
Valorizagao do Interior, bem como pelo “Movimento pelo Interior’, e revé-se nas propostas
feitas no ambito destas duas iniciativas, mas considera que as medidas incluidas no Programa

de Valorizagao do Interior terdo de ser avaliadas.

A Comissdo recomenda a adequagcao da area geografica de atuagdo dos organismos

desconcentrados as fronteiras propostas para as regidées administrativas.

A Comissao recomenda também a devida articulagdo dos processos de desconcentragao e
deslocalizagao com a implementacao das regioes administrativas, sendo que aqueles
processos deverdo ocorrer apos a decisdo relativa aos locais das sedes dos respetivos
o6rgaos. Todavia, se o processo de criagdo e instituicio em concreto das regides nao
avancgar rapidamente, a Comissado recomenda a préoxima defini¢ao e realizagao de um
programa de descentralizagdo e deslocalizagdo a aprovar previamente pela Assembleia

da Republica.

A Comissao entende, no entanto, que se esta perante uma matéria vasta que deve ser
analisada pelo Governo, dada a organica propria de cada Ministério e a necessidade de
assegurar a continuidade dos servicos publicos e do acesso a esses servicos sem

perturbagdes por parte da populagao, das instituicdes e das empresas.

Nesse sentido, a Comissdo recomenda a criagdo, na dependéncia direta do Primeiro-
Ministro, de um Grupo de Trabalho interministerial para a Reforma da Administragao
Desconcentrada do Estado devendo o Governo, no inicio de cada legislatura, e apresentar
a Assembleia da Republica propostas sobre a matéria de desconcentragcao e

deslocalizagao.

A Comissao recomenda ainda que, em matéria de Orgamento de Estado, seja desenvolvido
um trabalho sistematico de identificagdao dos organismos desconcentrados por NUTS II
que facilite a avaliacdo dos recursos do Estado central assim mobilizados na sua afetagao

regional.
Parte VI — Administracdes Regionais Modernas e Eficientes

A Parte VI integra uma visdo sobre as administragbes regionais modernas e eficientes,
assentes na capacitacao de recursos humanos e na qualidade das instituicbes. Os processos
de modernizacao e eficiéncia incluem a digitalizagdo das administragbes regionais, a
transparéncia da acao dos titulares dos 6rgaos, dos servicos e da administragao regional, a

prevengdo da corrup¢do, bem como a aposta na criagdo de ecossistemas regionais de
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inovagdo. Assim, a Comissao entende que:

e As condicbes necessarias para esses efeitos exigem tempo e planificacdo objetiva e
precisa, pelo que é essencial que sejam adotados mecanismos que garantam a
modernizagao e uma maior eficiéncia da administragdo regional durante os dois

primeiros anos do primeiro mandato dos 6rgaos regionais.

e O sucesso da descentralizagdo depende da digitalizagdo e da boa gestdo das
tecnologias de informagéo e comunicacgao (TIC), bem como do alinhamento com a visao
estratégica para a administragéo publica, da interoperabilidade entre servigos publicos e
sua disponibilizacdo descentralizada, de praticas de seguranga e infraestruturas cloud
based e da transparéncia e partilha de dados abertos.

e A transparéncia, enquanto dever dos responsaveis de cargos publicos, permite que os
cidaddaos acompanhem a atividade da administragédo, gera confianga nas instituicbes e
assegura a prestagdo de contas e o acesso publico a informagdo, estimulando a
exigéncia dos cidadaos, a boa governagao e o combate a corrupgao.

¢ No primeiro mandato, os 6rgaos regionais eleitos devem concretizar um sistema
de acesso a informagdo que permita uma administragdo publica responsavel,
aberta e transparente. A informacgao relativa a conflitos de interesses dos responsaveis

de cargos publicos devera estar acessivel.

e A criacdo de um novo nivel de 6rgaos locais é suscetivel de suscitar desconfianca e
conduzir a situagdes de corrupgéao e de ilicitos de natureza financeira. Assim, devem ser
dadas orientagbes para prevenir a ocorréncia de crimes de caracter econémico e
financeiro, ser assegurada a fiscalizagdo do cumprimento dos planos e
procedimentos, incluindo inspe¢ao e sancao de comprovadas responsabilidades

de dirigentes, por agdo ou omissao, em matéria de prevengao da corrupgao.

¢ No primeiro ano de mandato dos 6rgéos regionais, devera assegurar-se a existéncia de
um sistema de gestdao de riscos de corrupgido adaptado a cada regido (NP ISO
37001 de 2018) e a adogdo na Lei-Quadro das Regides de normas habilitadoras do
desenvolvimento regulamentar de instrumentos de prevengao ao abrigo da NP ISO

37001 e da certificagao por entidades de prestigio internacional.

e O reforgo institucional das diversas areas de intervengcao do Estado ao nivel regional
exige o robustecimento da monitorizagao dos impactos territoriais das politicas
publicas nos varios niveis de administracdo e a possibilidade de escrutinio das

politicas publicas pelas comunidades regionais.
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e A producdo de informacgao estatistica adequada e fiavel é crucial para monitorizar as
politicas com qualidade, confidencialidade e comparabilidade. A implementagdo da
Infraestrutura Nacional de Dados no INE permitira a crescente digitalizacdo de processos
e de estatisticas fit for purpose, nomeadamente de indicadores de apoio a decisao e

monitorizagao de politicas publicas.

¢ O enquadramento europeu para a producdo de estatisticas oficiais e o uso de fontes
de dados alternativas tendem a valorizar a sua consisténcia e coeréncia, sendo vital que
os sistemas de informacgao regionais permitam garantir a integragcao de informagao
e a compilagao de agregados nacionais, bem como mecanismos de coordenagao
setorial que assegurem a interoperabilidade entre os sistemas de informagao das

varias regioes.

¢ O novo quadro de descentralizagdo administrativa exige solugdes inovadoras em cada
regido que podem ser replicadas noutras regides, dindmicas de cooperagdo que
permitam o alinhamento entre os sistemas implementados e as orientagées de
producao estatistica de base territorial que valorizem a componente territorial nas
politicas setoriais e garantam que a descentralizagcdo seja sustentada em informacao

abrangente visando monitorizar o processo.

e Atendendo as conhecidas assimetrias regionais, € vital implementar estratégias
adequadas aos desafios econdmicos e societais visando o desenvolvimento sustentado
dos territérios, sendo o conhecimento e a inovagao elementos diferenciadores de
novas logicas de competitividade e as instituigdes de ensino superior o fator central

desse processo nas regides do interior.

¢ O desenvolvimento baseado na valorizagdo do conhecimento implica capacidade para a
sua produgdo, apropriagdo e aplicagdo, para além da imprescindivel formagdo de
recursos humanos até aos niveis mais avangados. Esta situagdo exige a concertagédo
dos principais atores relevantes em torno de estratégias regionais concebidas para lidar
com os novos desafios tecnoldgicos e os novos modelos de negdcio, dando lugar a

ecossistemas regionais de inovagéo.

e A Comissado recomenda um Programa de Apoio ao Desenvolvimento de Sistemas
Regionais de Inovagdo que integre duas componentes devidamente articuladas: uma
componente nacional, visando garantir elevados padrdes de qualidade dos polos
regionais e a sua participacdo em projetos nacionais e internacionais; e uma
componente regional, visando mobilizar as suas capacidades em prol de objetivos

importantes das regides que os acolhem.
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A Comissao considera ainda imprescindivel a criacdo de instrumentos inovadores para que a
regionalizagdo potencie a mobilizacdo dos recursos enddégenos e a atragdo de recursos
externos a cada regido, recorrendo a novos métodos de promog¢ao do investimento para
capacitagdo e expansao das empresas e atragdo de novas empresas que gerem postos
de trabalho sem precariedade. Por outro lado, as tendéncias recentes da banca nacional nao
favorecem o desenvolvimento de atividades promocionais viradas para o médio/longo prazo,
dado que a banca de investimento atribui reduzida importancia as fungbes de advisory e de
aconselhamento e ao financiamento a longo prazo. Assim, a Comissao recomenda a criagao
de um Banco de Desenvolvimento Regional para apoiar o desenvolvimento tecnolégico,
a qualidade da gestao e a competitividade de empresas que reforcem o desenvolvimento
econémico regional e do pais, bem como infraestruturas e equipamentos

complementares, nas seguintes condigoes:
e Ser direta e integralmente detido pelo Estado;

e Ser excluido do perimetro da administragido publica, obedecendo as exigéncias do
Eurostat, com relativa autonomia de decisdo expressa no modelo de governanga e

elevados padrdes éticos, sem atuar como agéncia do Governo;

e Intervir como banco de missao nas areas apoiadas pelo Fundo InvestEU: I&D,
inovagdo e digitalizagdo, PME, infraestruturas sustentdveis, com destaque para o
combate as alteragdes climaticas, descentralizagao da economia, investimento social e

qualificagao;

e Recorrer aos melhores recursos humanos quer na sua governanga, quer na

constituicdo de unidades de advisory;

o Adotar como referéncia a missao e o funcionamento do Scottish National
Investiment Bank e do Banco Europeu Reconstrugdo e o Desenvolvimento (BERD),
prevendo-se desde ja uma apreciagao da atividade desenvolvida ao fim dos primeiros 5

anos, visando avaliar a eficacia do financiamento e necessidades futuras de capital;

e Dotar o Banco de Desenvolvimento Regional, a imagem do Scottish National
Investiment Bank, de um capital social no valor de trés mil M€ (1,5% do PIB),
necessario para apoiar o desenvolvimento do banco nos primeiros 5 anos de
atividade a favor da promoc¢ao do crescimento da economia, da inovagdo e da

transicao para uma economia de baixo carbono, competitiva e inclusiva.

Em suma, o Banco de Desenvolvimento Regional € uma instituicdo de tipo ndo existente no

pais, radicalmente diferente nas suas finalidades e no modo de financiamento por comparagao
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com a banca tradicional. A missdo do Banco é alavancar, simultaneamente, o nivel tecnoldgico,
a boa gestao e a competitividade das entidades apoiadas, contrastando com a banca comercial

cuja missdo € a maximizagao dos lucros, sob risco controlado por garantias reais.

E um banco de “capital paciente”, podendo fazer operacdes a 10/15 anos de prazo, enquanto,

habitualmente, a banca tradicional ndo ultrapassa metade desse periodo.

O Banco deve ainda ser vocacionado para participar, se conveniente, minoritariamente, no
capital social dos promotores dos projetos por si apoiados mediante condi¢gbes pré-negociadas,

incluindo condicbes de saida.

A execucdao da sua missdo nao pode colocar em causa a sua sustentabilidade e

capacidade de autofinanciamento futuro.
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Quarta-feira, 19 de setembro de 2018 Il Série-E — Numero 1

: DIARIO

da Assembleia da Republica

Xl LEGISLATURA 4.2 SESSAO LEGISLATIVA (2018-2019)

SUMARIO

Presidente da Assembleia da Republica:

Despacho n.° 96/XIll — Composicdo da Comissdo
Independente para a Descentralizagéo.




Il SERIE-E — NUMERO 1 2

PRESIDENTE DA ASSEMBLEIA DA REPUBLICA

Despacho n.° 96/XIll — Composicdo da Comissdo Independente para a Descentralizagao

1. Considerando o disposto nos n.°s 3 e 4 do artigo 1.° da Lei n.° 58/2018, de 21 de agosto, publicada na 1.2
Série do Diario da Republica n.° 160, de 21 de agosto, que cria a Comissdo Independente para a
Descentralizagao, adiante denomina abreviadamente de Comissao, com a miss&o de proceder a uma profunda
avaliagéo independente sobre a organizacgao e fungbes do Estado e, ainda, de avaliar e propor um programa de
desconcentragao da localizagdo de entidades e servigos publicos, assegurando coeréncia na presenga do
Estado no territério,

2. Designo como membros da Comissao, ouvidos os Grupos Parlamentares:

Engenheiro Jodo Cravinho, que coordena;
Professor Doutor Jodo Manuel Machado Ferrao;
Professor Doutor Antonio Fontainhas Fernandes;
Dr. Alberto Jo&o Jardim;

Professor Doutor Adriano Lopes Gomes Pimpé&o;
Helena Pinto;

Professor Doutor Anténio Carmona Rodrigues

3. Os membros da Comisséo iniciam fungbes com a primeira reuniao deste 6rgao, que deve ser agendada
pelo respetivo Coordenador.
Registe-se e publique-se.
O Presidente da Assembleia da Republica

Uik f

Eduardo Ferro Rodrigues

Palacio de Sao Bento, 19 de setembro de 2018.

A DIVISAO DE REDAGAO.
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instituigdes de crédito, sociedades financeiras, institui¢des
de pagamento e institui¢des de moeda eletrénica, por um
periodo de seis meses a trés anos, no caso de infragdes
previstas no n.** | ¢ 2 do artigo 7.°, ou de | a 10 anos, no
caso de infragdes previstas no n.° 3 do artigo 7.%;

¢) Interdigdo, no todo ou em parte, por um periodo até
trés anos, do exercicio da atividade de prestagdo dos ser-
vigos de pagamento ou de servigos de emisséo de moeda
eletronica.

6 — Também no uso da autorizago legislativa confe-
rida pela alinea f) do n.° 4 do artigo 1.°, pode o Governo
estabelecer que, sem prejuizo do disposto na alinea ) do
nimero anterior, se o dobro do beneficio econdémico obtido
pelo infrator for determindvel e exceder o limite maximo
da coima aplicavel, este ¢ elevado aquele valor.

7 — Ainda no uso da autorizagdo legislativa conferida
pela alinea f) do n.° 4 do artigo 1.°, pode o Governo:

a) Prever a punibilidade, a titulo de negligéncia, dos
ilicitos de mera ordenagfo social, bem como da tentativa,
€ 0 respetivo regime;

b} Atribuir a competéncia para instruir 0s processos de
contraordenagéio e aplicar as correspondentes coimas e
sangdes acessorias ao Banco de Portugal relativamente aos
ilicitos previstos no n.° 1, na alineaa) don®2 enon.°3
doartigo 7.°, e a entidade reguladora setorial respetiva, ou,
nos demais setores de atividade, a Autoridade de Seguranga
Alimentar e Econémica relativamente aos ilicitos previstos
nas alineas &) e ¢) do n.° 2 do artigo 7.°

¢) Atribuir ao Banco de Portugal a competéncia para,
no decurso da averiguagdo ou da instrugdio de processos
da sua competéncia, solicitar as entidades policiais e a
quaisquer outros servigos pablicos ou autoridades toda a
colaboragdo ou auxilio necessarios para a realizagiio das
finalidades do processo.

o) Estabelecer que ao processo relativo aos ilicitos de
mera ordenagfio social tipificados sejam aplicaveis, com
as necessarias adaptagGes, as disposi¢des constantes do
Titulo XI do RGICSF, e do Decrete-Lei n.® 57/2008, de
26 de margo, na sua redagfio atual, consoante a autoridade
competente.

Artigo 8.°
Duragio

A presente autorizagio legislativa tem a duragfio de
[ 80 dias.

Artigo 9.°
Entrada em vigor

A presente lei entra em vigor no dia seguinte ao da sua
publicagio.

Aprovada em 6 de julho de 2018.

O Presidente da Assembleia da Repiiblica, Eduardo
Ferro Rodrigues.

Promulgada em 2 de agosto de 2018,

Publique-se.

O Presidente da Republica, MarcELO REBELG DE SouUsa,
Referendada em 6 de agosto de 2018.

O Primeiro-Ministro, Anténio Luis Santos da Costa.
111575138

Didrio da Republica, 1."série—N.° 160—21 de agosto de 2018

Lei n.° 58/2018
de 21 de agosto

Cria a Comissio independente para a Descentralizagio

A Assembleia da Repiblica decreta, nos termos da
alinea c) do artigo 161.° da Constitui¢fo, o seguinte:

Artigo 1.°
Objeto e composigiio

1 — A presente lei cria a Comiss3o Independente para
a Descentralizagio, adiante designada por Comissio, cuja
missdo consiste em proceder a uma profunda avaliagéo
independente sobre a organizagdo e fungdes do Estado.

2 — A Comissdo deve igualmente avaliar e propor umn
programa de desconcentragio da localizagio de entidades
e servicos publicos, assegurando coeréncia na presenga do
Estado no territdrio.

3 — A Comissfo é composta por sete especialistas de
reconhecido mérito, nacionais ou internacionais, com com-
peténcias no dmbito das politicas piblicas e a organizagiio
e fungdes do Estado.

4 —— Os membros da Comissio e o seu coordenador sdo
designados pelo Presidente da Assembleia da Repuablica,
ouvidos os Grupos Parlamentares.

Artigo 2.°
Atribuigbes

1 — Para o desempenho da sua missfo, sdo conferidas
a Comissdo as seguintes atribuigdes:

a) Promover um estudo aprofundado sobre a organi-
zagdo e fungdes do Estado, aos niveis regional, metro-
politano e intermunicipal, sobre a forma de organizagio
infraestadual;

b) Desenvolver um programa de desconcentragdo da
localizagdo de entidades e servigos publicos, assegurando
coeréncia na presenga do Estado no territério;

¢) Assegurar uma andlise comparativa de modelos em
paises da Unido Europeia e da Organizagio para a Coope-
ragdo € Desenvolvimento Econdmico (OCDEY);

d) Organizar e garantir um programa de auscultagio e
debates publicos com entidades, em particular as dreas me-
tropolitanas, as comunidades intermunicipais, as comissdes
de coordenagdo e desenvolvimento regional, a Associagiio
Nacional de Municipios Portugueses e a Associagio Na-
cional de Freguesias.

2 — O estudo referido na alinea a) do nimero anterior
deve incluir:

a) A ponderagdo das possibilidades de aplicagdo dos
varios niveis de descentralizagdo,

b) A delimitagiio das competéncias préprias do nivel
infra estadual;

c} A avalia¢#o dos recursos e meios, proprios e a trans-
ferir, ajustados 4s competéncias a definir e ao seu cum-
primento;

d) A andlise dos graus de eficiéncia dos modelos a pro-
por e respetivas vantagens comparativas;

e) Um cronograma de execugéo referencial.

3 — Para o desempenho da sua miss@o a Comissio deve
contar com o apoio de instituigdes de ensino superior com
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reconhecidas competéncias académicas na investigagio
sobre as politicas publicas.

Artigo 3.°
Independéncia

Os membros da ComissFo atuam de forma independente
no desempenho das fungdes que lhe estdo cometidas pela
presente lei, ndo podendo solicitar nem receber instrugdes
da Assembleia da Republica, do Governo ou de quaisquer
outras entidades piblicas ou privadas.

Artigo 4.°
Acesso 4 informacdo e colaboracdo

] — A Comiss#o tem acesso a toda a informagdo ne-
cessaria ao cumprimento da sua miss@o, estando todas as
entidades publicas e privadas obrigadas ao fornecimento
atempado da mesma, e aos esclarecimentos e colaboragdo
adicionais que lhes forem solicitados.

2 —— O acesso a informagdo referido no niimero anterior
obedece as regras previstas na lei em matéria de segredo
de Estado.

3 — O incumprimento do dever de prestagéo de infor-
magio em tempo oportuno por parte das entidades referidas
non.® | éobjeto de divulga¢do no relatério a que se refere
o artigo 6.°

Artigo 5.°
Mandato

O mandato da Comissao dura até 31 de julho de 2019.

Artigo 6.°
Relatérios e propostas

1 — No final do seu mandato, a Comissdo apresenta
relatorios do trabatho desenvolvido, que devem conter as
recomendacdes € propostas que entenda pertinentes, que
sdo tomados como referéncia para as iniciativas legislativas
subsequentes que se revelem necessérias.

2 — Os relatérios referidos no nimero anterior sdo
entregues ao Presidente da Assembleia da Republica, que
os manda publicar em Didrio da Assembleia da Repiiblica
e publicitar na pagina da Assembleia da Repiblica na
Internet.

Artigo 7.°
Estatuto dos membros

| — Durante o seu mandato, os membros da Comisséio
s0 podem desempenhar outras fungdes, piiblicas ou priva-
das, desde que as atribuigdes das entidades onde prestem
servigo nfio possam objetivamente ser geradoras de con-
flitos de interesse com as suas fungdes na Comisso.

2 — As situagdes de impedimento dos membros da
Comissao sdo comunicadas ao Presidente da Assembleia
da Repiblica, que procede a nova designagio, ouvidos os
Grupos Parlamentares.

3 — Os membros da Comissdo ndo podem ser preju-
dicados na sua colocagfio, nos seus beneficios sociais ou
no seu emprego permanente em virtude do desempenho
do seu mandato.

4 — O desempenho do mandato de membro da Comis-
sdo conta como tempo de servigo para todos os efeitos,

4287

salvo para aqueles que pressuponham o exercicio efetivo
da atividade profissional.
5 — Os membros da Comissio s&o equiparados a diri-
gente superior de 1.° grau para efeitos remuneratérios.
6 — Os membros da Comissdo tém direito a ajudas de
custo e despesas de transporte, nos termos da lei.
Artigo 8.°

Apoio administrativo, logistico ¢ financeiro
O apoio administrativo, logistico e financeiro da Comis-
sdo ¢ assegurado pela Assembleia da Republica.
Artigo 9.°
Entrada em vigor

A presente lei entra em vigor no dia seguinte ao da sua
publicagio.

Aprovada em 18 de julho de 2018.

O Presidente da Assembleia da Republica, Eduardo
Ferro Rodrigues.

Promulgada em | de agosto de 2018.

Publique-se.

O Presidente da Repuiblica, MarCELO REBELO DE SQUSA.
Referendada em 6 de agosto de 2018.

O Primeiro-Ministro, Anténio Luis Santos da Costa.
111575332

Lei n.° 59/2018
de 21 de agosto

Primeira alteragdo, por apreciagdo parlamentar, ao Decreto-Lei
n.* 97/2017, de 10 de agosto, que estabelece
o regime das instalagdes de gases combustiveis em edificios

A Assembleia da Repiblica decreta, nos termos da
alinea ¢) do artigo 161.° da Constituigfo, o seguinte:

Artigo 1.°
Objeto
A presente lei procede & primeira alterago, por apre-
ciagfo parlamentar, ao Decreto-Lei n.° 97/2017, de 10 de

agosto, que estabelece o regime das instalagdes de gases
combustiveis em edificios.

Artigo 2.°
Alteragdo ao Decreto-Lei n.” 97/20617, de 10 de agosto
Os artigos 3.°,5.%, 8.°,21.°, 23.° ¢ 29.° do Decreto-Lei

n.°96/2017, de 10 de agosto, passam a ter a seguinte re-
dagdo:

«Artigo 3°

2 — Excluem-se da obrigagio estabelecida no nu-
mero anterior as edificagbes destinadas a atividade agra-
ria, industrial, comercial e de servigos que nfio tenham
prevista a utilizagdo de gas.
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INTRODUGAO

A Lein.° 58/2018, de 21 de agosto, criou a Comisséo Independente para a Descentralizagdo

com as atribuigdes expressas no Artigo 2.°, do seguinte teor:
Artigo 2.°

Atribuicoes

1 — Para o desempenho da sua missdo, sdo conferidas a Comissdo as

seguintes atribuigcdes:

a) Promover um estudo aprofundado sobre a organizagéo e fungdes do Estado,

aos niveis regional, metropolitano e intermunicipal, sobre a forma de organizagao
Infraestadual,

b) Desenvolver um programa de desconcentragao da localizagdo de entidades e

servigos publicos, assegurando coeréncia na presenga do Estado no territorio;

c) Assegurar uma analise comparativa de modelos em paises da Unido Europeia

e da Organizagéo para a Cooperacéo e Desenvolvimento Econémico (OCDE);

d) Organizar e garantir um programa de auscultacdo e debates publicos com
entidades, em particular as dareas metropolitanas, as comunidades
intermunicipais, as comissbées de coordenacdo e desenvolvimento regional, a
Associagao Nacional de Municipios Portugueses e a Associagdo Nacional de

Freguesias.
2 — O estudo referido na alinea a) do numero anterior deve incluir:

a) A ponderacdo das possibilidades de aplicagdo dos vérios niveis de

descentralizagao;
b) A delimitagdo das competéncias proprias do nivel infraestadual;

c) A avaliagdo dos recursos e meios, proprios e a transferir, ajustados as

competéncias a definir e ao seu cumprimento;

d) A analise dos graus de eficiéncia dos modelos a propor e respetivas

vantagens comparativas;

e) Um cronograma de execucgao referencial.
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3 — Para o desempenho da sua missao a Comissao deve contar com o apoio de
instituicdbes de ensino superior com reconhecidas competéncias académicas na

investigagao sobre as politicas publicas.

Por despacho de Sua Exceléncia o Presidente da Assembleia da Republica, os
signatarios foram designados membros da Comissdo. Em todo o seu mandato sempre
tiveram presente o cumprimento do seu dever de independéncia como estabelecido no
artigo 3.° da Lei 58/2018.

Nos termos da Lei, o apoio administrativo e financeiro a Comissédo coube a Assembleia
da Republica. A Comisséo realga e agradece o excelente desempenho e a decisiva
eficacia dos funcionarios da Assembleia da Republica destacados para a apoiar,
criteriosamente liderados pela Senhora Dra. Teresa Diogo, assessorada pela Dra. Catia

Leonor, Dra. Ana Valente e Dr. Luis Marques.

A Comissdo agradece também o apoio manifestado pelo Senhor Secretario-Geral da
Assembleia da Republica, Dr. Albino de Azevedo Soares, pela atengdo que dedicou a

resolucao das dificuldades que trabalhos desta natureza frequentemente suscitam.

A Comissao iniciou os seus trabalhos a 1 de outubro de 2018, tendo efetuado 21

reunides formais.

A Comissdo dedicou as suas primeiras reunides a identificagdo dos elementos
essenciais do desempenho do seu mandato, bem como dos correspondentes atos
preparatérios, muito em especial no que toca a qualidade e profundidade dos estudos a
encomendar, tendo em conta a exigéncia estabelecida na Lei determinando que a sua
“‘missdo consiste em proceder a uma profunda avaliagdo independente sobre a

averiguacéo e fungao do Estado” (Artigo 1.°, n.° 3).

A dimensao e o peso das tarefas dificilmente poderiam ser maiores, considerando quer a
inexisténcia de estruturas de apoio técnico, quer o prazo fixado para a conclusdo dos

trabalhos.

No cumprimento do seu mandato, a Comiss&o organizou, em primeiro lugar, um conjunto
de reunides e audicbes com a participacao de todas as entidades referidas na alinea d),
do n.° 1, do artigo 2.°, bem como vérias outras reunibes, audicdes e um Seminario
internacional com a finalidade de colher o beneficio de auscultagbes e troca de pontos
de vista com especialistas e cidadaos interessados em problemas de descentralizagao.
No mesmo intuito, ainda em outubro, preparou a contratualizagdo de importantes

estudos a cargo de especialistas nacionais de reconhecido mérito e da OCDE.

Anexa a esta Introdugdo inclui-se a lista de atividades de auscultagdo e debate

empreendidas, bem como dos especialistas autores dos estudos encomendados.
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A Comisséo agradece profundamente a colaboragao recebida quer dos participantes nas

atividades acima mencionadas quer dos especialistas convidados a dar o seu contributo.

Na impossibilidade de mencionar nesta Introdugcdo os muitos que assim lhe deram o
beneficio das suas ideias e opinides, a Comissdo vem agora, perante as personalidades
e as instituicdes mencionadas, manifestar-lhes publicamente neste Sumario Executivo o
seu aprego e reconhecimento. ldéntico agradecimento € devido as entidades que
colaboraram de varios modos com os trabalhos da Comissao, referidos em listagem

propria.

A Comisséo deseja ainda manifestar a sua gratiddo as personalidades que lhe deram
significativa ajuda em varias fases dos seus trabalhos. Com receio de pecar por omissao,

de que se pede desculpa desde ja.

Nao cabe agora referir especificamente matérias adiante incluidas quer no Sumario
Executivo e no Relatério desenvolvidos neste Volume I, quer nos estudos que integram o
Volume I, informagdo que sera disponibilizada no sitio da Assembleia da Republica
conjuntamente com os contributos individuais enviados por iniciativa prépria a Comissao

(Volume lII).

A Comisséo entende que o tema da descentralizagdo convoca um amplissimo debate
publico de sentido profundamente plural e diversificado segundo multiplas dimensdes.
Foi nesse entendimento que procurou dar o seu contributo proprio plasmando-o no
Relatério (Volume 1), mas muito mais importante do que esse contributo é o conjunto de
toda a documentagao publicitada, sem excegao, no sitio da Assembleia da Republica,
tornando-a de facil acesso a quem queira preparar-se para formar seriamente uma
opinido sobre matéria tdo complexa e multifacetada e, do mesmo passo, tdo importante

para o futuro dos portugueses e de Portugal.

Também por isso, a nossa participagdo na Comissdo Independente para a
Descentralizagao foi uma oportunidade que muito nos honrou e que muito agradecemos

a quem em nos confiou.
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Agradecimentos:

Mariana Vieira da Silva, Ministra da Presidéncia e da Modernizacdao Administrativa
Eduardo Cabrita, Ministro da Administracdo Interna

Manuel Heitor, Ministro da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior

Antdénio Mendonga Mendes, Secretario de Estado dos Assuntos Fiscais

Jodo Catarino, Secretario de Estado da Valorizacdo do Interior

Bernardo Lucena, Embaixador de Portugal na OCDE

Francisco Duarte Lopes, Embaixador de Portugal nas Na¢cdes Unidas

Pedro Conceicdo, Diretor da Unidade do indice de Desenvolvimento Humano do PNUD,

Nagdes Unidas
Antonio Cunha, Professor da Universidade do Minho

Filipe Cartaxo, Administrador do Banco Europeu de Investimento e da Instituicdo Financeira de

Desenvolvimento
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Audicdes realizadas em 2018
Més Dia Audicao Local Presencas
Assembleia da OCDE) Prof. J im Olivei
15  Audigdo com Consultor ( ) Prof. Joaquim Oliveira

outubro

outubro

dezembro

29

12

19

10

Audicao com Consultores

Audigao com Consultor

Audicao com Consultores

Audigao com Consultor

Audigao com a Diregdo-Geral do
Territorio (DGT)

Audigao com as Comissdes de
Coordenagéao e Desenvolvimento
Regional

Republica

Assembleia da

Republica

Assembleia da
Republica

Assembleia da

Republica

Assembleia da

Republica

Assembleia da
Republica

Martins

(OCDE) Dr. Joaquim Oliveira Martins
e Dr?. Dorothée Allain-Dupré
Prof. Jodo Bilhim

Prof. Diogo Freitas do Amaral

Prof. José da Silva Costa

Prof. Freitas do Amaral

Prof. Joao Bilhim

Prof. Joao Bilhim

Dr.2 Fernanda do Carmo e Prof.?
Teresa Sa Marques

(CCDR Norte) Presidente Prof.
Fernando Freire de Sousa

(CCDR Centro) Presidente Prof.2 Ana
Maria Pereira Abrunhosa

(CCDR Lisboa e Vale do Tejo)
Presidente Eng.° Jodo Teixeira
(CCDR Alentejo) Presidente Dr.

Roberto Pereira Grilo
(CCDR Algarve) Presidente Prof.

Francisco Serra
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janeiro

fevereiro
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14

21

28

Audicoes e Seminarios realizados em 2019

Audicdo com Agéncia de

Desenvolvimento & Coeséo
Assembleia da

Republica
Audicao com Instituto Nacional de

Estatistica

Assembleia da
Audigdao com CCDR Norte
Republica

Audigao com CIM da Regiéo Norte
e da Regiao Centro e Associagéo

Vila Real
Nacional de Municipios

Portugueses

Audigao com representantes das

Universidades Assembleia da

Republica

e (AD&C) Dr. Duarte Rodrigues

¢ (INE) Dr. Francisco Vala

o (CCDR Norte) Presidente Prof. Fernando Freire
de Sousa

¢ (CIM Terras de Tras-os-Montes) Dr. Artur Nunes
e (CIM Oeste) Dr. Paulo Simdes

¢ (CIM Médio Tejo) Dr.2 Maria Albuquerque

¢ (CIM Aveiro) Eng.°. José Ribau Esteves

e (CIM Coimbra) Dr. Jodo Neves

¢ (CIM Alto Tamega) Prof. Ramiro Gongalves

¢ (ANMP) Dr. Manuel Machado e Dr. Rui Solheiro
¢ (CCDR Norte) Prof. Freire de Sousa

¢ (Universidade do Porto) Dr. Jodo Carlos Ribeiro
¢ (Universidade de Aveiro) Prof. Eduardo Castro

¢ (Universidade do Minho) Prof. Fernando

Alexandre
« (Universidade de Evora) Prof. Carlos Vieira
¢ (Universidade dos Acores) Prof.? Graga Baptista
¢ (Universidade do Algarve) Prof. Anténio Covas

o (Universidade de Tras-os-Montes e Alto Douro)

Prof. Fontainhas Fernandes
e (Universidade da Beira Interior) Prof. José Pascoa
¢ (Universidade da Madeira) Prof. Silvio Fernandes
¢ (Universidade da Aberta) Prof. Domingos Caeiro
¢ (Universidade Catdlica) Prof.2 Marta Portocarrero

¢ (ISCTE Instituto Universitario de Lisboa) Prof. Raul

Lopes
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¢ Politécnico de Braganca) Prof. Orlando Rodrigues

¢ (Politécnico de Castelo Branco) Prof. Anténio

Fernandes

o (Politécnico de Setubal) Prof. Pedro
Dominguinhos
o (Politécnico de Tomar) Prof. Eugénio de Almeida

Audicao com representantes dos Assembleia da
o (Politécnico de Viseu) Prof. Joao Monney Paiva

Institutos Superiores Politécnicos Republica

¢ (Escola Superior de Hotelaria e Turismo do Estoril)
Prof. Raul Filipe

o (Escola Superior Nautica Infante D. Henrique) Prof.
Luis Baptista

¢ (Escola Superior de Enfermagem de Coimbra)
Prof.2 Aida Cruz Mendes

11 ¢ (CIM Alentejo Central) Dr. Carlos Pinto de Sa

¢ (CIM Leziria do Tejo) Dr. Pedro Ribeiro e Eng.°

Antoénio Torres

¢ (CIM Algarve) Dr. Jorge Manuel Botelho

Audigcao com CIM Sul e Associagéo
. L . ¢ (ANMP) Dr. Manuel Machado e Dr. Rui Solheiro
Nacional de Municipios Evora

¢ (CCDR Centro) Prof.2 Ana Maria Pereira
Abrunhosa

Portugueses

¢ (CCDR Algarve) Prof. Francisco Serra
¢ (CCDR Lisboa e Vale do Tejo) Eng.° Jodo Manuel

Pereira Teixeira

e (AML) Dr. Carlos Humberto (1.° Secretario) e Dr.

Luis Costa (técnico)
¢ (AMP) Prof. Eduardo Vitor de Almeida Rodrigues

¢ (CIM Tamega e Sousa) Enf. Armando Silva

Mourisco

Audigdo com Areas Metropolitanas . . .
¢ (CCDR Lisboa e Vale do Tejo) Eng.° Joao Manuel

18 Lisboa e Porto e Associagao Torres Novas A L.
Pereira Teixeira

Nacional de Freguesias
¢ (CCDR Norte) Prof. Fernando Freire de Sousa

¢ (ANMP) Dr. Manuel Machado, Dr. Alfredo
Monteiro e Dr. Rui Solheiro
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abril

maio
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15

Audicado com Especialistas em Assembleiada @ °®

Financas Publicas Republica .

Deputado Paulo Trigo Pereira
Prof. Rui Nuno Baleiras

Prof. Nuno Cunha Rodrigues
Prof. Fernando Freire de Sousa
Prof. José da Silva Costa

Dr. Rui Inacio

¢ Dra. Teresa Oleiro (Coordenadora do Gabinete do

Audigao com o Conselho Assembleiada e

Econémico e Social(CES) Republica

Presidente)

(Confederagbes de Empregadores) CAP - Eng.°
Antonio Ferreira, CIP e CCP — Dra. Manuela

Gameiro

(Confederagbes de Trabalhadores) CGTP-IN —
Arménio Carlos, UGT - Dra. Dina Carvalho e Dr.
Carlos Marques

(Federacao Nacional das Associa¢des Juvenis) Dr.

Rui Rego

(Associagdes representativas da Agricultura
Familiar) CNA - Eng.° Pedro Santos

¢ Dr. Albino Pinto de Almeida (Presidente)

Audicdo com a Associacao

Assembleia da e Dr. Antonio dos Santos Pires Afonso

Nacional de Assembleias

(Secretario-geral)

¢ Dr. Manuel Ferreira Ramos (Consultor juridico)

o Republica
Municipais (ANAM)
Seminario Descentralizagéo e
Regionalizacdo em Portugal:
Porto

Ensinamentos da Experiéncia

Internacional e Recomendagdes

Assembleia da = Prof. Pedro Correia (equipa do Prof. Jodo Bilhim)

Audigcdo com Consultor

Republica
Seminario Regionalizagdo e
Desenvolvimento e Reforma da Beja
Administragédo Publica
Seminario Regionalizagéo e
Desenvolvimento e Reforma da Faro

Administragdo Publica
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junho

julho
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13

20

17

18

Audicao Associagdo Nacional de
Freguesias (ANAFRE)

Audigao com Personalidades

Discordantes

Audicao Consultores

Conferéncia Sim ou Nao

Seminario Regionalizagdo e
Desenvolvimento e Reforma da
Administragédo Publica
Seminario Regionalizagdo e
Desenvolvimento e Reforma da

Administragédo Publica

Audigao Consultor

Sessao colaborativa com o
Laboratério de Experimentagéo da

Administragédo Publica

Assembleia da
Republica

Assembleia da

Republica

Assembleia da
Republica

Assembleia da

Republica

Viseu

Braga

Braga

Instalagdes da
AMA

¢ Pedro Cegonho, Presidente

¢ Armando Vieira, Vice-Presidente
e Jorge Amador, Vice-Presidente
¢ Prof. Anténio Barreto

e Dr. Daniel Proenga de Carvalho
¢ Prof. Jodo César das Neves

e Dr. Rui Vilar

e Prof. Freitas do Amaral

¢ Prof. Joao Bilhim

e Prof. José da Silva Costa

e Prof. Bruno Monteiro
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PARTE | - MODELO TERRITORIAL

Portugal € um pais pequeno, mas bastante diversificado e com significativas assimetrias
territoriais. A organizacgao territorial do Estado, no caso presente dos niveis regional e
subregional, nao pode, por isso, ser espacialmente cega, isto é, pensada como se o pais

fosse uniforme.

Por outro lado, os processos de descentralizagdo e de desconcentragdo para os niveis regional
e subregional ndo visam apenas a racionalizagdo dos servigos da administragao do Estado
com o objetivo de aumentar as suas eficacia, eficiéncia e equidade. As entidades da
administragdo descentralizada e desconcentrada cabe um papel muito relevante,
conjuntamente com outras instituicbes publicas e agentes econdmicos e sociais, na
construgcao de caminhos de desenvolvimento para as varias regides e subregides do
pais. Mas para que tenham uma efetiva capacidade de acdo, necessitam de poder e
autonomia para participar ativamente na construgdo de visbGes estratégicas baseadas na
compreensao das diversidades e assimetrias territoriais existentes e da identificagao do
modo mais adequado de potenciar as primeiras (diversidades) e de combater as

segundas (assimetrias).

Finalmente, os processos de descentralizagdo para niveis subnacionais devem dar um
contributo significativo a fim de melhorar a qualidade da democracia, através de
procedimentos de legitimidade democratica, de aproximagédo entre eleitos e eleitores, de
reforco da participacdo dos cidadaos nos processos de decisdao, de maior transparéncia e
prestacdo de contas pelos decisores e de maior controlo democratico pelas populagbes em

relagdo ao desempenho desses decisores.

As visdes regionais devem, no entanto, inscrever-se numa perspetiva mais ampla, de
ambito nacional e mesmo supranacional. A organizacéo territorial do Estado, e em particular
a criacao de regidbes administrativas, tem, portanto, de incorporar uma estratégia nacional de
desenvolvimento que leve em conta as dindmicas territoriais atuais e previsiveis, 0 modelo
territorial de desenvolvimento desejado para o pais e as condi¢gdes necesséarias e 0s
meios disponiveis para a sua concretizagdo. Este € o pano de fundo com base no qual é
possivel definir processos sustentaveis de descentralizagao e de desconcentragao a favor dos

niveis regional e subregional.

A diversidade e as assimetrias do pais (Continente) sdo habitualmente analisadas e
interpretadas com origem em trés dicotomias — Norte vs. Sul, litoral vs. interior, areas urbanas
VvS. areas rurais —, a que se juntou nos ultimos anos uma quarta, que destaca os territorios de
baixa densidade dos restantes. O objetivo da Parte | deste relatério € evidenciar que nao é
possivel compreender corretamente o territorio nacional com base nessas dicotomias,
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nao porque elas sejam irrelevantes ou nao tenham sentido, mas porque, por um lado,
nao permitem, isoladamente ou em conjunto, uma visdo integrada da variedade de
situacoes existentes e, por outro, se cingem ao espago nacional, integrando, quando muito,

os espagcos fronteiricos do lado espanhol.

Esta Parte | esta organizada em cinco capitulos. Os trés primeiros analisam, numa o6tica
comparativa (regides e cidades da Unido Europeia) e temporal (dimensado evolutiva), trés
componentes essenciais para construir um modelo de desenvolvimento territorial sustentavel
para o pais no quadro do espago europeu e das relagdes intercontinentais e globais:
disparidades regionais (Capitulo 1), sistemas urbanos policéntricos (Capitulo 2) e grandes
infraestruturas de transporte e comunicagdo (Capitulo 3). O Capitulo 4 introduz duas
componentes essenciais em relagdo aos trés aspetos anteriores: o conceito de modelo
territorial, que garante um enquadramento integrador de natureza estratégica e prospetiva, e a
questdo demografica, uma condigdo decisiva de natureza estrutural. Na parte final (Capitulo 5)
explicitam-se, a luz das ilagdes dos capitulos anteriores, as relagdes a estabelecer entre o
modelo territorial de desenvolvimento do pais (Portugal Continental) e os processos de
descentralizagao e desconcentragdo a favor dos niveis da administragdo de admbito regional e

subregional.

CAPITULO 1 - Disparidades regionais
1.1 — Uniao Europeia: tendéncias e ilagoes

Tendo por base multiplos estudos académicos e relatérios de organizagdes internacionais, em
particular da OCDE, a publicagdo «Para uma Politica de Coesao 4.0: Transformacgao Estrutural
e Crescimento Inclusivo» (Bachtler et al., 2017) apresenta tendéncias e retira ilagdes sobre a
evolugao recente das disparidades regionais na Unido Europeia Uteis para enquadrar, do

ponto de vista estratégico e prospetivo, a questao regional em Portugal.
Do ponto de vista das tendéncias, merecem particular destaque os seguintes aspetos:

i) As diferengas regionais de produtividade (PIB per capita) estdo a aumentar na
Uniao Europeia, tendo a diferenca entre as regides de fronteira (as que tém maior
produtividade em cada pais) e as regides mais atrasadas (com produtividade mais baixa)
sofrido um agravamento de 56% entre 1995 e 2014 (Figura 1.1);

44



e
sennnsnnn s BRERBonnnnnnnnn

#4SSEMBLEIA DA KEPUBLICA

RELATORIO | Comissao Independente para a Descentralizagao

e FrONtiET rEgiONS. == == = | agging regions — = 750 regions

USD PPP per employee
100 000

+1.7% per year

90 000

80000

+1.4% per year
70000 A

+1.4% per year

60 000 e

50 000 --

40000

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Figura 1.1 - Crescente diferenga de produtividade entre as regides de fronteira e as regides mais atrasadas na Unido
Europeia, 1995-2014". Fonte: Bachtler et al. (2017), p. 18

i) Pelo contrario, as diferengas de produtividade entre os Estados-membros tém
diminuido, o que significa que as disparidades sao maiores entre regides (NUTS Il) do
que entre paises (Figura 1.2);

s \\/ithin countries = = = Across countries

Coefficient of vanation for GDP per capita

040 | \

030
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Figura 1.2 - A dispersao do PIB per capita diminuiu entre os paises da Unido Europeia, mas aumentou entre as regides
no interior desses paises, 1995-2014. Fonte: Bachtler et al. (2017), p. 19

" A politica de coesdo abrange todas as regides da Unido Europeia. Contudo, a maioria dos fundos destina-se as
regides mais necessitadas: regides com um PIB per capita inferior a 75% da média europeia.
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iii) A convergéncia entre Estados-membros deve-se ao comportamento das regides
de fronteira (que incluem as capitais dos respetivos paises e outras grandes cidades);
estas regides contribuiram para 32% do crescimento do PIB no espago comunitario entre
2000 e 2014, detendo, nesta ultima data, 24% do PIB e 19% do emprego da UE (Figuras
1.3 el4);
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Figura 1.3 - Diferengas de produtividade na Unido Europeia em fungéo das regides de fronteira de cada pais, 2000-
20142. Fonte: Bachtler et al. (2017), p. 24

2 Regides de fronteira (frontier regions): as que tém os niveis de produtividade mais elevados em cada pais (desde que
concentrem pelo menos 10% da populagdo); (ii) Regides em recuperagéo (catching-up regions): as que reduziram a
diferenca de produtividade em relagéo as respetivas regides de fronteira durante o periodo considerado; (iii) Regides
estabilizadas (keeping-pace regions): as que mantiveram (+5%) a diferenca de produtividade em relagdo as respetivas
regides de fronteira durante o periodo considerado; (iv) Regides em divergéncia (diverging regions): as que
aumentaram a diferencga de produtividade em relagéo as respetivas regides de fronteira durante o periodo considerado.
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Figura 1.4 - Relagéo entre tipos de regides (produtividade) e grau de urbanizagédo na Unido Europeia, 2000-2014 (Tipo
de regido = 100%). Fonte: Bachtler et al. (2017), p. 22

iv) O facto de as regides de fronteira incluirem as metrépoles e cidades europeias de maior
dimensao pode implicar o risco de os principais motores de crescimento da UE
descolarem, do ponto de vista econémico e social, das restantes regides dos
respetivos paises;

v) A circunstancia de a analise efetuada se basear nas regiées NUTS Il, e ndo num grau de
desagregagdo geografica mais fino (por exemplo, NUTS IIl), oculta uma outra
diferenciagdo importante salientada na referida publicagao, entre regides rurais com
uma localizagido préxima (periférica) ou afastada (remota) em relagao as principais
cidades, sendo que as primeiras tendem, de uma forma global, a apresentar indices e

taxas de crescimento de produtividade superiores as segundas.

A analise referida abrange quase duas décadas (1995-2014) e identifica as tendéncias
verificadas nesse periodo. Se considerarmos apenas 0s anos que se seguem a crise iniciada
em 2008, verifica-se que a tendéncia persistente de redugdo das disparidades do PIB per
capita entre os paises da UE foi interrompida pelos impactos assimétricos da crise nos varios
Estados-membros, regressando, no entanto, a tendéncia de convergéncia com o inicio do
processo de recuperagao poés-crise (EC, 2017). Também entre regides se verificou de novo,
desde 2015, uma diminuicdo das disparidades do PIB per capita, embora muitas regides néo
tenham ainda conseguido atingir os niveis de produtividade dos anos pré-crise. Estas
tendéncias mais recentes ndo contrariam o essencial da mensagem da publicagao de Bachtler
et al. (2017): na UE as disparidades de produtividade inter-regionais (NUTS Il) sao
persistentemente superiores as disparidades entre os Estados-membros.

Refira-se que a recuperagao pds-crise dos indices de produtividade regional nem sempre
foi acompanhada por um aumento do emprego, ao contrario da tendéncia verificada na

maior parte das regides mais desenvolvidas (que incluem as capitais dos respetivos paises ou
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cidades de maior dimensdo)3, as quais tiveram ganhos de produtividade e de emprego
baseados em economias de aglomeracdo, mercados de trabalho dindmicos, servigos
especializados, boas infraestruturas de transporte e comunicagdo, e ecossistemas de
inovacao* envolvendo redes de empresas, instituicdes de ensino superior, autarquias e outros

agentes que se complementam entre si (EC, 2017).

Com base no diagndstico efetuado, Bachtler et al. (2017) sublinham que a renovagao do
modelo de crescimento econémico europeu depende da capacidade de diminuir a
diferenca de produtividade entre as regides de fronteira e as restantes regides da UE, isto
€, de aumentar a convergéncia entre os diferentes territérios no que diz respeito a capacidade
de retirar partido das oportunidades de crescimento e desenvolvimento criadas pela
globalizagdo (comércio, cadeias de valor globais, redes globais de produgédo) e pelas

mudangas tecnoldgicas.

A questdo regional ganha, assim, grande centralidade, ndo s6 no que diz respeito ao

diagndstico, mas também do ponto de vista estratégico e propositivo:

i) As estratégias de crescimento econémico e de desenvolvimento tém atribuido
grande importancia a disponibilidade de recursos, aos défices de governagéo (sobretudo
de coeréncia e coordenagao entre diferentes politicas) e ao grau de desempenho das
intervengdes (resultados, efeitos), mas subvalorizado a existéncia de desigualdades
territoriais significativas no que se refere as necessidades e aos desafios no espago
europeu;

ii) A UE deve, por isso, reconhecer de forma mais consistente e sistematica — isto €, em
todos os dominios de politica relevantes — a existéncia de diferentes potenciais nas
regioes da UE e desenvolver instrumentos que assegurem um crescimento
territorialmente inclusivo, capaz de promover uma maior convergéncia entre regioes
de fronteira, regides intermédias e regioes menos desenvolvidas;

iii) Este crescimento territorialmente inclusivo implica uma politica estrutural mais
versatil e adequada as especificidades de cada regidao, combinando solugbes de
ambitos nacional, regional e local, bem como um novo equilibrio entre competitividade e
coesdo, e ainda abordagens que integrem a dimensao territorial nas politicas sectoriais

tradicionais;

3 Como se vera adiante, a Area Metropolitana de Lisboa esta em contraciclo em relacdo a esta tendéncia.
4 A proposito da relagéo entre ecossistemas regionais de inovacéo e desenvolvimento regional, ver Capitulo 4, Volume
V.
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iv) Adicionalmente, um crescimento territorialmente inclusivo pressupde o envolvimento das
varias partes interessadas, solu¢gdes de cooperagao desenvolvidas no ambito de
parcerias estratégicas e modelos abertos de colaboragdo que permitam dar respostas
rapidas e flexiveis as mudangas societais, do mercado e tecnoldgicas através de uma
forte aposta na inovagao e na criatividade;

v) A concretizagdao de politicas territoriais visando transformagdes estruturais
depende da qualidade das diferentes instituigbes (aos niveis europeu, nacional,
regional e local) no que se refere aos sistemas de governagdo e a capacidade
administrativa das entidades envolvidas;

vi) A concretizacido das estratégias de transformagao estrutural no terreno é mais facil
e efetiva quando os atores regionais e locais detém maior poder;

vii) As regides que nao sao de fronteira, isto é, as regides intermédias e as regides
menos desenvolvidas, devem estar no centro das politicas de transformacao
estrutural e de crescimento inclusivo, mas é fundamental que ao serem concebidas
novas politicas as estratégias de desenvolvimento considerem, de forma integrada,
o sistema constituido pelas varias regidoes, de modo a que as regidoes de fronteira
mantenham e, desejavelmente, reforcem o seu papel inovador no ambito

supranacional.

As leituras das disparidades regionais com base em indicadores de produtividade s&o
importantes, mas captam apenas uma parte da realidade. O indice Regional de
Desenvolvimento Humano (IRDH) desenvolvido por Hardeman e Dijkstra (2014) reflete uma
visdo mais abrangente, adaptando o indice de Desenvolvimento Humano (IDH) da ONU &
realidade europeia e a avaliagdo das disparidades entre regides (e ndo entre paises). O IRDH
€ um indice compdsito, que inclui variaveis organizadas em trés dimensdes: saude (sete

variaveis), conhecimento (nove varidveis) e rendimento (seis variaveis).

Os resultados do IRDH relativos as NUTS Il do Continente colocam-nas numa situagao
média (Figura 1.5). Entre as 272 NUTS Il da UE28, as posicées relativas ocupadas por cada
uma delas sdo as seguintes: Area Metropolitana de Lisboa: 187; Centro: 195; Alentejo: 197;
Norte: 199 e Algarve: 202 (saliente-se que os dados se referem a 2012 e que a regido do
Algarve foi das mais afetadas pela crise internacional iniciada em 2009). Mas a comparagéo do
IRDH (Figura 1.5) com o PIB per capita (Figura 1.6) mostra que as disparidades regionais
quer no pais quer em relagao as restantes regides da UE sao mais acentuadas do ponto

de vista do indicador de produtividade.
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Figura 1.5 — indice Regional de Desenvolvimento Humano Figura 1.6 — PIB per capita (NUTS II), 2011. Fonte:
(NUTS Il), 2012. Fonte: Hardeman e Dijkstra (2014), p. 55 Hardeman e Dijkstra (2014), p. 55

QOutros indices atribuem igualmente uma classificagdo as NUTS Il do Continente mais positiva
do que a obtida através do PIB per capita. E o caso do Painel de Inovagido Regional
(Regional Innovation Scoreboard) de 2019 (EC, 2019a). Embora Portugal seja, enquanto pais,
classificado como moderadamente inovador, na Figura 1.7 & possivel observar que trés NUTS I
estdo integradas na subcategoria inferior da categoria «inovagéo forte»: Area Metropolitana de
Lisboa (posigdo 94), Norte (posicao 100 e com uma melhoria bastante significativa) e Centro
(posicao 105). Ja o Algarve e o Alentejo sao classificados como «moderadamente inovadoresy,
ocupando, respetivamente, as posigdes 148 e 152.
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Figura 1.7 — Grupos de regides por nivel de desempenho inovador, NUTS Il, 2019. Fonte: EC (2019a), p. 5

1.2 — Portugal: tendéncias e ilagoes

Conforme se ilustra e explica no Relatério do Desenvolvimento & Coesédo (AD&C, 2018), a

evolucao do PIB per capita em Portugal apresenta um processo de divergéncia externa

(afastamento em relagdo aos valores médios da Unido Europeia) mas de convergéncia

interna (diminuicdo das disparidades inter-regionais entre NUTS Il). Portugal possui, alias, uma

das menores amplitudes de PIB regionais dos Estados-membros da UE. Mas tem,

igualmente, niveis regionais de PIB per capita baixos em relagio a média da UE (Figura

1.8).
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Figura 1.8 - PIB per capita por NUTS lll, 2014 (% da média da UE28). Fonte: Eurostat

Também Alexandre et al. (2019) sublinham que, ao contrario da tendéncia prevalecente na
maior parte dos paises da UE, as desigualdades do PIB per capita por regiao (NUTS Il) ndo s6

diminuiram como registaram uma das maiores redugdes verificadas no periodo 2008-2016.

As tendéncias referidas parecem desvalorizar duplamente a questdo das disparidades
regionais em Portugal: por um lado, subalterniza-a em relagdo ao problema mais substantivo
da divergéncia externa; por outro, relativiza-a no sentido em que ndo apenas as disparidades
sdo pouco acentuadas a luz da realidade do conjunto dos paises da UE como estédo a esbater-

se a um ritmo significativo.

Os resultados detetados sugerem, contudo, quatro comentarios, relativos, respetivamente, a
interpretacao dessas tendéncias, ao periodo em causa (2008-2016), ao indicador utilizado (PIB
per capita) e as unidades geograficas de referéncia (apenas NUTS Il no caso do estudo da
AD&C, 2018).

Esta convergéncia regional é na verdade negativa, dado que reflete, em parte, uma
confluéncia perversa. Por um lado, a forte quebra do PIB per capita da Area Metropolitana

de Lisboa (AML) no periodo poés-crise, como resultado, nomeadamente, do seu elevado grau
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de endividamento (importancia do crédito bancario e do endividamento das familias e das
empresas) e do seu perfil de especializagcao (peso dos setores néo transacionaveis). Por outro,
o aumento do PIB per capita de algumas das regioes menos desenvolvidas é sobretudo
provocado pela diminuigdo da populagdo ativa. E certo que estas duas componentes n&o
explicam a globalidade do processo de convergéncia regional, mas permitem sinalizar que se
trata de uma convergéncia nao virtuosa, em parte conjuntural (convergéncia negativa da
AML) e em parte ficticia (crescimento pouco significativo do PIB acompanhado por uma
diminuicdo do total de populagédo ativa associada aos fendmenos de envelhecimento e de

despovoamento verificados nas regides menos desenvolvidas).

No que diz respeito ao periodo em causa, € necessario levar em conta que tem caracteristicas
muito particulares dado coincidir com os anos das crises internacional e da zona euro e
posterior recuperagao. Neste contexto, as regides menos endividadas e com maior capacidade
exportadora ndo s6 sofreram menos com os efeitos da crise, como recuperaram mais
rapidamente. Mas perante as mudancgas tecnolégicas e as dinamicas dos mercados mundiais
em curso e previsiveis, ndo é garantido que essas regides mantenham trajetérias sustentadas
de crescimento econdmico, assim como n&o é improvavel que a AML reinicie um percurso de

convergéncia positiva em relagdo a média da Unido Europeia.

No que se refere ao indicador maioritariamente utilizado (PIB per capita), ele capta, como é
bem salientado nas duas obras acima referidas, tendéncias de convergéncia ou divergéncia
econdmica, e ainda assim de forma parcial. Se atendermos a indicadores como a dinamica
demografica, os niveis de escolaridade e de qualifica¢cdes da populacdo residente, a presenca
de investimento direto, a intensidade do recurso a novas tecnologias de informacédo e
comunicagao ou a capacidade de inovagéao e de criatividade, ou seja, fatores essenciais de
competitividade econdmica num mundo cada vez mais globalizado e alvo de rapidas alteragdes

tecnoldgicas, nao é certo, antes pelo contrario, que o atual processo de convergéncia

regional interno corresponda a uma tendéncia duradoura.

Finalmente, uma analise mais fina (NUTS lll) e multidimensional aponta para resultados
diferentes dos anteriores. O indice Sintético de Desenvolvimento Regional (ISDR) calculado
pelo INE (2019) para a série temporal 2011-2017, que inclui trés indices parciais
(competitividade, coesao e qualidade ambiental) e um indice de sintese para as 25 subregides

NUTS Ill do pais, permite destacar o seguinte:

i) Os indices de menor disparidade inter-regional verificaram-se em 2011 no que se refere
a qualidade ambiental e em 2012 no que diz respeito a competitividade e a coeséo, isto

€, nos primeiros anos da série temporal disponivel,
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ii) Pelo contrario, os valores mais elevados de disparidade ocorreram em 2015 nos indices
de coesao e de qualidade ambiental e em 2017 no indice de competitividade, ou seja,
muito recentemente;

iii) Ao longo da série disponivel, o indice de competitividade apresentou sistematicamente o
grau de disparidade territorial mais elevado, seguindo-se o indice da coeséo e, por fim, o
indice de qualidade ambiental;

iv) Em 2017, o ano mais recente para o qual estes indices do INE foram calculados,
verificou-se um aumento da disparidade territorial nas trés componentes de
desenvolvimento regional em relagdo a 2012, com destaque para o indice de
competitividade;

v) O indice sintético para 2017 coloca a NUTS Il Area Metropolitana de Lisboa numa
posicdo de destaque, seguida pelas NUTS Ill Area Metropolitana do Porto, Cavado e
Regido de Aveiro, todas elas com um valor superior @ média nacional; a NUTS Il Alto
Tamega ocupa a ultima posi¢do. No Anexo final desta Parte pode ver-se uma analise
mais pormenorizada de um indicador sintético alternativo ao do INE, e suas
componentes, igualmente calculados por NUTS Ill e enquadrados pelos respetivos

resultados ao nivel europeu.

As observagbes anteriores sugerem dois comentarios. Em primeiro lugar, a impossibilidade
de se deduzir, de forma linear, do processo de convergéncia econémica das regides
portuguesas verificado nos ultimos anos que estamos perante uma tendéncia
duradoura, o que levaria a considerar que o debate sobre disparidades territoriais em Portugal
se teria tornado irrelevante. Em segundo lugar, o reconhecimento de que os indicadores
utilizados, o periodo de analise considerado e as unidades geograficas de referéncia

condicionam, necessariamente, os resultados obtidos.

Por ultimo, deve salientar-se que a relagao entre disparidades regionais e descentralizagao
é complexa, ndo sendo possivel estabelecer relacdes de causalidade lineares segundo as
quais quanto maiores forem as disparidades regionais mais se justifica a descentralizagéo ou,
simetricamente, quanto mais descentralizado € um pais menores serdo as assimetrias
regionais. Em cada contexto nacional, a relagcdo entre disparidades regionais e
descentralizacdo, em ambos os sentidos, € mediada por varios fatores, nomeadamente a
capacidade real de intervencio dos niveis descentralizados de ambito subnacional, como

se vera na Parte Il deste Relatorio.

54



sennnsnnn s BRERBonnnnnnnnn

RELATORIO | Comiss&o Independente para a Descentralizagéo

#4SSEMBLEIA DA KEPUBLICA

CAPITULO 2 - Sistema urbano?®

2.1 — Uniao Europeia: tendéncias

O conhecimento dos sistemas urbanos é fundamental para entender a organizagao do territério

e apoiar a formulagao de politicas publicas de ordenamento e de desenvolvimento territorial.

A andlise dos sistemas urbanos pressupde a compreensao das caracteristicas dos varios
centros urbanos (nés) e das interdependéncias sociais, econémicas e territoriais que se
estabelecem entre eles (fluxos), bem como das relagdes de causalidade que tendem a gerar-se
entre essas duas dimensoes, isto é, entender em que medida as caracteristicas dos centros
urbanos condicionam o seu posicionamento no contexto de redes urbanas nacionais e
internacionais e, simetricamente, até que ponto a integragcdo das cidades em redes
interurbanas as favorece, criando condi¢cdes de desenvolvimento que ndo estariam ao seu
alcance se funcionassem de forma isolada. Isto significa que a relevancia de um centro
urbano ndo depende apenas da sua dimensdo, mas, cada vez mais, do modo como se
insere em redes de fluxos, de conectividade e de cooperagao em distintos dominios,

envolvendo outras cidades, proximas e distantes, do mesmo pais e de paises diferentes.

Por outro lado, e como se observou anteriormente, diversos estudos da OCDE tém salientado
que as areas rurais mais proximas dos centros urbanos evidenciam, genericamente,
desempenhos econémicos e demograficos mais positivos do que as areas rurais com
uma localizagdo remota. Esta relagdo permite sublinhar a importancia das relagbes urbano-
rurais e realgcar que falar sobre sistemas urbanos néao significa centrar a atengao apenas

nas cidades.

A visdo referida nos paragrafos anteriores permite associar o conceito de sistema urbano,
enquanto organizacdo das cidades em rede, a um outro conceito, o de sistema urbano
policéntrico, e a um importante objetivo de politica, o desenvolvimento de sistemas

urbanos policéntricos como fator de desenvolvimento territorial.

O conceito de sistema urbano policéntrico pressupde uma hierarquia da estrutura urbana
constituida por nés (metrépoles, cidades) com diferentes niveis e fungdes, padrdes densos de
acessibilidade, mobilidade e conectividade entre esses ndés, e estruturas e praticas de

cooperacgao interurbana, com graus desiguais de formalizacao.

O incentivo ao desenvolvimento de sistemas urbanos policéntricos passa, assim, pelo reforgo
dos nés urbanos existentes, pela promogao de novos fluxos e interagbes entre aglomeracdes
urbanas e também urbano-rurais, e pelo estabelecimento de formas de cooperagédo entre

territérios urbanos localizados em areas tanto de elevada como de baixa densidade

5 Este ponto baseia-se no relatorio coordenado pela consultora Teresa Sa Marques (ver Anexo A, Volume II).
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demogréfica, econdémica e institucional. Um sistema urbano efetivamente policéntrico devera
incluir cidades dos quatro tipos de regides referidas anteriormente (Figura 1.3), através de
sistemas e subsistemas com diferentes graus de ambigéo e de cobertura geogréfica articulados

entre si.

Esta visdo ampla e integrada reconhece o papel, naturalmente diferenciado, tanto das
grandes metropoles e aglomeragées urbanas como das cidades de média e pequena
dimensdo e as areas rurais, umas decisivas para a estruturagcdo do espacgo europeu e a
afirmacdo da Europa nos circuitos globais, outras essenciais para a consolidagcdo de
relacionamentos de proximidade que garantam equidade territorial na prestagédo de servigos as
familias e as empresas, outras ainda com um importante papel de interface entre os dois

universos anteriormente referidos.

O conceito de sistema urbano policéntrico como fator de desenvolvimento territorial surge,
assim, como um instrumento de politica capaz de combater a concentragdo excessiva nas
metropoles, potenciar a revitalizagdo das pequenas e médias centralidades, dinamizar as
interagbes urbano-rurais e promover a integragcado espacial das regides, mitigando disparidades

inter-regionais e intrarregionais com base numa légica de organizagao em rede das cidades.

No contexto do espago europeu, as cidades mais importantes e as regides urbanas mais
densas tém conseguido participar e construir légicas de desenvolvimento urbano policéntrico
aos niveis nacional e internacional. Pelo contrario, muitas cidades ou regides periféricas,
mesmo tendo intensificado as interagbes no dmbito de redes urbanas, sobretudo de
cooperacido e de intercambio de experiéncias, mantém uma posi¢ao tendencialmente
marginal em relagdo as dindmicas de desenvolvimento baseadas em sistemas urbanos
policéntricos (Figura 1.9). Ao mesmo tempo que se verifica o risco de as regiées menos
urbanizadas serem excluidas dos processos de desenvolvimento territorial
impulsionados pela consolidagao de sistemas urbanos policéntricos, ocorre um outro
risco: a promogao do policentrismo a escala europeia pode ter como consequéncia o

reforco do monocentrismo a escala nacional, sobretudo nos paises em que o

policentrismo interurbano e inter-regional se encontra pouco desenvolvido.
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Figura 1.9 - Regibes potenciais para um maior desenvolvimento policéntrico na Europa (2016). Fonte: ESPON (2016),

Polycentric Territorial Structures and Territorial Cooperation

As tendéncias de evolugao das cidades europeias do ponto de vista demografico e econdmico

sdo diversificadas.

A contribuicdo das cidades capitais para o PIB ndao estd a aumentar, ainda que
continuem a atrair segmentos de populagdo mais qualificados e em idade ativa. A
aglomeracao tem comprovados beneficios econémicos, mas a partir de um determinado limiar
as deseconomias externas podem torna-las menos competitivas. A especializagdo (assim como
o0 grau de qualificagdo do capital humano e o I&D publico) € uma fonte essencial do
crescimento da produtividade nas grandes cidades. O papel futuro destas cidades no ambito de
sistemas urbanos policéntricos as escalas internacional e nacional dependera muito do modo
como irdo evoluir em relagdo aos grandes desafios tecnoldgicos, climaticos e societais que

marcarao as proximas décadas.

Varias cidades pequenas e médias pouco desenvolvidas economicamente estio a
recuperar, ainda que algumas percam emprego. A aposta nas cidades de segundo nivel
pode contribuir para reduzir as deseconomias de aglomeracdes verificadas nas grandes
cidades e potenciar o crescimento e a eficiéncia econémica nos segmentos inferiores dos
sistemas urbanos. A evolugdo daquelas depende das dinamicas de crescimento de emprego,
muito associadas a diversidade (e nao tanto a especializagdo, como nas grandes
aglomeragdes urbanas), e a sua capacidade de retirar partido dos beneficios decorrentes da

participagdo em redes urbanas inovadoras, situagdo tecnicamente designada por obter
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«tamanho emprestado» com base nas externalidades positivas resultantes da participagdo em
rede de cidades. Em qualquer dos casos, o tamanho das cidades continua a ser importante
para a existéncia de massa critica, para assegurar varias fungdes urbanas e até para

estabelecer e explorar plenamente a conectividade das redes de cidades.

A concretizacdo do conceito de sistema urbano policéntrico como fator de desenvolvimento
territorial implica uma agenda de politicas que vise esse objetivo, tendo em conta as
potencialidades e os riscos anteriormente identificados. Essa agenda inclui a descentralizacao
de responsabilidades, poderes e recursos, assim como a distribuicdo do investimento e dos
incentivos a melhoria do desempenho econdmico (inovagéo, capital humano, conectividade,
qualidade dos lugares e capacidades estratégicas de governanga) por um leque abrangente de
cidades. Uma distribuicdo ndo concentrada nas cidades capitais ou de primeira linha, evitando
um sistematico sobreinvestimento nas grandes aglomeragdes urbanas acompanhado por um
subinvestimento persistente nas cidades de segunda linha, tera claros beneficios para o

desempenho econdmico de cada pais e do conjunto do espago europeu.

2.2 — As cidades portuguesas no contexto dos sistemas urbanos europeu

e ibérico

A Comissdo Europeia, para efeitos de estudos comparativos, identifica dois tipos de
aglomeragdes urbanas: as areas urbanas funcionais, correspondendo as areas de influéncia
das cidades com 50 mil ou mais habitantes (672 no espaco europeu, das quais 11 em Portugal
e 66 em Espanha), e, com uma escala maior, as regiées metropolitanas, que coincidem com
as NUTS Ill de 2010 (271 no total, sendo trés em Portugal — Lisboa, Porto e Coimbra — e 21 em
Espanha).

No que diz respeito & dimensao demogréafica, a area urbana funcional de Lisboa encontra-
se entre as 20 maiores da Europa e o Porto entre as 50 maiores (Figura 1.10). Madrid e
Barcelona estédo entre as 10 maiores, e Valéncia e Sevilha entre as 30 maiores. Estima-se que
as duas areas urbanas funcionais portuguesas mantenham sensivelmente a mesma
populagdao em 2030, com decréscimos inferiores aqueles que serdao sentidos por Madrid,
Barcelona ou Sevilha. Isto significa que, no futuro, ndo sera pelo incremento da dimenséao que
se obterdo ganhos econdémicos significativos resultantes das economias de aglomeragéo ou de
urbanizagao. Para muitas das principais areas urbanas funcionais europeias, como Londres,
Paris, Berlim, Mildo, Roma, Bruxelas ou Estocolmo, prevéem-se, no entanto, aumentos

populacionais.
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Figura .10 - Populacéo: as 50 maiores areas urbanas funcionais da Europa em 2010, 2020 e 2030. Fonte: Marques et
al. (2019), dados primarios: Urban Data Platform — UE, consulta em junho, 2019

Numa classificagao de ambito europeu (Figura 1.11) realizada pelo ESPON (2016), as areas
polarizadas por Paris e por Londres sao categorizadas como nés globais (escaldo superior) e
0s «motores» europeus (segundo escaldo) localizam-se sobretudo nos paises do Centro e do
Norte da Europa, mas incluem também Madrid e Barcelona. A area urbana funcional de
Lisboa, a principal do pais, surge apenas num quarto escaldo, identificado como Areas de
Crescimento Metropolitano potenciais (potential MEGAS), a par de Bilbao, Valéncia e Palma de
Maiorca. A area urbana funcional do Porto integra o quinto escaldo, denominado Areas de
Crescimento Metropolitano fracas (weak MEGAs), a par da de Sevilha. As areas urbanas
funcionais de Faro, Coimbra, Aveiro e Braga foram incluidas no sétimo e penultimo
escalao (&mbito nacional) e as restantes areas urbanas funcionais portuguesas no oitavo

e ultimo escalado (dmbito regional/local).
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Figura 1.11 - Hierarquizagdo da estrutura urbana europeia (2016). Fonte: ESPON (2016), Polycentric Territorial
Structures and Territorial Cooperation

Ainda no que se refere a aspetos demograficos e sociodemograficos, as figuras .12, .13, 1.14
e 1.15 mostram a debilidade quantitativa e qualitativa das concentra¢des urbanas portuguesas
no contexto ibérico, um aspeto que n&do pode ser ignorado ou menosprezado dado que o
conjunto da Peninsula tenderd cada vez mais a funcionar como um sistema fortemente
polarizado por Madrid, mas também por outras regides metropolitanas de localizagao periférica,
como Barcelona. Registe-se, por exemplo, que, na lista das dez principais regides
metropolitanas da Peninsula Ibérica, Lisboa e Porto tendem a ocupar os Ultimos lugares em
indicadores como a relacéo entre o total de jovens e de idosos, revelando uma maior tendéncia
para o envelhecimento, ou a percentagem de populagdo com ensino superior, um importante

fator de criatividade, inovacao e atratividade (ver Anexo A, Volume II).
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Figura .12 - Densidade populacional na Peninsula Figura 1.13 - Variacdo da populagdo na Peninsula
Ibérica, 2011. Fonte: Marques et al. (2019) Ibérica, 2001/2011. Fonte: Marques et al. (2019)
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2011. Fonte: Marques et al. (2019)

No que diz respeito ao emprego, a posi¢ao relativa das duas regiées metropolitanas do pais a
escala europeia exibe um comportamento diferenciado (Figura 1.16): Lisboa ocupa a 20°
posig¢ao, duas posi¢cdes abaixo do seu lugar com base no indicador da dimensao populacional,
mas o Porto melhora cinco posigoes, ascendendo ao 41.° lugar. Este resultado esta em
consonancia com a ideia de que as cidades de segunda linha tém uma melhor prestagdo no
que diz respeito ao emprego. No entanto, no ano de 2030 estima-se um recuo da
populagdao empregada, quer em Lisboa quer no Porto. De salientar que o cenario europeu é
dominado novamente por Londres e Paris € que muitas das cidades que ndo detém o estatuto
de capital (as de segunda linha) assumem posigdes de relevo no dominio do emprego, a frente
de Lisboa (Barcelona, Vale do Ruhr, Mildo, Hamburgo, Munique, Manchester, Estugarda,

Francoforte).
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Figura .16 - Populagcdo empregada: as 50 regides metropolitanas com valores mais elevados na Europa em 2015,
2030 e 2050. Fonte: Marques et al. (2019), dados primarios: Urban Data Platform — UE, consulta em junho, 2019
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A escala ibérica (Figura 1.17), as regides metropolitanas de Lisboa e do Porto ocupam,
respetivamente, a 3.2 e a 8.2 posi¢gdes, sendo que no caso do Porto, e ao contrario das
regides urbanas de maior dimensdo, se prevé uma diminuigdo do total de populagao
empregada entre 2015 e 2030.
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Figura 1.17 - Populacdo empregada em 2015 e 2030 nas 10 maiores regides metropolitanas da Peninsula Ibérica

(PIB). Fonte: Marques et al. (2019), dados primarios: Urban Data Platform — UE, consulta em junho, 2019

Finalmente, e no que se refere ao crescimento econémico medido a partir do PIB, as
regioes metropolitanas portuguesas exibem um retrato menos favoravel no contexto
europeu (Figura 1.18). No caso de Lisboa, os valores do PIB (2015) colocam-na num segundo
patamar, a par de Manchester, Marselha ou Atenas. O Porto integra o ultimo patamar do grupo
das 70 regides metropolitanas europeias com PIB mais elevado, conjuntamente com as
cidades de Cracévia e Leeds. O primeiro patamar € liderado por Londres, Paris e Madrid. Do
ponto de vista prospetivo, o cenario revela uma expectativa de crescimento econémico
positivo tanto para Lisboa como para o Porto. E de realgar, no entanto, que se preveem
crescimentos muito acentuados para Londres, Paris e Madrid, que se convertem numa espécie

de «lebres» do crescimento econémico para os horizontes temporais de 2030 e 2050.
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Figura 1.18 - PIB: as 70 regides metropolitanas com valores mais altos da UE em 2015, 2030 e 2050. Fonte: Marques

et al. (2019), dados primarios: Urban Data Platform — UE, consulta em junho, 2019

A escala ibérica (Figura 1.19), Lisboa ocupa a terceira posigdo, a seguir a Madrid e
Barcelona, que em conjunto com Valéncia constituem o grupo das regides metropolitanas com

maior PIB da Peninsula Ibérica. O Porto apresenta valores de PIB menos expressivos,

conjuntamente com Malaga-Marbelha e Murcia-Cartagena.

Figura 1.19 - PIB nas 10 maiores regibes metropolitanas da Peninsula Ibérica em 2015 e 2030. Fonte: Marques et al.

(2019), dados primarios: Urban Data Platform — UE, consulta em junho, 2019

No contexto europeu, a produtividade das regides metropolitanas portuguesas é baixa. E
verdade que Lisboa revela niveis de produtividade semelhantes a média da UE, mas situa-se
significativamente abaixo dos niveis de produtividade observados na maioria das regidoes

metropolitanas europeias que detém o estatuto de capital, sendo mesmo ultrapassada por
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capitais de paises que aderiram a UE mais recentemente, como Bucareste, Varsévia ou
Bratislava, e por um nimero elevado de regides metropolitanas de segunda linha. O Porto tem

niveis de produtividade ainda inferiores (cerca de 75% da média comunitaria).

A participagao das areas urbanas funcionais portuguesas nas redes europeias e globais
de economia e de inovagao é também classificada como relativamente fraca no ESPON
ATLAS (2014) (Figura 1.20). As areas funcionais de Lisboa e Porto sdo consideradas como
tendo uma participagdo «modesta». Em contrapartida, e no que se refere a Espanha, Madrid é
classificada como «bem integrada», Barcelona como possuindo uma «participagdo
internacional razoavel» e as areas urbanas funcionais de Valéncia, Sevilha e Bilbao obtém uma

classificagéo igual as de Lisboa e Porto.
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Figura 1.20 - Participacédo das areas urbanas funcionais em redes europeias e globais. Fonte: ESPON ATLAS (2014),

Mapping European Territorial Structures and Dynamics

Saliente-se, por ultimo, que a integragcdo de Portugal na entdo Comunidade Econdémica
Europeia estimulou a intensificagdo de relagdes interurbanas, nomeadamente no ambito do
programa INTERREG, tanto transfronteirico (em particular com Tui, Vigo, Ourense, Zamora,
Salamanca, Caceres, Badajoz, Huelva, Aiamonte e Sevilha) como transnacional e inter-
regional. Muitos outros programas e iniciativas — nomeadamente o Programa de Cooperagao
Territorial Europeia URBACT — tém fomentado, de forma direta e indireta, contactos, formas de
cooperagao e projetos conjuntos entre agentes publicos, entidades do ensino superior,

empresas e organizagdes ndo-governamentais de diversas cidades europeias.
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O objetivo de construir (sub)sistemas urbanos policéntricos como fatores de
desenvolvimento territorial ganha sobretudo sentido as escalas europeia, ibérica e
nacional. Mas a presencga das cidades portuguesas em redes intercontinentais e mesmo
globais é igualmente importante, na medida em que contribui ndo sé para consolidar os nés
das redes desenvolvidas aquelas escalas, mas também para alargar os beneficios potenciais
dos efeitos de organizacao em rede a outras cidades que delas participam. Estes estimulos
externos ao pais, a Peninsula Ibérica e mesmo a Europa, que mobilizam atores e dominios
muito distintos, da economia a cultura, ao conhecimento ou ao turismo, trazem diferenciacao e
qualidade as aglomeracdes urbanas portuguesas. E, por isso, importante retirar partido da
posicdao geoestratégica de Portugal, ndo s6 como frente atlantica da Unido Europeia e
espago-charneira entre o Mediterraneo e o Atlantico, mas, num mundo crescentemente
baseado nas novas tecnologias de informagdo e comunicacdo, como plataforma de redes de
conexao, histéricas ou recentes, que os portugueses, os estrangeiros residentes em Portugal e
aqueles que nos visitam ou que aqui investem possuem e mantém com diferentes partes do

globo.

Por comparagcao com as dinamicas observadas ao nivel europeu, as aglomeragodes
urbanas portuguesas apresentam um potencial muito diferenciado, mas genericamente
aquém do desejavel, no que diz respeito a participagdo em sistemas urbanos
policéntricos e a capacidade de retirar partido dos beneficios decorrentes das légicas de
organizacao em rede. As perspetivas de evolugdo da populagdo, do emprego e da
produtividade em comparagcdo com cidades e regides de outros paises europeus, incluindo a
vizinha Espanha, ndo parecem particularmente promissoras. Por outro lado, o risco de
descolagem das duas regides metropolitanas do pais, centradas em Braga-Porto-Aveiro
(Noroeste) e Lisboa-Setubal-Sines, em relacdo ao restante territério é real. Torna-se
fundamental, por isso, levar em conta que a questdo das disparidades regionais, exposta na
seccao anterior, € a da configuragao dos sistemas urbanos, tratada nesta secgéo, ndo sé néo
sdo dissociaveis como nao podem ser analisadas numa o6tica estritamente nacional, ignorando
0 modo como a integracéo diferenciada das cidades e das regides portuguesas em redes e
processos mais amplos influenciam decisivamente a possibilidade do seu desenvolvimento

futuro e, por isso, do desenvolvimento do conjunto do pais.

De acordo com o diagnéstico que consta do Programa Nacional da Politica de Ordenamento do
Territorio (PNPOT), o sistema urbano nacional organiza-se em torno de trés tipos de elementos
(Figura 1.21):

i) Centros urbanos (considerados individualmente)

Os centros urbanos estruturam a organizacgao do territério e garantem uma oferta diversificada

de fungbes urbanas. Incluem trés tipos de situagcbes: as areas metropolitanas de Lisboa e
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Porto, definidas como ancoras da estrutura urbana nacional e rétulas dos processos de
internacionalizagdo; os centros urbanos de ambito regional, que se destacam dos territorios
envolventes pela concentragdo de populacao residente, pela importancia da base econémica e
pela capacidade de atragcdo das suas fungdes urbanas, constituindo polos importantes de
coesdo e de competitividade regional; e os centros urbanos de ambito municipal ou
supramunicipal/subregional, que correspondem ao nivel mais baixo do sistema urbano a
constituir, mas fundamentais para sustentar uma rede de apoio basico a organizagdo do

conjunto do territério nacional.
ii) Subsistemas territoriais

Os subsistemas territoriais articulam relacionamentos de proximidade e sdo essenciais para a
prestacdo de servigos de interesse geral numa otica de equidade espacial. O PNPOT
diferencia trés tipos de subsistemas, conforme as caracteristicas dos centros urbanos
envolvidos: subsistemas territoriais a valorizar (constituidos por varias cidades de ambito
regional e subregional e proximos, geograficamente ou em acessibilidade, das areas
metropolitanas); subsistemas territoriais a consolidar (organizados em torno de um numero
restrito de centros urbanos de ambito regional e mais afastados das duas areas
metropolitanas); e subsistemas territoriais a estruturar (compostos por centros urbanos de
ambito municipal e com uma localizagéo intersticial em relagdo as aglomeragbes urbanas de

maior dimensao e aos principais eixos viarios).
iii) Corredores de polaridades

Este terceiro elemento do sistema urbano, que inclui centros urbanos de &mbito regional,
subregional e municipal que se localizam ao longo de corredores viarios de importancia
nacional ou inter-regional, desempenha um importante papel na estruturacdo da consolidagéo

de eixos que favorecem a integragéo entre diferentes territérios.
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Figura 1.21 - Sistema urbano do modelo territorial. Fonte: PNPOT, Estratégia, p. 103

Em Portugal, o total de cidades e a percentagem de habitantes a residir em areas urbanas
tém vindo a aumentar e essa tendéncia tendera a prolongar-se nas proximas décadas. A
existéncia de diversas definicdbes de «cidade» e de «areas urbanas» torna dificil comparar
dados ao longo do tempo. Mesmo para uma determinada data existem resultados distintos de
acordo com a definigdo a que se recorre. O INE usa o conceito de «cidade estatistica» (INE,
2014a) e produz igualmente informacg&o sobre o grau de urbanizacdo (INE, 2014b), de acordo
com uma tipologia adotada pelo EUROSTAT que tem por base unidades que no nosso pais
equivalem as freguesias, que sdo agrupadas em trés categorias: areas densamente povoadas,

areas medianamente povoadas e areas pouco povoadas.

Em Portugal existiam 159 cidades (estatisticas) em 2011, nas quais residiam 4,5 milhées de
individuos, o que correspondia a 42% da populacdo residente (INE, 2014a). Essas cidades

repartiam-se por quatro conjuntos do ponto de vista da sua dimensédo demogréafica:
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i) Lisboa e do Porto, com populagéo residente acima dos 500 mil e dos 200 mil habitantes;

i) Cinco cidades com populacdo residente entre os 100 mil e os 200 mil habitantes (Vila

Nova de Gaia, Amadora, Braga, Funchal e Coimbra);
iii) 96 cidades com populagéo residente entre 100 mil e 10 mil habitantes;
iv) 56 cidades com uma populagéo inferior a 10 mil habitantes.

Considerando apenas o Continente, o total de cidades aumentou de 123, em 2001, para 146,
em 2018. O acréscimo de populagdo a viver em cidades deve-se, portanto, a expansao
demografica das cidades existentes e ainda a ascensdo a categoria de cidade de
aglomerados de menor dimensdo em crescimento demografico. As dinamicas de
expansao das cidades tém sido particularmente relevantes nas areas metropolitanas de Lisboa

e do Porto e ainda na regiao do Algarve.

Se medirmos o grau de urbanizacdo com base nas freguesias integradas na categoria «areas
densamente povoadas», verifica-se que 24% das freguesias com essa classificagdo
concentravam 72% da populagdo do pais em 2013. Hoje a percentagem sera certamente
superior. Naquela mesma data, as «areas pouco povoadas» (predominantemente rurais)

correspondiam a 52% das freguesias e apenas a 13% da populagéo residente (INE, 2914b).

Destes resultados, mesmo tendo em conta as disparidades resultantes do recurso a conceitos
estatisticos distintos, retiram-se duas conclusdes importantes. A primeira € que a retragao
demografica do pais é acompanhada por uma crescente concentragdao urbana. Esta
tendéncia tem consequéncias negativas e positivas: por um lado, ela significa que se estdo a
ampliar as areas geograficas intersticiais crescentemente despovoadas e em abandono; por
outro, ela garante a existéncia de concentragdo de massa critica e de economias de
aglomeracao que é essencial para viabilizar determinadas atividades econdémicas e servigos
publicos com algum grau de especializacdo. A segunda concluséo € a debilidade do sistema
urbano nacional, constituido por um grande nimero de pequenas cidades, que correspondem
ao que no PNPOT se designa por centros urbanos de ambito municipal ou
supramunicipal/sub-regional e que integram os «subsistemas territoriais a estruturar», cuja

sobrevivéncia é tdo decisiva quanto problematica.

Portugal nao foge a tendéncia geral de crescente urbanizagdao. Essa é uma tendéncia
potencialmente positiva para a sociedade e a economia portuguesas. Mas apenas o sera
efetivamente se forem garantidas trés condigcbes: a consolidacido de uma base do
sistema urbano nacional de natureza capilar, que contribua para o desenvolvimento das
areas rurais envolventes; a afirmagao internacional nao sé do topo do sistema urbano

(areas metropolitanas) mas também das cidades de segunda ordem (cidades de dmbito
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regional); e um funcionamento em rede do conjunto do sistema urbano e dos seus

varios subsistemas.

E verdade que, em virtude da significativa melhoria das infraestruturas de transportes e
comunicacgdes verificada apés a adesao de Portugal a entdo Comunidade Econémica Europeia
em 1986, as condi¢des de mobilidade e interagdo sdo hoje muito mais favoraveis, tornando o
pais ‘mais pequeno’ (ver Capitulo 3). Contudo, se é verdade que esse efeito benéfico se fez
sentir em todo o territdério nacional, também é certo que o seu impacto foi desigual,
aproximando sobretudo os centros urbanos mais importantes e os que se localizam ao longo
dos eixos viarios de ambito internacional e nacional. Um sistema urbano robusto e policéntrico
necessita, contudo, de poder apoiar-se nos varios elementos anteriormente apresentados. Ora

a situacao atual esta bastante longe do que seria desejavel.

Por um lado, ao nivel nacional existe uma acentuada despropor¢dao de dimensiao
quantitativa e qualitativa quer entre as duas areas metropolitanas, quer entre estas e os
subsistemas polarizados por centros urbanos de &ambito regional (geralmente
designados por cidades médias), quer, finalmente, entre as realidades anteriormente
mencionadas e os espagos intersticiais com uma presenca urbana fragil, de ambito
municipal. As figuras seguintes expressam bem essa realidade desigual, salientando as
diferentes capacidades de polarizagdo dos varios centros urbanos (Figura 1.22), as fortes
assimetrias territoriais de acessibilidade a servigos de interesse geral (Figura 1.23) e, de forma
espacialmente mais agregada, a evolugdo do PIB per capita nas areas rurais em fungéo da
distdncia a que se encontram em relagdo as subregides predominantemente urbanas
(Figural.24).
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Figura 1.22 - Fluxos casa-trabalho/escola (2011) e movimentos dos estudantes para o ensino superior (2015), por

concelho.
Fonte: PNPOT, Diagnéstico, p. 124
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Fonte: Infraestruturas. de Portugal (2017); CADP (2018)

Figura 1.23 - Sintese da acessibilidade aos servigos de interesse geral. Fonte: PNPOT, Diagnéstico, p. 103
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Figura 1.24 - Evolugéo da produtividade por tipos de areas rurais em Portugal®. Fonte: OCDE (elaboragéo para este

Relatério)

Ao mesmo tempo, as duas areas metropolitanas do pais, mesmo consideradas na
acec¢ao mais ampla de areas urbanas funcionais ou de regides metropolitanas de acordo
com as categorias adotadas pela OCDE, tém uma dimensao funcional pequena ao nivel
europeu, como se viu anteriormente (Figura 1.20), e uma relevancia de segunda (Lisboa) ou
terceira linha (Porto) ao nivel do espacgo ibérico, no que se refere a sua capacidade de
atratividade (Figura 1.25).

Sistemas Territoriais

Fluxas casa -->

Dimensao da trabalho

atratividade

AN 5000
AN 1000 - 2000
AN/ 250 - 500
<50
e uebane
CLGC @rorRTo . me

Fonte: INE-PT (2011, INE-ES (2011) CACP {2016), GISGO (2019, CEGOT.UP

Figura 1.25- Sistemas Territoriais na Peninsula Ibérica, 2011. Fonte: Marques et al. (2019), dados primarios: Urban
Data Platform — UE, consulta em junho, 2019

5 Nao foi considerada a NUTS Ill Alentejo Litoral, dado que as atividades localizadas em Sines justificam um valor
médio artificialmente elevado para o conjunto desta NUTS, o que contribuiria para distorcer os resultados agregados
relativos as subregides classificadas como rurais remotas.
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A consolidacido de sistemas urbanos mais policéntricos tanto ao nivel interno como no
contexto ibérico e europeu constitui, por isso, uma condigdo fundamental de combate as
disparidades regionais e de desenvolvimento das diversas regioes e do conjunto do

pais.

CAPITULO 3 - As grandes infraestruturas de transportes e
comunicagoes’

A insercdo das regides e das cidades portugueses no espago europeu e nas redes
intercontinentais e globais depende da qualidade, configuracdo espacial e articulagdo das
grandes infraestruturas de transportes, embora, como se salientou no paragrafo anterior, os
espacos relacionais que dinamizam e fortalecem os varios territérios incluam cada vez mais

dimensbes imateriais sem geografias fixas, dependentes das infraestruturas de comunicagoes.

Para um pais com uma localizagao periférica no contexto europeu, mas que pretende retirar
partido da posicdo geoestratégica que dai decorre numa perspetiva intercontinental, é
essencial desenvolver e articular infraestruturas de transportes (ferroviario, maritimo-
portuario, aeroportuario e rodoviario) numa oética de integracdo europeia e global, mas
também de superagao dos défices de acessibilidade e mobilidade que persistem no pais

entre as diversas regioes e as diferentes cidades e espagos envolventes.

As infraestruturas de mobilidade de pessoas, bens e servigos e de comunicagao pessoal
nem sempre tém sido explicitamente associadas a objetivos de coesao e de equidade no
plano nacional de um triplo ponto de vista: reversdo do aprofundamento da fragmentacéo
histérica entre as areas do litoral e do interior e, a uma outra escala, entre as aglomeragdes
urbanas e o0s espacos rurais; reposicionamento de Portugal no contexto europeu e global; e
ponderacdo dos critérios de eficiéncia econémica e financeira subjacentes as opc¢des de
investimento neste tipo de infraestruturas com critérios de igualdade de oportunidades para
todos, independentemente do local onde residem (direito de acessibilidade e de mobilidade),
com consequéncias no que diz respeito a cobertura territorial, a racionalidade intermodal e a

qualidade e seguranga das varias redes.

A concecao adequada das redes de infraestruturas de transportes e comunicagoes
constitui, por isso, um pilar do modelo de desenvolvimento territorial indissociavel quer
do combate as disparidades regionais quer da potenciagcao de sistemas urbanos
policéntricos que integrem os centros urbanos das varias regides do pais e estimulem

interagdes reciprocamente vantajosas entre estes ultimos e as areas rurais.

” A parte inicial deste capitulo baseia-se em Jodo Cravinho (2019).
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A qualidade das infraestruturas em causa é bastante dispar em Portugal. O pais esta, em
geral, dotado de infraestruturas rodoviarias de qualidade. O mesmo n&o se passa, no entanto,
no que diz respeito as infraestruturas pesadas ndo rodoviarias: portuarias (e respetivos
sistemas logisticos), aeroportuarias e ferroviarias. No que se refere as infraestruturas digitais,
fundamentais nas sociedades poés-industriais em que cada vez mais nos inserimos, o pais
possui uma cobertura razoavel, inclusive no que diz respeito a banda larga de alta velocidade
(indicador em que Portugal alcanca a melhor pontuacéo no ambito do indice de Inovacdo do
National Innovation Scoreboard, cf. EC, 2019b). O problema, ao contrario do que sucede com
as infraestruturas de transportes, ndo é o acesso, embora os pregos de banda larga fixa sejam
elevados em relagdo a outros paises europeus, mas sim a capacidade de uso e apropriagéo
social, que é prejudicada pela elevada iliteracia digital de grande parte da populagéo. Portugal
possui, assim, um desempenho digital relativamente baixo num contexto de melhoria
permanente dos paises mais desenvolvidos, resultante da auséncia de competéncias digitais
basicas de uma percentagem relevante dos portugueses, sobretudo os mais idosos, com niveis

de educacdo menos elevados e menor qualificagao.

A melhoria das ligagdes ferroviarias de Portugal a Europa através de comboios pesados de
mercadorias e de passageiros, a afirmacdo dos aeroportos nacionais como hubs
intercontinentais e o reforgo internacional das areas portuarias e logisticas (aumento das
operagbes de transhipment, penetracdo em Espanha dos hinterlands dos portos portugueses,
etc.), com destaque para o porto de Sines, deve ser pensada a luz de um modelo de
infraestruturacao territorial e de desenvolvimento territorial que concilie os designios nacionais
de reposicionamento europeu e global do pais com as necessidades e potencialidades das
nossas regides e cidades numa 6tica de coesdo econdmica, social e territorial. Ou seja, todos
estes grandes investimentos devem ser pensados estrategicamente a 10-15 anos, numa
6tica que concilie uma presen¢a do pais nas grandes redes mundiais com um acesso
equitativo de todo o territorio nacional as plataformas portuarias, aeroportuarias e

ferroviarias de insergao internacional.

A insercdo de Portugal nas Redes Transeuropeias de Transportes € um exemplo claro, e
particularmente relevante, desse designio (Figura 1.26). O projeto de redes transeuropeias,
nascido no final dos 1980, evoluiu desde entdo de forma assinalavel, passando de um conjunto
de infraestruturas fisicas interligadas numa ldégica de reforco da conectividade no espago
europeu para uma visdo bem mais abrangente, envolvendo trés tipos de redes (energia,
telecomunicagbes e transportes), a construgdo ou requalificagdo de infraestruturas fisicas e o
seu funcionamento integrado e sem ruturas de cadeias de prestagao de servigos sob as
mesmas normas, principios de interoperabilidade e padrdes de operagao em todos os Estados-
Membros, a adogdo de processos de governanga inovadores e a sua associagdo ao

desenvolvimento de sistemas inteligentes visando a digitalizagdo dos sistemas de transporte de
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forma a assegurar maior eficiéncia, sustentabilidade e confiabilidade, e ainda a gestdo segura

da conducgéo rodoviaria auténoma.

Figura 1.26 - Corredores da RTE-T. Fonte: www.ec.europa.eu

Portugal participa na Rede Principal Transeuropeia de Transportes através do Corredor
Atlantico, que assegura a ligagdo do pais a Espanha, a fachada atlantica europeia e ao centro
da UE, a partir do qual se estabelece a conexao com outros corredores da Rede (Figura 1.26).
Este corredor permitira transformar os portos de Sines, Lisboa e Leixdes em importantes
pontos emissores e recetores de contentores sem ruturas de trafego envolvendo grande parte

do territério europeu.

74


http://www.ec.europa.eu/

=

. RELATORIO | comissao Independente para a Descentralizagéo
74SSEMBLEIA DA REPUBLICA

Figura 1.27 — Deformac&o virtual do pais 1986-2006. Fonte: Comunicagao do Eng.° Mario Fernandes, Infraestruturas
de Portugal, em Cravinho (2019)

Esta nova inser¢ao do pais no espago atlantico e europeu e a substancial melhoria de
acessibilidades verificada nas ultimas décadas ao nivel nacional (Figura 1.27), que se
refletiu numa enorme compressao do espago-tempo entre cidades e em relagdo aos aeroportos
e portos internacionais, criam condigdes favoraveis a um maior protagonismo futuro dos

centros urbanos e das regides portuguesas numa Europa mais policéntrica.

A visdo integrada das disparidades regionais, dos sistemas urbanos e das grandes
infraestruturas de transportes e comunicacdes permite superar perspetivas parciais, por vezes
contraditérias entre si, e que suscitam politicas definidas de forma auténoma e por isso nem

sempre coerente.

As disparidades regionais constituem o foco das politicas regionais, tanto europeias como
nacionais, e sdo, a maior parte das vezes, medidas através de indicadores analiticamente
limitados, como sucede com o PIB per capita (veja-se, a titulo de exemplo, o elevado valor
alcancado por este indicador na NUTS Il Alentejo Litoral, associado as atividades
desenvolvidas em Sines, mas sem qualquer adesao a realidade socioecondmica existente nos

outros municipios dessa NUTS III).

Os sistemas urbanos sio considerados no ambito de politicas e instrumentos de
ordenamento do territério. Tém a vantagem, em relagéo a 6tica das disparidades regionais, de

introduzir uma perspetiva geograficamente mais fina e funcionalmente mais relacional, e de
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integrar programas e planos que sao aplicados a diferentes escalas: Programa Nacional da
Politica de Ordenamento do Territério (PNPOT), Programas Regionais de Ordenamento do
Territério (PROT) e Planos Diretores Municipais (PDM). Mas a sua relagdo com os
instrumentos de politica regional, em particular como critério de afetacdo seletiva e orientada

de apoios comunitarios, nem sempre é clara ou € mesmo inexistente.

Finalmente, as decisGes sobre grandes infraestruturas de transportes e comunicagoes
dependem de varias tutelas ministeriais e raramente ultrapassam uma visao de base sectorial,
levantando problemas de desarticulagao entre as politicas dos sectores envolvidos, e entre

estas e as politicas de base territorial (desenvolvimento regional e ordenamento do territério).

A necessaria visao integrada das disparidades regionais, dos sistemas urbanos e das grandes
infraestruturas de transportes e comunicagdes pressupde, contudo, a existéncia de um modelo
de organizagao territorial de referéncia de dmbito nacional e partilhado pelos varios
dominios e niveis de decisdao politica, ou seja, de um instrumento que vincule a

administragao central e, indiretamente, os restantes niveis de administragao.

CAPITULO 4 - Organizacao territorial e demografia

O Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territorio (PNPOT) foi criado pela Lei de
Bases da Politica de Ordenamento do Territério e de Urbanismo de 1998 (Lei n.° 48/98, de 11
de agosto) «com o objetivo de dotar o pais de um instrumento competente pela definigdo de
uma visdo prospetiva, completa e integrada da organizagédo e desenvolvimento do territério e

pela promogao da coordenagéao e articulagao de politicas publicas numa base territorializada».

O PNPOT define os objetivos e as op¢des estratégicas de desenvolvimento territorial do pais e

estabelece o modelo de organizacéo do territorio nacional.

No &mbito da primeira revisdo do Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territério

(Lei n.° 58/2007, de 4 de setembro), foram elaborados trés documentos:

i) Diagndstico Territorial (6 de julho de 2018);

ii) Estratégia e Modelo Territorial, aprovado pelo Conselho de Ministros Extraordinario de
14 de julho de 2018, que incorpora a ponderagédo da Discussao Publica e os resultados
do Conselho de Ministros (versédo de 20 de julho);

iiiy Uma Agenda para o Territério (Programa de Agédo), aprovada pelo Conselho de Ministros
Extraordinario de 14 de julho de 2018, que incorpora a ponderagédo dos resultados da

Discussao Publica (versao de 20 de julho).

No Diagnéstico Territorial, focado nas dindmicas territoriais da ultima década, é apresentada
«uma leitura atualizada do territério, servindo de suporte as opcdes estratégicas de

desenvolvimento preconizadas».
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No documento Estratégia e Modelo Territorial é explicitada a Estratégia de Ordenamento do
Territério 2030, tendo por base a identificagdo das mudancas decisivas e das tendéncias
territoriais mais relevantes e previsiveis e dos seus potenciais impactos num cenario de inagao
publica, a formulagdo dos principios e desafios territoriais que resultam da relagao entre os
recursos estratégicos territoriais identificados no diagnostico e as mudancgas decisivas e
tendéncias territoriais salientadas no ponto anterior, e, finalmente, a apresentagdo do modelo
de organizagao espacial ambicionado, tendo por base cinco sistemas territoriais: sistema

natural, sistema urbano, sistema social, sistema econdmico e sistema de conectividade.

Finalmente, na Agenda para o Territério apresenta-se o Programa de Ac¢do 2030 do PNPOT,

que visa concretizar o Modelo Territorial esquematizado.

A revisao do PNPOT (que inclui as matérias dos dois ultimos documentos acima referidos) foi

aprovada pela Assembleia da Republica em 14 de junho de 2019.

No contexto deste Relatério, importa sobretudo salientar uma dimensao transversal aos trés
aspetos anteriormente focados (disparidades regionais, sistemas urbanos policéntricos e

grandes infraestruturas de transportes e comunicagdes): a questao demografica.

Diminuigdo populacional (total e em idade ativa), envelhecimento e despovoamento séo
fendmenos que tém vindo a acentuar-se desde os anos 1960, alimentando espirais recessivas
(menos pessoas / menos investimento / menos emprego / menor atratividade / envelhecimento
e despovoamento / encerramento de equipamentos / supressado de servigos / abandono) de
dificil reversdo e com elevados custos sociais, econdmicos e ambientais para as regides mais
afetadas e para o pais. As dindmicas de perda demogréfica e envelhecimento entre 1991 e
2011, bem visiveis nas Figuras 1.28 e 1.29, revelam como em muitas parcelas do territério
nacional é cada vez mais dificil garantir niveis desejaveis de prosperidade, qualidade de vida e
bem-estar. Essa evolugéo, a persistir, tera um forte impacto no futuro das familias e das
empresas dessas areas, mas também na organizacao territorial das redes de equipamentos

sociais e consequente provisao de servigos de interesse geral.
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Figura 1.28 - Variagdo da populacgao residente, por freguesia. Fonte: PNPOT, Diagnéstico Territorial, p. 5
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Figura 1.29 - Populacéo jovem (0-24 anos) relativamente aos idosos (65 ou mais anos), por concelho (1991, 2001 e

2011). Fonte: PNPOT, Diagnéstico Territorial, p. 60
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As projecoes demograficas efetuadas no ambito de diferentes estudos e de forma
regular pelo INE confirmam que, sem uma alteragao profunda dos fluxos imigratérios, as
tendéncias anteriormente referidas tenderdo a agravar-se de forma sistémica,
contribuindo para aumentar as disparidades inter-regionais e intrarregionais, para erodir grande
parte da base do sistema urbano nacional e para confinar geograficamente solugdes no

dominio das grandes infraestruturas de transportes (por exemplo, ferroviarias).

A situagao descrita é ainda mais critica quando se analisam as proje¢oes efetuadas

paras as cidades (Figura 1.30) e para as regides (Figura 1.31) portuguesas no contexto
europeu.

1991-2011 -| Variagédo da fopula;io 2011-2030 Q‘_ ,:?xl:,, .~| Variagdo da populagao
N AN o
7 2470918 5 i ~ 2470918
N 823639 E b 3 VN S 823 639
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3 | T iR
Variagao: ¢ = Variagao:
[ Positiva { R [l Positiva
[ Negativa [ Negativa
meonrs ey . -
R T b

M

L o b

i, CEGOT.UR, Urban Data Flatiom (2016, GISCO [2079); onie CEGOTUP, Urban Data Fladorm (2019, GISCO (2013}

Figura 1.30 - Total e variagdo da populagéo por area urbana funcional, 1991-1911 e 2011-2030. Fonte: Marques et al.
(2019), dados primarios: Urban Data Platform — UE, consulta em junho, 2019
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Fonte: The LUISA Territorial Modelling Platform (2017)

Figura 1.31 - Variagdo da populagao por NUTS Il (2015-2025). Fonte: PNPOT, Estratégia e Modelo Territorial, p. 25

CAPITULO 5 — Modelo territorial e descentralizagiao

Da conjugacéo das andlises e dos comentarios apresentados nas secc¢bes anteriores e dos
retratos territoriais ilustrados pelos mapas incluidos nesta secgéo € possivel retirar diversas
ilagoes no que diz respeito a relagao entre modelo territorial de desenvolvimento do pais
(Portugal Continental) e processos de descentralizagdao e desconcentragao a favor dos

niveis da administragao de ambito regional e subregional:

i) Os processos de descentralizacdo e de desconcentragdo para a administragdo de
ambito regional e subregional ndo podem ser concebidos e concretizados como se o

pais fosse internamente homogéneo;

ii) Tendo em consideragdo as diversidades (a potenciar e a valorizar) e as assimetrias (a
combater e a reduzir) existentes no pais (Continente), aqueles processos devem ter
como referéncia um modelo territorial de desenvolvimento que se baseie numa
rigorosa identificagdo das situagbes atuais ou previsiveis e que reflita uma ambicdo de
médio e longo prazo, visando um pais globalmente mais coeso, justo e sustentavel e

com uma presengca internacional mais forte, competitiva e reconhecida;
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il Esse modelo é incompativel com leituras da geografia do pais baseadas em

dicotomias simples, como Norte/Sul, litoral/interior, areas urbanas/areas rurais ou

territérios de baixa densidade (demografica, econdmica e institucional)/outros territérios;

Embora as dicotomias referidas sejam relevantes, e algumas delas devam até ter
expressdo do ponto de vista de politicas ou instrumentos de politica especificos,
elas ndao permitem, isoladamente ou em conjunto, uma leitura integrada, sistémica,
estratégica e prospetiva da diversidade do pais (Continente), nem proporcionam
uma adequada inser¢do dos varios territorios em espagos mais vastos: ibérico

(além da componente transfronteirica), europeu, intercontinental e mesmo global;

v) A leitura conjugada das disparidades regionais, dos sistemas urbanos e das

Vi

=

grandes infraestruturas de transportes e comunicagdes é essencial para garantir a

necessaria visdo estratégica e prospetiva;

Consideradas numa perspetiva comparada (sobretudo no contexto europeu) e temporal
(pré-crise e poés-crise recentes, internacional e da zona euro), essa leitura conjugada
constitui a grelha de referéncia com base na qual é possivel ponderar criticamente

a relagao entre territério e descentralizaciao/desconcentracgao;

vii) De facto, os elementos analisados ddo um contributo essencial para a formulagao de

solucdes viaveis no que diz respeito quer & descentralizagao (e desconcentragao) de
atribuicoes e competéncias para os niveis subnacionais (dmbitos geograficos mais
apropriados), quer a dimensao e configuragao geografica de regides administrativas
competentes para cumprirem a sua missdo, num contexto nacional marcado por
tendéncias de forte retragdo populacional e envelhecimento demografico, sistemas
urbanos insuficientemente policéntricos, ecossistemas regionais de inovagéo incipientes
e défices de conectividade persistentes, e com uma elevada exposi¢cdo aos impactos de
decisbes de ambitos ibérico, europeu e internacional e de rapidas transformacdes

tecnoldgicas, econdémicas e societais de natureza global;

viii) Regides administrativas ou entidades intermunicipais (areas metropolitanas e

comunidades intermunicipais) sem dimensao, massa critica, capacidade instalada
e instituicoes de qualidade tornar-se-ao demasiado vulneraveis a todo o tipo de
choques, internos e externos, levando a que os seus responsaveis sejam acusados de
nao cumprir a sua missao por demérito préprio, quando a verdadeira explicagao reside
no facto de as unidades geogréficas demasiado pequenas, débeis e vulneraveis nao

reunirem as condi¢des indispensaveis para alcancar os objetivos pretendidos;
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ix) A visdo integrada e sistémica adotada pressupde, ainda, a recusa de politicas

Xi

=

centradas que privilegiam as regides e aglomeragdes urbanas com maior potencial
de desenvolvimento (l6gica de apoio prioritario aos «campedes nacionais», na
convicgdo de que a sua dindmica desencadeara efeitos positivos de arrastamento nos
restantes territérios), ou as regidoes menos desenvolvidas (l6gica de de politica
assistencial de apoio prioritario aos «perdedores» nacionais, visando inverter espirais
estruturais de subdesenvolvimento relativo ou absoluto). Uma politica nacional de
desenvolvimento regional tera de considerar o conjunto do territério do pais numa
o6tica relacional, levando em consideracao, de forma integrada, as potencialidades, as

capacidades e as limitagdes das varias regides e subregides;

A visdo de uma politica nacional de desenvolvimento regional associa-se a uma
concecgao do papel do Estado que é incompativel com duas perspetivas. Num extremo, a
perspetiva centrada na ideia de que, em nome da competitividade do pais, ao Estado
cabe prioritariamente intervir como facilitador dos mecanismos de mercado que
permitam que as regides e as cidades motoras reforcem o seu posicionamento nas
redes internacionais e globais. No outro, a perspetiva que, privilegiando objetivos de
coeséo interna, defende que a agao publica deve concentrar-se na promogéo de agdes
de natureza assistencialista, reativa e ndo estrutural nas regides menos desenvolvidas.
A visdo de uma politica nacional de desenvolvimento regional pressupde, antes,
uma perspetiva em que as politicas publicas devem estimular o desenvolvimento
de todas as regides, e ndao apenas de um tipo de regides, através da valorizagdo
eficiente e inteligente dos recursos e potencialidades existentes em cada uma
delas, mas em que, ao mesmo tempo, se reconhece a necessidade de existirem
mecanismos de ambito nacional que compensem a desigual dotagdo das regides

no que se refere a fatores e condi¢oes de desenvolvimento;

Uma politica nacional de desenvolvimento regional deve, assim, prosseguir
objetivos de coesdo, competitividade e equidade, sem optar por um deles em
detrimento dos restantes nem valorizar determinadas regides e cidades em

desfavor de outras;

xii) Sendo distintas as caracteristicas das diversas regides e cidades, também

diferenciadas deverao ser as intervengdes, desde, por exemplo, a requalificagdo das

areas metropolitanas a valorizagado da rede capilar de pequenos centros urbanos;

xiii) Essa politica nao pode ser o resultado de decisées centralizadas. Deve acolher o

contributo das entidades regionais, subregionais e locais, para que os processos
de decisdao de ambito nacional possam compatibilizar os interesses genéricos do

pais com os interesses diversificados dos seus varios territorios.
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NOTA INTRODUTORIA

A anadlise estatistica das assimetrias
regionais proposta no ambito da Comissao
Independente para a Descentralizacao tem
como objetivo a avaliacdo do atual estadio
de desenvolvimento espacial das Regides
NUTS Il de Portugal Continental e a sua
comparacdo com as esferas espaciais no
ambito nacional e europeu. De acordo com
a solicitacao realizada aos servicos da
Assembleia da Republica, por parte do
Presidente da Comissdo Independente para
a Descentralizacdo, Senhor Eng.° Jodo
Cravinho, 0] estudo apresentado
corresponde a uma analise estatica capaz
de identificar o padrdo de progresso
territorial através de funcdes de localizacao
assentes na competitividade dos territoérios
(principio de eficiéncia), na coesdo social

(principio de equidade) e na

sustentabilidade (principio da

responsabilidade intergeracional).

Por determinacdo  metodolégica  foi
elaborado um indice compésito capaz de
agregar informacao que cristalize o bem-
estar social, ndo tendo como enfoque o
estudo da provisdo de bens e servicos
publicos no ambito territorial. Pretendeu-se
identificar e descrever os processos com
impactos  relevantes nas  dimensdes
competitividade, coesdo e sustentabilidade,
para tal foram selecionadas um conjunto de
sub-dimensdes/fatores que refletem a
interacdo entre 0S processos € 0S
resultados. Privilegiou-se o cruzamento das
analises entre as sub-dimensdes e também

como outros indicadores, ao nivel nacional

e de ambito europeu, para o efeito as
diferentes dimensdes e sub-dimensdes sdo
apresentadas através de mapas ao longo do
documento na coluna da direita, facilitando
a leitura em comparacdo com as diferentes
estatisticas apresentadas. A cartografia
apresentada em coluna decorre de um
processo de transformacao de variaveis,
correspondendo o valor 0 a regido com pior

desempenho e ao valor 100 a regidao com

melhor desempenho, como tal todas as

regides sdao analisadas em funcdo da sua
distancia em relacao aos valores extremos
de performance.

As alteracdes introduzidas em 2015, com a
entrada em vigor de nova divisao regional
no ambito das NUTS lll, passando de 30
para 25 unidades territoriais,
impossibilitaram a analise espacial com
referéncia a periodos inferiores a 2011,
tendo em conta a exigéncia de
comparabilidade entre indicadores. No total
foram utilizados 68 indicadores de acordo
com a sua pertinéncia para o estudo e

respeitando a consisténcia estatistica.

Adicionalmente, procedeu-se a técnica de
classificacdo aplicada ao estudo espacial, a
analise estatistica exploratéria de clusters,
numa primeira etapa recorreu-se a
classificacdo por métodos hierarquicos,
procedimento de aglomeracao Ward,
analisando o dendograma para determinar
0 numero de clusters, por ultimo realizou-
se a agregacao das variaveis via
metodologia ndo hierarquica K-Means.



NOTA INTRODUTORIA

Dimensodes e
Fatores de
Desenvolvimento

Dinamica Empresarial

Natalidade Empresarial, Volume de Vendas, Valor Acrescentado Bruto,
Investimento, Rendabilidade

e Bem-Estar
Territorial

Potencial Humano

Densidade Populacional, Renovacdo da Populcdo em Idade Ativa,
Populacdo Empregada com Ensino Superior

Inovacao

Despesas em 1&D, Exportacdo de Bens Alta Tecnologia, Colaboradores
em atividades I1&D, Empresas de Alta-Média Tecnologia e TIC

Internacionalizacao

Grau de Abertura ao Exterior, Intensidade Exportadora, Valor
Acrescentado Bruto e Pessoal ao Servico em Empresas Estrangeiras

Crescimento e Convergéncia
PIB, Produtividade

Demografia

Crescimento natural, Natalidade

Inclusdo Social

Rendimento, Emprego, Habitacdo e Justica

Saude

Mortalidade por Tipologia de Doengas, Esperanca de Vida

Educacdo, Cultura e Sociedade Digital

Transicdo Escolar, Espetaculos, Iméveis Culturais, Digital




DINAMICA EMPRESARIAL

COMPETITIVIDADE

Contexto Nacional 2017

Distribuicao de empresas por localizacao, 2017 (Figura 1) (Banco de Portugal, 2019)
(Mapa esquerdo)

Numero de pessoas ao servico, 2017 (Figura 2) (Banco de Portugal, 2019)

(Mapa direito)
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Rendibilidade empresarial (Quadro 1) (Banco de Portugal, 2019)
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Nivel de risco das empresas (Quadro 2) (Banco de Portugal, 2019)
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DINAMICA EMPRESARIAL

COMPETITIVIDADE

Quociente de localizacao sobre o VAB, 2015, medicao do grau de concentragdo relativa
dos setores de atividade das industrias transformadoras numa regido, INE, (Figura 3)
Elaborag¢do pelo préprio (Observagdo: ocorrem missing values, por motivos de
confidencialidade dos dados, em alguns setores de atividade e regides)
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COMPETITIVIDADE

Estrutura do volume de negdcios por segmento de atividade, 2016 (Figura 4)

(Banco de Portugal, 2018)
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Estrutura por sectores de atividade econdémica, 2017 (Quadro 4)
(Banco de Portugal, 2018)
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Concentracdo setorial: indice de Herfindah/-Hirschman, 2016 (Quadro 5) (INE, 2016)
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Taxa média real da variacdo do valor acrescentado bruto (VAB), 2012-2015, (Figura 5)

(Eurostat , 2018)
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Numero de cl/usters setoriais europeus distribuidos por regido, 2016 (Figura 6)

(European Commission, 2016)
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10 Clusters das Inddstrias Emergentes na Europa (2016) 2l
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Cluster Tecnologias da Mobilidade
(automovel e aeroespacial)
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Clusters industriais europeus de setores emergentes e intersectoriais (Figura 7)

(European Commission, 2016)
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Densidade populacional, 2016 (Figura 8) (INE, 2017)
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indice de renovacdo da populacdo em idade ativa, 2016 (Figura 9) (INE, 2017)
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POTENCIAL HUMANO

COMPETITIVIDADE

Proporcdo de trabalhadores por conta de outrem com ensino superior
nos estabelecimentos, 2015 (Figura 10) (INE, 2017)
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Densidade populacional, 2011 (Figura 12) (European Commission, 2017)
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Despesa em I&D em proporcao no PIB, 2014 (Figura 14) (INE, 2017)
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Reparticdo da despesa em I&D por setor de execucdo, 2014 (Quadro 6) (INE, 2017)

Norte

Centro

~a

PORTUGAL 46

Alentejo

A. M. Lisboa

R.A.
Madeira

A |

Algarve
15.5-30.0

R. A. Agores 30.1-382

0o 20 40 60 80 100%
®WEmpresas Estado Ensino superior M Instituicdes privadas sem fins lucrativos

Proporcdo de recursos humanos em Ciéncia e Tecnologia na populacdo ativa,
2005 e 2016 (Quadro 7) (INE, 2017)
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Propor¢do de empresas em setores de alta e
2013-2015 (Figura 15) (INE, 2017)

média-alta tecnologia, municipio,

INOVACAO

2017
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Proporcdo de investigadores equivalente a tempo integral (ETI) em atividades de I&D

na populacdo ativa, 2014 (Quadro 8) (INE, 2017)
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indice de Inovacdo Regional “Regional Innovation Scoreboard”, 2019 (Figura 16)
(European Commission, 2019)
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Exportacdes (valor médio) e taxa média de cobertura das importacdes pelas
exportacdes, segundo a localizacdo da sede do operador por NUTS Ill, 2014-2016
(Figura 17) (INE, 2017)
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Intensidade exportadora (2013-2015) e taxa de crescimento real anual médio do PIB
(2010-2015) (Figura 18) (INE, 2017)
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Grau de abertura ao exterior por NUTS Ill, 2015 (Figura 19) (INE, 2015) 2017
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Proporcdo das exportacdes intra-UE (UE28) e das exportacdes para Espanha no total
das exportacées, 2017 (Quadro 9) (INE, 2017)
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CRESCIMENTO E CONVERGENCIA
COMPETITIVIDADE
2017

Contexto Nacional

Produtividade aparente do trabalho por regido, 2014 (Figura 20) (INE, 2017)
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Contributos para o crescimento real do PIB (var. anual em Log.) (Figura 21)

(The Conference Board, 2018)
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PIB per capita, PPP, 2016 (Figura 22) (Eurostat , 2018)
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indice de Competitividade Regional Europeu - 2016, Comissdo Europeia (Figura 24)

(European Commission, 2017)
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indice de Competitividade Regional Europeu - 2016, média nacional e por capital,

(Quadro 10) (European Commission, 2017)
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Taxa de crescimento anual médio da componente natural por municipio, 2011-2016
(Figura 25) (INE, 2017)
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indice de envelhecimento segundo a tipologia de areas urbanas, 2016 (Figura 26)
(INE, 2017)
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Idade média populacdo, NUTS Ill, 2017 (Figura 27) (Eurostat , 2018)
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Racio de dependéncia de idosos, NUTS Ill, 2017 (Figura 28) (Eurostat , 2018) (ndmero de
idosos (com 65 e mais anos) em compara¢do com a populacdo em idade ativa (15-64 anos))
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Contexto Nacional

Tipologia de Exclusdo Social (Figura 29) (Seg. Social, 2015)
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Indicadores da Economia Social, 2013, (Quadro 11) (INE, 2016)
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INCLUSAO SOCIAL

Criminalidade (Figura 30) (Seg. Social, 2015) (Mapa esquerdo)

Desemprego (Figura 31) (Seg. Social, 2015) (Mapa direito)
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Dependéncia da reforma ou pensao (Figura 32) (Seg. Social, 2015) (Mapa esquerdo)

Dependéncia de subsidio ou apoio social (Figura 33) (Seg. Social, 2015) (Mapa direito)
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INCLUSAO SOCIAL

Rendimento (Figura 34) (Seg. Social, 2015) (Mapa esquerdo)

Valor médio das pensdes (Figura 35) (Seg. Social, 2015) (Mapa direito)
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Encargos com a aquisicdo ou arrendamento de habitacdo (Figura 36) (Seg. Social, 2015)
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Desemprego de longa duracao, 2017 (Figura 37) (Eurostat , 2018)
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Padrao de poder de compra e consumo, 2015 (Figura 38) (Eurostat , 2018)
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Agregados familiares cujos custos totais de habitacdo representam mais de 40% do
rendimento disponivel, 2016 (Quadro 13) (Eurostat , 2018)
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Esperanca de vida a nascenca, 2014-2016 (Figura 39) (INE, 2017)
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Obitos por causa de morte (em %), 2016 e 2017, Portugal (Quadro 14) (INE, 2017)
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Proporcdo de pessoas que percebem a propria saude como boa ou muito boa, por grau
de urbanizacdo, 2016 (Quadro 15) (Eurostat , 2018)
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Taxa de mortalidade por doencas crénicas, 2013 - 2015 (Figura 40) (Eurostat , 2018)
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Populacdo adulta com necessidades ndo satisfeitas de cuidados de saude - por ser
muito cara; longe demais para viajar; ou por causa de listas de espera, por grau de
urbanizacdo, 2016 (Quadro 16) (Eurostat, 2018)
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Esperanca de vida a nascenca, 2015 (Figura 41) (European Commission, 2017)
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2 EDUCACAO, CULTURA E
COESAO SOCIEDADE DIGITAL

Contexto Nacional
2017

Baixos niveis de habilitacdes escolares (Figura 42) (Seg. Social, 2015)
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Proporcdo de pessoas entre 16 e 74 anos que utilizam computador, Internet e 00139

comércio eletronico, 2014 (Quadro 17) (INE, 2014)
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Abandono escolar, 2017 (Figura 43) (Eurostat , 2018) (Mapa esquerdo)

Proporcdo de populacdo, entre 25-64 anos, diplomada com ensino superior (Figura 44)
(European Commission, 2019) (Mapa direito)
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Proporc¢do de populacdo, entre 25-64 anos, diplomada com ensino superior (Figura 45)
(European Commission, 2019)
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Proporc¢do da populacdo que usa e-commerce, 2017 (Figura 46) (Eurostat , 2018)
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Proporcdo da populacdo que participa em redes sociais, 2017 (Figura 47)
(Eurostat , 2018)
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indice de Progresso Social Europeu “EU Social Progress Index”, 2016 (Figura 48)
(European Commission, 2017)
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CONSERVACAO DA NATUREZA

SUSTENTABILIDADE

Contexto Nacional 2017

Mapa da Rede Nacional de Areas Protegidas (Figura 49) (ICNF, 2019)
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21 Estudrio co Sado 24 4 .
22 Lugous e Sarto André e Sencha 26 17

23 5.CMarim - VRS Artério

Paisagens Protegidas
24 Sama doAgor
26 Amba Fassl ¢ Costa da Capanca

Monumentos Naturais 4 ‘T
26 Cabo Mondego 27 .
27 Partas ¢e Rédo .
28 Pagadas de Dinassdurios 18 B 42

de OuréovTores Noves
29 Caronque
30 Pedra da Maa 8 | ‘19 .
31 Lagosteiras o N
32 Padraita do Avelino 36 .

ambito regionaliocal - DL 19/93

arr 42
Paisagem Protegida
33 Albuleira 4o Azibe 20 :
34 Como do Bco P p v 43
35 Lagoas 6 Bertandos 0 o, M
& S8 Pedro de Arcos. o
36 Serra de Montsjunto

ambito regionaliocal - DL 14212008

Parque Natural Regional 31 32
37 Vele do Tus

Reserva Natural Local
36 Paul da Tomaca
38 Estuano do Douro 2

Paisagem Protegida Regional
40 Litoral de Vil do Conde &

Reserve Omitoiogica do Mindelo.
41 Sara da Gardunna

Paisagem Protegida Local . Sk
42 Agude da Agolaca 3 2

43 Agude do Monle da Barca

44 Rochs ca Pers

45 Fonte Banémola 44

47 Seres 60 Soco & Archeirs / 45 23

ambito privado - 14

Area Protegida Privada
46 Faa Brava

Carta de perigosidade de incéndio florestal (Figura 50) (ICNF, 2019)
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SUSTENTABILIDADE

Classificacdo do estado ecoldgico das massas de agua superficiais, no 2.° ciclo, nas
oito Regides Hidrograficas existentes em Portugal continental (Figura 51) (APA, 2019)
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Classificacdo do estado quimico das massas de agua superficiais, no 2.° ciclo, nas oito
Regides Hidrograficas (Figura 52) (APA, 2019) (Mapa esquerdo)

Classificacdo do estado quimico das massas de agua subterraneas, no 2.° ciclo, nas
oito Regibes Hidrograficas (Figura 53) (APA, 2019) (Mapa direito)
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CONSERVACAO DA NATUREZA

SUSTENTABILIDADE

Enquadramento Europeu

2017

Impacto climatico no cenario de aumento da temperatura em 2°C (Figura 54)
(European Commission, 2017)
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Map 3.3 Negative climate change impacts under a 2°C warming scenario
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Rios e lagos com qualidade de agua inferior ao bom estado ecoldgico (Figura 55)
(European Commission, 2017)
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SUSTENTABILIDADE ECONOMIA CIRCULAR

Enquadramento Europeu 2017

Eletricidade gerada através de energias renovaveis (Figura 56)
(European Commission, 2017)
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Map 3.2 Electricity generated from renewable sources, 2015
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Residuos depositados em aterros, 2014 (Quadro 18) (European Commission, 2017)
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INDICE SUSTENTABILIDADE

SUSTENTABILIDADE

Consumo doméstico de recursos, ton. per capita, 2015 (Quadro 19)
(European Commission, 2019)
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Suscetibilidade dos solos a desertificacdo (Figura 57) (ICNF, 2019) (Mapa esquerdo)

Linha de costa em erosdo (Figura 58) (APA, 2019) (Mapa direito)
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COESAO E COMPETITIVIDADE  COESAO, COMPETITIVIDADE E
SUSTENTABILIDADE

INDICE ASSIMETRIAS REGIONAIS

INDICE COM 2 DIMENSOES INDICE COM 3 DIMENSOES
Os indices compdsitos apresentados 2017 2017

sdo o resultado do desempenho
das dimensoes:

» Competitividade;

= (Coesao;

» Sustentabilidade.

A matriz de correlacOes apresenta o
sentido e a intensidade das associacoes
entre as dimensdes.

2 Dimensdes 3 Dimensdes

0.0-14.2 0.0-144
Matriz de Correlagées - 2017 14.3-30.7 145-24.2
B 308 -410 B 24.3-39.8
indice Competitividade Coeséo Sustentabilidade B 41.1-500
indice 1,000 0,842 0,793 -0,199 L 1000
Competitividade 0,842 1,000 0,633 -0,536 i

Coeséo 0,793 0,633 1,000 -0,316
Sustentabilidade -0,199 -0,536 -0,316 1,000

Matriz de Correlagbes - 2014

indice Competitividade Coeséo Sustentabilidade
indice 1,000 0,892 0,832 -0,112
Competitividade 0,892 1,000 0,743 -0,301]
Coesé&o 0,832 0,743 1,000 -0,297|

Sustentabilidade| -0,112 -0,301 -0,297 1,000

Matriz de Correlagdes - 2011

indice Competitiidade Coeséo Sustentabilidade
indice 1,000 0,865 0,784 -0,118]
Competitividade 0,865 1,000 0,552 -0,345]
Coeséo 0,784 0,552 1,000 -0,461]

Sustentabilidade -0,118 -0,345 -0,461 1,000

2 Dimensoes 3 Dimensdes

0.0-142 0.0-14.4

14.3-307 145-24.2
[ 305-410 N 243-398
Il 39.9-50.0
I 50.1-100.0

Fone iNE_CAOC 2010

2 Dimensdes 3 Dimensdes

0.0-14.2 0.0-14.4
14.3-30.7 ( 14.5-24.2

[ 30.8-41.0 I 243-398
- I 39.9-50.0




SINTESE DOS INDICADORES

A andlise das dimensdes e sub-dimensdes (fatores) referente as regides NUTSIII, para os anos de 2011 e
2017, é apresentada nos quadros seguintes, observando-se a distancia relativa de cada regido em
relacdo a média de Portugal Continental (os valores foram normalizados, passaram a apresentar média
igual a 0), e também o seu desempenho comparativo exposto de acordo com a sua posicao.

COMPETITIVIDADE
[ DINAMICA EMPRESARIAL | POTENCIAL HUMANO | INOVACAO |
2011 2017 2011 2017 2011 2017
NUTS II MEDIA POSICAO MEDIA POSICAO MEDIA POSICAO MEDIA POSICAO MEDIA POSICAO MEDIA POSICAO
Alto Minho i ,0511 _ 13 ,1642 10 _

A-IEh_tejO
Algarve

| INTERNACIONALIZACAO | CRESCIMENTO COM PETITIVIDADE
2011 2017 2011 2017 2011 2017
NUTS 11 DIA POSICAO MEDIA POSICAO MEDIA POSICAO MEDIA POSICAQ MEDIA POSICAO MEDIA POSICAO
_Alto Minho

Terras de Tras-os-

Montes

"Area M etropolitan_a_aé
Lishoa

04,0409

Algarve
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SINTESE DOS INDICADORES

COESAO

DEM OGRAFIA

INCLUSAO SOCIAL

SAUDE

NUTS I

Alto Minho

Terras de Tras-os-
Montes

Area M etropohtana
de Lisboa

Algarve

2011

1471 ]

2017

2011

2017
MEDIA POSICAO MEDIA POSICAO MEDIA POSICAO MEDIA POSICAO MEDIA POSICAO MEDIA POSICAO

2011

2017

NUTS 11

[EDUCACAOQ, CULT. E SOC. DIGITAL

COESAO

2011

AIto Minho

Terras de Tras-os-
Montes_

Area Metropolitana de
Lisboa

Area Metropolitana
de Lisboa

#o,3

Alaérve

2017

MEDIA POSICAO MEDIA POSICAQ

2011

MEDIA POSICAO MEDIA POSICAO

2017
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SINTESE DOS INDICADORES

SUSTENTABILIDADE
CONSERVACAO DA NATUREZA | ECONOMIA CIRCULAR SUSTENTABILIDADE
2011 2017 2011 2017 2011 2017
NUTS II MEDIA POSICAO MEDIA POSICAO MEDIA POSICAO MEDIA POSICAQ MEDIA POSICAO MEDIA POSICAQ
‘Alto Minho ol § 14§ -0,484 14 3 | 10

Area Metropolitana do

_Porto

£ mega
Tamega e Sousa

Terras de Tras-os-

Area Metropolitana
de Lisboa

Algarve

INDICE
iNDICE iNDICE
COM PETITIVIDADE, COESAO E SUSTENTABILIDADE COM PETITIVIDADE E COESAO
2011 2017 2011 2017
NUTS II MEDIA POSICAOVALORES MEDIA POSICAOVALORES MEDIA POSICAOVALORES MEDIA POSICAOVALORES|

Area M e_t-ropolitanaio
_Porto

“Area Me_t-ropolitana de {Area Metropolitana
Lisboa de Lisboa

_Algarve_- ) Algarve




BREVE NOTA EXPLICATIVA

A compreensdao dos padrdes de assimetrias

regionais resulta de um processo de
decomposicdo das dimensdes competitividade,

coesdo e sustentabilidade. A andlise proposta

pela Comissao Independente para a
Descentralizacdo explora a escala regional
NUTSIII e compara com as estatisticas

disponiveis nas diferentes escalas nacional e
europeia, referente ao periodo de 2011 a 2017,
coincidindo com um contexto de recuperacdo de
uma crise macroecondémica.

Os fenémenos de localizacdo tém de ser
abordados a diferentes escalas e de forma
complementar, pelo que também a escala
europeia deve ser considerada e é também a
essa escala que as opcdes de politica territorial

se devem colocar.

Quando comparamos a cartografia e os graficos
das dimensdes e dos fatores em anadlise no
estudo realizado, podemos ver como os
contrastes territoriais tém caracterizado o pais. A
apresentacdo das assimetrias territoriais ¢é
seguidamente formulada de acordo com as

dimensodes em estudo.

(i) Competitividade - dindamica

empresarial, potencial humano, inovacao,
internacionalizacdo da economia, crescimento e

convergéncia produtiva

Ha uma multiplicidade de fatores que podem
explicar a competitividade. Importa salientar que
no ambito territorial a escolha das localizacoes
pelos agentes econdémicos €& um processo
dinamico. A mobilidade dos fatores é funcao das
relacbes entre agentes econdmicos, de
economias de aglomeracdo, de economias de
escala, de indivisibilidades produtivas, da friccao
das distancias, dos custos de relocalizacdo ou de
outros fatores de inércia. Pretendeu-se
compreender a competitividade abordando os

fatores da dinamica empresarial, do potencial

humano, da inovacdo, da internacionalizacdo e

do crescimento e convergéncia produtiva.

A dindmica empresarial reflete a capacidade de
produzir e de comercializar, a dimensdo dos
mercados nacionais e regionais, a segmentacdo
da procura, os custos de transporte, o risco, a
rendibilidade, o

Constata-se a perda de dindmica empresarial,

espaco das relacbes, etc.

oriunda do anterior contexto de crise
macroecondémica, de forma acentuada nas Terras
de Tras-os-Montes, Douro, Beiras e Serra da

Estrela, Alto Alentejo, Alentejo Central e Algarve.

Sado indissociaveis da dinamica empresarial as
aglomeracdes (cl/usters) industriais territoriais,
que constituem um conjunto de entidades que
competem e cooperam entre si, em termos
comerciais e tecnoldogicos, num processo ou
cadeia de criacao coletiva e cumulativa de valor
em torno de uma atividade central. Para o efeito
dos 10

emergentes na Europa destaca alguma dinamica

a andlise clusters das industrias
na A.M. Lisboa e a importiancia associada ao
cluster papel e embalagem no Norte do pais.
Porém Portugal apresenta um comportamento
periférico a capacidade de aglomeracao registada

na Europa Central.

Observa-se a preponderancia da faixa litoral na
concentracdo empresarial e também se constata
que os niveis de endividamento das empresas
portuguesas limitam a  capacidade de
investimento da economia, sendo de destacar
que cerca de 30% do tecido empresarial esta em
situacdo de faléncia técnica. Por fim refiram-se
rendibilidade,
iniciaram a inverter de forma positiva a partir de

2014.

0os baixos niveis de que so

Genericamente, o comportamento registado na
dindmica empresarial em 2017 corresponde a
incapacidade das restantes regides do pais
acompanharem o significativo ritmo empresarial
das A.M. de Lisboa e do Porto.

apresentam na maioria dos indicadores valores

Como tal

inferiores & média nacional. E também de referir
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BREVE NOTA EXPLICATIVA

as particularidades observadas na dinamica
empresarial nas regides do Alentejo Litoral e do

Baixo Alentejo.

Partindo do pressuposto de que uma empresa ao

procurar localizar-se em zonas menos
desenvolvidas pode ter dificuldades em obter
colaboradores em numero e com qualificacdes
desejaveis, bem como de Dbeneficiar de
economias de aglomeracdo e de urbanizacdo, a
sub-dimensdo potencial humano pretende reter
informacao relativa a densidade populacional, a
componente migratéria, a renovacao da
populacdo em idade ativa e aos trabalhadores
com ensino superior. O potencial humano esta
concentrado na faixa litoral desde a regido de
A.M. Lisboa ao Norte do pais, em consonancia
com a densidade populacional e com a maior
colaboradores ensino

disposicdo de com

superior.

Agregacdo de grupos homogéneos de territorios no
ambito da Competitividade, 2011 (Figura 59)
Elaboracdo do préprio (andlise de clusters
inclusdo de todos os indicadores usados no ambito da

com

competitividade)

2011

Competitividade

Fonle: INE; CAOP (2016)

A Inovacdo assenta em dois pilares: a geracdo e
difusdo de conhecimento (instituicées 1&D&I, de

interface, de formacdo e ensino), e a sua

aplicacdo e exploracdo (a nivel produtivo e
comercial). Esta sub-dimensdo pretende captar a
informacdo relativa a estes diferentes aspetos.
Comparativamente com o0s

seus parceiros

europeus, e segundo os Uultimos dados do
“Innovation Scoreboard 2019”, as regides NUTSII
de Portugal apresenta dois ritmos distintos:
Lisboa, Norte e Centro evidenciam um ritmo
inovador elevado, quase a atingir a média da
Unido Europeia (28), enquanto o Alentejo e o
Algarve registam uma dindamica de inovacao
moderada. Contudo, quando considerado em
mais detalhe, manifesta-se a sua diversificacdo
nas regides NUTSIII, contribuindo cada uma, de
forma especifica, observando-se uma associaciao
entra a distribuicio das despesas em I&D em
proporcao do PIB e a proporcdo de empresas em
sectores de alta e média-alta tecnologia, sendo
de destacar as regides das A.M. Lisboa e do
Porto, Coimbra, Aveiro e a situacdo particular do
Alentejo Central (que se deve a importancia das

atividades localizadas em Sines).

Agregacdao de grupos homogéneos de territérios no

ambito da Competitividade, 2017 (Figura 60)

Elaboracdo do proéprio

2017

Competitividade
.
. 2

Fonte: INE. CAOP (2018)
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BREVE NOTA EXPLICATIVA

A internacionalizacdo estd associada a
capacidade que as empresas, industrias, regioes,
e paises tém de gerar, quando expostas a
concorréncia internacional e dispares niveis de
rendimento, emprego e salarios. Ao nivel das
exportacbes, é de destacar as relacoes
comerciais com o pais vizinho, Espanha, que
representam 25% do todo nacional, sendo uma

dindmica transversal a todas as regidoes NUTSII.

No ambito do crescimento e da convergéncia, a

reducdo do investimento em Portugal foi
apontada como uma das possiveis causas para a
desaceleracdo da produtividade. E de salientar a
conhecida associacdo entre a produtividade e o
crescimento do PIB bem expressa nas regides em
2017, sendo de observar o pior desempenho em
ambos os indicadores nas regides Terras de
Tras-os-Montes, Tamega e Sousa, Douro e Alto

Tamega.

Foi promovida a elaboracao de uma andlise por
agregacao de grupos homogéneos de territérios
no ambito da competitividade, associando todas
as variaveis aplicadas no estudo desta dimensao.
Para tal recorreu-se a andlise estatistica por
clusters, sendo de observar a heterogeneidade
dos espacos e a mutacdo temporal ocorrida entre
2011 e 2017. De
competitividade em 2017, observavel na figura

referir que a dimensao
60, apresentava dois cl/usters distintos e nao
contiguos na faixa interior até ao Algarve, uma
dinamica distinta entre as regides de A.M. Porto,
Cavado, Ave, Tamega e Sousa, a particularidade
da A.M. Lisboa e um cluster inclusivo das

restantes regides da faixa litoral Centro e Norte.

Igualmente a merecer destaque, surge o facto
que, sendo a distancia a varidavel mais relevante
do espaco das localizacbes, a contiguidade entre
espacos fisicos constitui um fator relevante na
propagacdo do crescimento econémico entre
regioes. Porém, o progresso tecnolégico e a
transformacdo digital conduzem a perda de
importancia da contiguidade dos espacos como
fator difusor de progresso, o que corresponde a

um desafio de futuro.

(i) Coesdo - demografia, inclusdao social,
salde e educacao, cultura e sociedade digital

Pudemos verificar que persistem assimetrias
regionais entre as regides portuguesas, o estudo
desenvolvido permite identificar as regides com
melhor desempenho e as mais penalizadas ao
nivel da coesdo, bem como assimilar os niveis de
diversificacdo e homogeneidade de
comportamentos entre regides através de andlise

por clusters.

As regides com melhor dinamica demografica
correspondem a A.M. Lisboa, Cavado, Ave, A.M.
Porto e Algarve, e os piores desempenhos
apresentam-se no eixo interior que inclui o Alto
Tamega, Terras de Tras os Montes, Beiras e Serra
da Estrela, Beira Baixa e Alto Alentejo. De
salientar que o referido eixo é contiguo com as
provincias espanholas que registam piores
comportamentos demograficos. Enfatiza-se, por
opcdo metodolégica, que a densidade
populacional foi integrada na analise da sub-
humano associada a

dimensdo potencial

competitividade.

A tipificacdo da inclusdo social ocorreu com base

nas vertentes do rendimento, desemprego,

encargos com habitacdo e criminalidade.

Pretendeu-se observar as dimensdes de

vulnerabilidade associadas as situacbes de

pobreza e exclusdo social.

Genericamente, o comportamento de destaque

na distribuicilo do ganho médio mensal

corresponde a desigual reparticio entre as
regioes do litoral e do interior. O valor médio das
pensdes acompanha o comportamento dos
rendimentos, sendo de registar os montantes
mais baixos nas regides do Alto Tamega, Douro,
Terras de Trds-os-Montes, Beiras e Serra da
Estrela, Baixo Alentejo, Alto Alentejo, Viseu Dao-
Lafdes. A maior incidéncia de dependéncia de
prestacdes sociais regista-se na A. M. do Porto,
no Tamega e Sousa, no Alto Alentejo e no Baixo
Alentejo. De relevar que a dinamica da economia

social é mais expressiva nas regides do Alentejo.
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BREVE NOTA EXPLICATIVA

As regides mais afetadas pela incidéncia do
desemprego correspondem as regides a norte do
rio Douro, em contiguidade com o desempenho
das regides espanholas da Galiza e do Principado
das Astlrias. Também se destacam os niveis de
desemprego no Alto e no Baixo Alentejo. Por fim,
regista-se que a taxa de emprego nacional esta
acima da média europeia, com a excecdo das
areas rurais.

Os maiores encargos da habitacao localizam-se
nas A.M. de Lisboa e do Porto, no Algarve e em
algumas capitais de distrito. Em contraponto,
fora dos grandes centros, designadamente nas
regioes de Tras-os-Montes, Alto Tamega, Douro,
Beira Baixa, Beiras e Serra da Estrela, Alto
Alentejo e Baixo Alentejo, as despesas das

familias com a habitacdo sdo menos

significativas.

Agregacdo de grupos homogéneos de territorios no
ambito da Coesdo, 2011 (Figura 61) Elaboracdo do
proprio (andlise de c/usters com inclusao de todos os
indicadores usados no ambito da coesdo)
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Fonte: INE; CAOP {2016}

No ambito da criminalidade regista-se maior

incidéncia nas regides mais urbanas, em

particular no Algarve e nas A.M. de Lisboa e do
Porto.

A salude das populacdes refletida através dos

indicadores que apresentam as taxas de

mortalidade por tipologia de doencas e
patologias, bem como através da esperanca de
vida, destacam as regides do Alentejo, a Beira
Baixa e a Leziria do Tejo por apresentarem os
piores resultados em termos de bem-estar fisico

e mental.

Ao nivel da educacdo observam-se os piores
niveis de escolarizacdo no sul do pais, sendo de
destacar o melhor desempenho na faixa litoral
norte do pais. A sociedade digital na vertente do
utilizador de computador, Internet e comércio
eletrénico regista um melhor desempenho nas
regioes A.M. Lisboa e Algarve. Relativamente aos
congéneres europeus, Portugal regista um
desempenho significativo na participacdo em
redes sociais e uma menor aderéncia ao e-

comerce.

Agregacdo de grupos homogéneos de territorios no
ambito da Coesdo, 2017 (Figura 62) Elaboracdo do
proprio
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Fante: INE: CAOP (2018)

Quando analisada a evolucdo do progresso social
a nivel europeu, segundo os ultimos dados do

“Social Progress Index”, referente a 2016, a
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regido do Alentejo regista o pior desempenho da
Peninsula Ibérica.

Para finalizar, a analise da coesdo, através das

suas componentes e conforme os retratos
observados em periodos distintos, demonstra
que a situacdo é multifacetada e mutdvel.
Vejamos os resultados apurados através da
analise estatistica por clusters, que possibilitou
agregar grupos homogéneos de regides, com

referénciaa 2011 ea 2017:

- de
dindmicas de coesdo territorial distintas de todas

salientar as regides que apresentam

as restantes, nomeadamente a A.M. Lisboa e o

Algarve;
- as duas regides Alentejo Litoral e Baixo
Alentejo apresentam um  comportamento

singular e com baixos niveis de coesdo, tanto em
2011 como em 2017;

- analisando o espaco ocupado pelas restantes
regioes, e comparando o ano de 2011 com 2017,
observa-se uma alteracdo da distribuicio da
em 2011
homogeneidade espacial

coesdo territorial: regista-se alguma
com a excecdo do
cluster A.M. Porto/ Aveiro e Cavado e do cluster
Alto Tamega/ Ave e Tamega e Sousa. Porém, em
2017 passou a evidenciar-se uma dicotomia

litoral/interior.

(iii) Sustentabilidade -
natureza e economia circular

conservacao da

A andlise da sustentabilidade ocorreu nas
vertentes da conservacdo da natureza e da
economia circular. De destacar que o espaco é
intrinsecamente portador de descontinuidades e
atrito refletem no

fatores de que se

aproveitamento integral e sustentado dos

recursos.

A fraca densidade e consisténcia dos indicadores
desta dimensdo ao nivel das NUTSIII condicionou
a andlise. Porém, ocorreu um esforco na tentativa
de extrair informacdo, sendo de destacar:

- a conservacdo da natureza esta associada as
areas rurais, com excecdo da regido do Algarve,
situacdo que decorre da sua paisagem protegida
costeira, sendo também de relevar o impacto
dos incéndios florestais

discricionario nos

territorios;

- no ambito da economia circular, expresso
através de indicadores associados ao consumo
de energia e de agua e a producdo de residuos,
refira-se que o consumo doméstico nacional de
recursos esta acima da média da Unido Europeia,
sendo porém de salientar a melhoria do
desempenho nestes indicadores com o evoluir do
tempo.

O pior desempenho nesta temadtica

regista-se no Algarve, associado a pressdo
turistica, e no Alentejo Litoral, decorrente dos
processos de transformacdo energética em Sines,
sendo de salientar o melhor desempenho das

regides Tamega e Sousa, Ave e Alto Minho.

Outros elementos significativos, contudo, nao
incluidos no cdlculo do indice por limitacdes
estatisticas, mas

apresentados em figuras,

correspondem aos impactos imediatos e
potenciais do aumento da temperatura e da
suscetibilidade dos solos a desertificacdo, que

apresentam uma maior expressio no sul do pais.

(iv) Conclusdo - agregacao das dimensodes

A andlise dos fendmenos associados as

dimensoes Competitividade, Coesao e
Sustentabilidade contribui para compreender os
processos entre diferentes fatores e em escalas
territoriais nao exclusivas, incentivando a
definicdo e implementacdo de politicas de base

territorial.

De acordo com os resultados apresentados no
indice compésito das 3 dimensdes em estudo,
regista-se uma correlacdo positiva e significativa
entre o indice e a dimensdo Competitividade
(0,9) e a Coesao (0,8) ao longo dos anos em
analise. Contudo a dimensdo sustentabilidade
apresenta uma correlacdo baixa e negativa.
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A nivel macro foram observadas as identidades
econdémicas e sociais e os respetivos fatores de
desenvolvimento. A nivel micro analisou-se a
concretizacdo dos principios da eficiéncia, da
equidade e da responsabilidade intergeracional
entre as diferentes sub-regides. Porém, destaca-
se a complexidade da integracdo simultinea de
todos estes blocos e a inclusdo de diferentes

escalas territoriais.

Agregacdo de grupos homogéneos de territérios no
ambito do bem-estar 2011 (Figura 63)
Elaboracdo do préprio (andlise de clusters com
inclusdo de todos os indicadores usados no ambito do
indice com 3 dimensdes)
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Fonte: INE. CAOP (2016}

Como expresso nas anteriores analises

estatisticas por clusters, destacam-se a

heterogeneidade territorial e as mutagoes

temporais. Por fim, da leitura baseada em 2017

constata-se uma dicotomia litoral/interior desde
o Norte até a regido Alentejo Central. A A.M.
Lisboa apresenta um comportamento dispar, tal
como sucede no Algarve. Por fim, identificou-se
um cluster especifico entre as regides do
Alentejo Litoral e Baixo Alentejo. Este retrato é
consonante com os resultados apurados no
indice compédsito e decorre de um padrdo
anteriores andlises de

consistente com as

clusters realizadas as dimensoes

Competitividade e Coesao.

Agregacdo de grupos homogéneos de territérios no
ambito do bem-estar 2017 (Figura 64)
Elaboracdo do proprio
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Fonte: INE; CAOP (2018)

50



NOTA METODOLOGICA

A analise de assimetrias no desenvolvimento

territorial decorreu da construcdio de um
indicador composito, referente a Portugal
Continental, que pretende medir o nivel de

satisfacdo das populacdoes. Para o efeito, no
ambito da distribuicdo regional, identifica o grau
de competitividade empresarial, a evolucdo da
coesdo social e descreve a sustentabilidade
territorial. Conforme os objetivos propostos, em
que as NUTS Il correspondem aos referenciais
territoriais aplicados (23 sub-regides de Portugal
Continental), foi construido um indice agregado,
decomposto em varios indices parciais que
associam conjuntos de indicadores, com a
periocidade de 2011, 2014 e 2017, de acordo
com informacdo disponibilizada através do INE e

do Banco de Portugal.

Seguiu-se uma abordagem por etapas, com o
intuito de calcular o indicador compésito:

(i) Avaliacdo da melhor  cobertura
geografica possivel dos indicadores recolhidos,
dada a disponibilidade e fiabilidade dos dados,

bem como a adequada periocidade

A selecdo dos indicadores foi condicionada pela
disponibilidade de informacdo. A sua viabilidade
tornou-se progressivamente exigua a medida
que se passou do quadro nacional para a
desagregacdo territorial. Tendo em conta os
objetivos propostos, os indicadores recolhidos
da fiabilidade, da

comparabilidade temporal e territorial. De referir

obedecem aos critérios
a limitacdo na obtencdo de indicadores ao nivel
da Sustentabilidade e no ambito da evolucao
digital, que condicionou a profundidade da
analise no ambito das dimensdes. Também
foram excluidos indicadores com dados em falta

(missing values).

(i) Verificacdo da consisténcia estatistica
dos indicadores dentro de cada dimensao

A consisténcia estatistica foi verificada através
do método de analise de dados multivariada,

analise fatorial com extracdo de fatores
aplicando a andlise de componentes principais,
com o objetivo de pesquisar as dimensoes
latentes num conjunto de variaveis através da
analise da correlacdo multivariada. Pretende-se
com esta metodologia agrupar variaveis com
correlacdes significativas entre si dentro de uma
simultaneas

dimensdo e em correlacoes

relativamente baixas entre dimensodes.
(iii) Procedimento de normalizacdo

Os valores foram normalizados através do

método z-score, passando a apresentar média
igual a zero e um desvio padrdo iguala 1, com o
intuito de garantir a comparabilidade de todos os
indicadores suprimindo as limitacdes
decorrentes do uso de diferentes escalas. Todos
os indicadores foram orientados para que os
altos altos niveis de

valores representem

desenvolvimento territorial. No método z-score

as observacdes inferiores a média registam
valores negativos.

(iv) Agregacao de indicadores

Por opcao metodoldogica, com o intuito de

garantir a neutralidade da informacdao entre
indicadores, cada dimensdo corresponde a média
aritmética dos seus fatores e os indices
compésitos sdo calculados aplicando a média
aritmética das suas dimensdes. Por fim, para
converter os valores normalizados em Zz-score
numa escala de 0 a 100 foi aplicado o método
min-max. Esta transformacdo permite facilitar a
leitura dos indicadores devido a eliminacdo dos
valores negativos apurados no método z-score e
compara os valores das observacdes tendo em

conta o melhor e o pior desempenho.
(v) Apresentacdo de resultados

Os resultados foram apresentados sob a forma
de mapas com os dados ordenados em quintis
tendo como referéncia o ano de 2017, com
posterior aplicacdo de igual escala aos anos de
2011 e 2014.
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Apresenta-se, nos quadros seguintes, a selecdo dos 68 indicadores de acordo com as dimensdes e

respetivas sub-dimensdes (fatores), bem como se as fontes de informacdo, a unidade de medida e a

orientacdo do sentido do indicador em relacdo ao objetivo do indice.

COMPETITIVIDADE

DINAMICA
EMPRESARIAL

POTENCIAL
HUMANO

INOVACAO

INTERNACIONALI
ZACAO

CRESCIMENTO E
CONVERGENCIA

Valor acrescentado bruto (€) por empresa INE e BP - (VAB / N.2 Empresas) | |Positivo (%) Euro (€)
INE e BP - (FBCF / N.2 Empresas)
Formagdo bruta de capital fixo (€) por empresa (Média 3 anos) Positivo (%) Euro (€)
Volume de negdcios (€) por empresa INE e BP - (VAB / N.2 Empresas) | |Positivo (%) Euro (€)
Taxa de sobrevivéncia (%) das Empresas nascidas 2 anos antes INE Positivo (%)
Empresas Nascimentos Liquidos INE Positivo Nominal
Empresas Gazela (empresas jovens de elevado crescimento) INE Positivo Nominal
Proporgdo de empresas das indUstrias transformadoras com fatores competitivos INE
avangados nas empresas das industrias transformadoras (CAE Rev. 3 - %) Positivo (%)
INE - (Formagdo bruta de capital
Taxa de investimento (%) das empresas (peso da FBCF em relagdo ao VAB) fixo/ Valor acrescentado bruto
a custo de fatores)*100
(Média 3 anos) Positivo (%)
» ) » ) BP - (N.2 Empresas / Total
Proporgdo do nimero de empresas em comparagdo com o total nacional L .
Empresas Nacionais) Positivo (%)
BP - (vendas e servigos
Proporgdo de vendas e servigos prestados em comparagdo com o total nacional prestados / Total vendas e
servigos prestados nacional) Positivo (%)
BP - (N.2 de pessoas ao servigo /
Proporgdo do numero de pessoas ao servico em comparagdo com o total nacional Total nacional de pessoas ao
servico) Positivo (%)
Rendabilidade do Ativo BP - Empresas ndo financeiras Positivo (%)
Rendabilidade do Capital Préprio BP - Empresas ndo financeiras Positivo (%)
Proporgdo de empresas em Faléncia Técnica (capital proprio negativo) BP - Empresas ndo financeiras Negativo (%)
. . o INE - (Total de individuos / Area
Densidade populacional Local de residéncia (km?) Positivo %)
Taxa de crescimento migratorio INE Positivo (%)
indice de renovagdo da populagio em idade activa (N.2) INE Positivo indice
Proporgdo de pop. Empregado com ensino superior INE Positivo (%)
Proporgdo de exportagdes de bens de alta tecnologia INE Positivo (%)
Proporgdo de pessoal ao servigo equivalente a tempo integral (ETI) em actividades de INE
investigacdo e desenvolvimento (1&D) nas empresas Positivo (%)
Proporgdo da despesa em investigagdo e desenvolvimento (I1&D) no PIB (%) nas INE - (Total da despesa em I&D/
empresas PIBpm)*100 Positivo (%)
Proporgdo da despesa em investigagdo e desenvolvimento (I&D) no PIB (%) nas INE - (Total da despesa em |&D/ Positivo
universidades PIBpm)*100 (%)
Proporgao dos nascimentos de empresas em sectores de alta e média-alta tecnologia .
INE Positivo (%)
(CAE Rev. 3 - %)
Proporgdo de empresas com atividades de tecnologias da informagédo e da "
comunicagdo, TIC (CAE Rev. 3 - %) INE Positivo %)
Proporgdo de errfpresas de servigos intensivos em conhecimento de alta tecnologia INE Positivo %)
no total dos servigos (CAE Rev. 3 - %)
Proporgdo de empresas das industrias de alta e média-alta tecnologia nas empresas .
T INE Positivo (%)
das industrias transformadoras (CAE Rev. 3 - %)
Intensidade exportadora (%) INE - (Exportagdes de bens/
PIB)*100 Positivo (%)
Grau de abertura (%) INE - [(Exportagdes de bens +
Importagdes de bens)/ PIB]*100 | |Positivo (%)
Proporgdo do valor acrescentado bruto (%) das Empresas maioritariamente
estrangeiras INE Positivo (%)
Proporgdo de pessoal ao servigo (%) das Empresas maioritariamente estrangeiras INE Positivo (%)
Taxa de crescimento real do PIB em volume INE Positivo (%)
INE - Convergéncia Econdmica
PIBpc PPP (EU28=100) EU Positivo (%)
. INE - Peso do PIB Regional no .
Estrutura regional do PIB PIB nacional Positivo %)
INE - VAB/ Populagdo
Produtividade aparente do trabalho (Base 2011 - €) Empregada Positivo (%) Euro (€)
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DEMOGRAFIA

INCLUSAO
SOCIAL
(Rendimento,
Emprego,
Habitagdo e
Justica)

EDUCAGAO,

CULTURAE

SOCIEDADE
DIGITAL

CONSERVAGAO
NATUREZA

ECONOMIA
CIRCULAR
(energia, agua e
residuos)

INE Negativo indice

INE Positivo (%)

INE Positivo (%o)

INE Negativo (%o)

INE - (€/ montante) Valor das

pensdes da seguranca social/

Reformados da seguranga social | |Positivo Nominal

INE - Montante iliquido pago ao

trabalhador Positivo Nominal

INE Positivo indice

INE -(Média mensal do numero

de desempregados registados/

Populagdo média residente com

15 ou mais anos de idade)*100 Negativo (%)

INE -(Média mensal de

desempregados jovens

registados/ Populagdo média

residente com idade entre 25 e

34 anos)*100 Negativo (%)

INE - Valor dos prédios

transaccionados/ Nimero de

prédios transaccionados Negativo Nominal

INE - NUmero de crimes/

Populagdo residente)*1000 Negativo (%o)

INE Negativo (%o)

INE Negativo (%o)

INE Negativo Nominal

INE Negativo Nominal

INE Negativo Nominal

INE Negativo Taxa (%o)

INE Positivo Nominal

INE Positivo Nominal

INE Positivo (%)

INE Negativo (%)

INE Positivo Nominal

INE Positivo Nominal

INE Positivo per capita

INE Positivo Nominal

INE Positivo (%)

INE Negativo (%)

INE Positivo (%)

INE Positivo (%)

INE - Quociente entre o Tonelada

consumo bruto de energia e o . equivalente
Negativo .

Produto Interno Bruto (PIB) de petréleo/

(valores anuais) Euro - (tep/

€)

INE Negativo Per capita

INE Negativo Per capita

INE Positivo (%)

INE Negativo (kg/ hab.)
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PARTE Il - DESCENTRALIZAGAO ADMINISTRATIVA

Na Parte Il deste Relatério efetua-se uma sintese dos aspetos genéricos relacionados com a
descentralizacdo administrativa, tendo por base as audicdes, a Conferéncia e os seminarios
organizados pela Comissdao (Anexo a Introdugdo), os estudos solicitados a especialistas

(Volume Il) e os contributos individuais enviados & Comissao (Volume llI).

A sintese realizada procura sistematizar os elementos mais relevantes resultantes dessas
varias fontes, refletindo perspetivas distintas, umas complementares, outras contraditérias, mas
todas elas fundamentais para tragar um diagnéstico o mais abrangente possivel das varias
questdoes suscitadas pelo aprofundamento da descentralizagcio administrativa em
Portugal continental a favor das entidades intermunicipais (Capitulo 1) e das regides
administrativas (Capitulo 2). Na elaboracdo desta sintese levaram-se em conta ndo so
tendéncias e exemplos de outros paises, mas também as opinides de representantes de
instituicbes dos mais diversos dominios (autarquias locais e suas associagdes, administragao
central, universidades, organizagdes patronais e sindicais, entidades associativas, empresas,
etc.) e de personalidades de reconhecido mérito, assim como de cidaddos presentes nos

debates publicos ou que enviaram contributos individuais.

A sintese que a seguir se apresenta permite construir uma sélida base de partida para uma
reflexdo aberta e aprofundada sobre um tema de grande complexidade, constituindo o
referencial baseado no qual a Comiss&o expressara a sua opinido sobre os varios aspetos em

discusséo.

CAPITULO 1 - Entidades intermunicipais: areas metropolitanas e
comunidades intermunicipais

1.1 — Introducgao

Este capitulo reune informacéo relativa a cooperacdo intermunicipal, em geral, e as entidades
intermunicipais, em particular: as areas metropolitanas e as comunidades intermunicipais.
Recorrendo as audi¢des, aos debates publicos, estudos de peritos e contributos individuais
enviados a Comissao, sistematizam-se algumas ideias-chave que permitem identificar o papel
da cooperagdo intermunicipal no contexto dos processos de descentralizagao

administrativa.

Na proxima secgao faz-se uma apresentagédo sumaria da cooperagao intermunicipal nos paises
da OCDE (secgdo 1.2), prosseguindo nos pontos seguintes com a realidade portuguesa,
primeiro numa &tica geral e de enquadramento (1.3) e depois focando a atencdo

especificamente no caso das areas metropolitanas (1.4) e das comunidades intermunicipais
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(1.5). No final, e levando em conta o conteudo das secgbes anteriores, é apresentada uma
sintese com as principais recomendac¢des da Comisséao (1.6).

1.2 — A cooperagao intermunicipal nos paises da OCDE?®

A cooperagéo intermunicipal significa que dois ou mais municipios trabalham em conjunto para

executar uma ou varias tarefas especificas ou para prestar um servico comum a populagao.

Existem multiplas formas de cooperacdo intermunicipal, seja relativamente ao ambito das
fungdes envolvidas, seja quanto ao seu caracter obrigatério ou voluntario, seja ainda no que se
refere a relacdo contratual, da simples coordenacao de agdes ao estabelecimento de contratos

especificos ou gerais de cooperagéo.
Sao varios os objetivos que justificam a cooperagao intermunicipal, nomeadamente:

i) Superar o défice de escala dos municipios, para melhorar a eficiéncia do seu
desempenho, ao mesmo tempo que se garante uma maior capacidade técnica e de
recursos humanos (por exemplo, abastecimento de agua, higiene urbana, recolha e
tratamento de residuos, etc.);

ii) Assegurar um padrao de qualidade no servigo prestado incompativel com a escala e
0s recursos ao dispor dos municipios tomados isoladamente;

iii) Evitar recorrer a outsourcing na prestagao de servicos em municipios com menores

capacidades organizacionais.

A parceria intermunicipal surge, assim, como uma forma de viabilizar a descentralizagéo
municipal sem que a escala demasiado reduzida dos municipios conduza a necessidade de os

fundir ou de incrementar o recurso a solugdes de outsourcing.

Adicionalmente, e em contextos metropolitanos, a cooperagao intermunicipal pode ser uma
resposta a fragmentagdo administrativa, incompativel com a visédo e a acgdo integradas
exigidas por realidades complexas e com intensas interdependéncias funcionais, como sucede

no caso dos espagos metropolitanos.

A cooperagéo intermunicipal, que implica partilha de despesas e receitas, pode ser voluntaria
ou obrigatéria. A primeira € livre nos objetivos, nos prazos e na metodologia. A segunda é
estabelecida por lei. A cooperacdo voluntaria tornou-se bastante popular em muitos paises,
devido quer a simplicidade do processo, dado que um municipio pode facilmente envolver-se
em varios acordos ao mesmo tempo sem custos administrativos elevados, quer por ser uma
solugao flexivel, ja que a cooperacdo pode ser reforgada ou reduzida ao longo do tempo ou

mesmo dada como terminada caso 0s municipios assim o desejem.

8 Ver relatorio da OECD (2019), Anexo B, Volume .
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Os municipios podem ainda delegar determinados servigos em empresas, como ja acontece no

nosso pais com as empresas intermunicipais, detidas pelas Camaras.

Uma analise comparada dos paises da OCDE mostra que existem diversos modelos de

cooperagao intermunicipal:

i) Acordos/contratos voluntarios informais, regidos pelo direito privado;
ii) Acordos/contratos definidos por lei e de cooperagdo voluntaria regulamentada, regida
pelo direito publico ou privado;

iii) Cooperacao obrigatéria, regida pelo direito publico.

Nos paises da OCDE é comum iniciar um processo de cooperagao com um modelo de lei
privada, que permite maior liberdade as autoridades locais, evoluindo posteriormente para
solugdes de cooperagdo reguladas pelo direito publico no que se refere a aspetos como o
financiamento, o tipo de fungbes delegadas, a estrutura de governacgdo, a supervisdo e o

controlo.

Na maioria dos paises da UE com forte tradigdo municipal, a cooperacao intermunicipal &
formalizada através da criacdao de entidades associativas com personalidade juridica, que

podem prosseguir fins especificos ou corresponder a arranjos territoriais definidos por lei.

Na ultima década, as limitagbes da cooperagéo intermunicipal tém conduzido a criagdo de
entidades metropolitanas com personalidade juridica propria em varios paises, como Franga,
Italia, Turquia e Australia. Atualmente, cerca de dois tergos das areas metropolitanas da OCDE
com mais de 500 mil habitantes dispdem de uma entidade de governo metropolitano. Ainda
que adotem solugdes institucionais muito diversas, a maioria destas entidades tem como
responsabilidades o planeamento e o ordenamento do territério, os transportes e o

desenvolvimento regional.

A cooperagao intermunicipal ndo esta, no entanto, isenta de desafios: basta relembrar que os
municipios que participam na cooperagao tém inevitavelmente de partilhar poder entre si. A
cooperacgao intermunicipal corre mesmo o risco de apresentar desvantagens. Talvez a principal
seja a criagdo de um novo nivel na administracdo, o que é suscetivel de contribuir para
aumentar os custos de funcionamento. Pode também traduzir-se por um défice democrético, ja
que as organizagdes intermunicipais sdo geralmente dirigidas por representantes dos
municipios que ndo sao diretamente eleitos para essa fungéo, o que concorre para reduzir o

nivel de responsabilidade e de transparéncia nos processos de tomada de decisao.

No seu conjunto, as experiéncias vividas nos paises da OCDE n&o permitem retirar concluses
definitivas em matéria de cooperagao intermunicipal, ndo sé porque nao existe um modelo
6timo e universal, como as condigdes politico-institucionais e socioeconémicas variam
substancialmente de pais para pais e mesmo, num mesmo pais, entre periodos temporais
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distintos. O conhecimento dessas experiéncias permite, no entanto, comparar vantagens e
limitagbes de varias solugbes possiveis e tomar consciéncia de que a cooperagao
intermunicipal suscita desafios importantes em relacdo ao modelo de governagao dessas

entidades e as relagces de governanga entre diferentes niveis administrativos.

Os trés caminhos possiveis apresentados pela OCDE para a reforma regional em Portugal
preveem um reforgo da cooperagéo intermunicipal (ou do associativismo municipal), ainda que
com graduagdes diferentes consoante sejam, ou nao, instituidas as regiées administrativas (ver
Tabela 11.5).

Como se vera no Capitulo 2, o caminho da concretizagdo da descentralizagdo através da
criagdo de regides administrativas (opgéo 3) pode e deve ser complementado com o reforgo da
cooperagao intermunicipal, potenciando os ganhos para a democracia local em matéria de
legitimidade, de transparéncia e de prestagdo de contas pelos/as eleitos/as. A criagao das
regioes administrativas nao exclui, portanto, a existéncia de politicas no sentido da
descentralizagdo para o nivel local — municipios e entidades intermunicipais, sejam elas
de caracter obrigatério ou voluntario. Pelo contrario, estas politicas devem ter como
objetivo melhorar as condi¢des de provisao dos servigos publicos locais, conferindo-

lhes escala e massa critica.

1.3 — A cooperacgio intermunicipal em Portugal: uma visao geral®

A Constituigdo da Republica Portuguesa (CRP) reconhece a existéncia de pessoas coletivas
publicas primarias de base territorial — além do Estado —, as regides autbnomas e as autarquias

locais.

As autarquias locais sdo «pessoas coletivas territoriais dotadas de 6rgaos representativos, que
visam a prossecucao de interesses proprios das populagdes respetivas», conforme consta do
n.° 2 do artigo 235.° da CRP.

No n.° 1 do artigo 236.° sao tipificadas as categorias de autarquias locais — freguesias,

municipios e regides administrativas.

No mesmo artigo, no n.° 3, prevé-se que «nas grandes areas urbanas e nas ilhas, a lei podera

estabelecer outras formas de organizagao territorial autarquica».

O Acérdao do Tribunal Constitucional n.° 236/2013 afirma: «Autarquias locais sao apenas as

expressamente tipificadas e assim designadas pela Constituigdao».

Portanto, as pessoas coletivas publicas que correspondem as caracteristicas do n.° 2 do Art.°

235.° da CRP e estao tipificadas no n.° 1 do Art.° 36.° sdo autarquias locais. Caso nao

9 Para uma visdo mais aprofundada, ver relatérios dos consultores Diogo Freitas do Amaral e Jorge Pereira da Silva
(Anexo C, Volume Il) e Jodo Abreu de Faria Bilhim (Anexo D, Volume ).
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preencham estes requisitos poderdo ser consideradas «outra forma de organizagéo
autérquicay, estando neste caso limitadas as grandes areas urbanas e as ilhas (n.° 3 do Art.°
236.9).

As areas metropolitanas tém cabimento na disposi¢cao constitucional «outras formas de
organizacgao territorial autarquica». As CIM nao tém, podendo apenas ser consideradas

associagoes de municipios.

A CRP prevé a possibilidade de os municipios, por sua iniciativa, se associarem entre si,
constituindo associagdes. De acordo com o artigo 253.° da CRP, «os municipios podem
constituir associagdes e federagdes para a administragdo de interesses comuns, as quais a lei
pode conferir atribuicdes e competéncias proprias». Esta possibilidade esta protegida de forma
mais ampla pelo artigo 10.° da Carta Europeia de Autonomia Local de 1985, que consagra o

direito de associagdo das autarquias locais.

Estas associagdes «dirigem-se a prossecugao conjunta, isto €, coordenada, de interesses
comuns, constituindo por isso uma forma institucionalizada de cooperagéo intermunicipal com
vista a prossecugao de «interesses coletivos partilhados entre as populagdes dos municipios
envolvidos». Definem-se assim como associagdes cooperativas, pelo que se distinguem das
associagbes que desempenham funcbes de representacdo dos seus associados, como

acontece com a Associagao Nacional dos Municipios Portugueses».

A primeira referéncia relativamente a cooperagao intermunicipal, através da associagdo de
municipios, foi inscrita na Lei n.° 88, de 7 de agosto de 1913, relativa a organizacao,
funcionamento, atribuicbes e competéncias dos corpos administrativos, e consagrava, no seu
artigo 24.°, a celebracdo entre cdmaras municipais de «acordos para a realizacdo de

melhoramentos e de servigos de utilidade comumy.

Mais tarde, em 1940, o Cddigo Administrativo, nos artigos 177.° e seguintes, prevé a
constituicdo de federagdes de municipios criadas por decreto, para a realizagdo de interesses
comuns dos respetivos concelhos. A redagéo inicial da Constituicao de 1976 consagra o direito

de os municipios criarem associagdes e federacdes de municipios.

Atualmente, e desde 1997, a Constituicdo passou a prever a possibilidade de, por via de
lei ordinaria, serem conferidas atribuicdes proprias as associacbées e federagoes de

municipios.

As areas metropolitanas e as comunidades intermunicipais (a par das associagbes de
municipios e freguesias de fins especificos, ndo analisadas neste Relatério) sdo uma das
modalidades institucionais possiveis de relacionamento cooperativo entre autarquias locais.
Neste ambito, as autarquias envolvidas desenvolvem entre si relagbes ndo hierarquicas de

colaboracéo e de cooperagao. As relagdes de colaboragao contribuem para o éxito de uma
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competéncia alheia, enquanto as relagoes de cooperagao permitem a produgcdo de um
resultado comum, visando aumentar o grau de eficacia e de eficiéncia das iniciativas

desenvolvidas ou dos servigos disponibilizados.

Em Portugal, a experiéncia de cooperagdo intermunicipal € muito diversificada, variando
conforme a dinamica de cada Area Metropolitana (AM) e sobretudo de cada Comunidade

Intermunicipal (CIM). Ainda assim, identificam-se como principais areas de cooperagao:

i) A gestdo contratualizada de fundos comunitérios, tendo por base a elaboragdo de um
plano estratégico de desenvolvimento territorial correspondendo a area da respetiva
NUTS IlI;

ii) A gestao conjunta de contratos de aquisigdo de produtos e servigos;

iii) A gestao em rede de servigos coletivos da responsabilidade dos municipios;

iv) A cooperagdo no &mbito dos estudos e processos de gestéo do territério.

Nao existe uma avaliagao sistematica dos resultados e dos impactos das diversas formas de
cooperagao desenvolvidas pelas AM e pelas CIM. Contudo, o conhecimento empirico da
realidade portuguesa permite identificar situagdes muito distintas, umas relacionadas com as
caracteristicas dos municipios envolvidos (dimensao e dinamismo demografico, caracteristicas
socioecondmicas, etc.) e outras com a histéria de cada uma das entidades intermunicipais
(experiéncia de trabalho colaborativo, recursos técnicos, capacidade de lideranga, etc.). Ao
longo do tempo, as areas de cooperagdo prevalecentes sofreram, naturalmente, alteragdes.
Nos ultimos anos, foi sem duvida a gestao contratualizada de fundos comunitarios, tendo
por base as estratégias territoriais de desenvolvimento definidas pelos municipios, que mais
contribuiu para consolidar a capacidade de intervencao deste nivel subregional, assim como

projetos em areas como o ambiente, a educagao e os transportes.

Apesar de os resultados serem muito diversificados, sobretudo entre diferentes CIM, as
principais limitagdes ao aprofundamento da cooperagao intermunicipal no ambito das

AM e das CIM sdo comuns e estdo bem identificadas:

i) O modelo de gestéo, que faz depender a tomada de decisdo executiva das decisbes dos
respetivos municipios, prejudicando a capacidade de decisdo e execucdo da entidade

intermunicipal,

ii) A lideranga politica exercida por um dos presidentes de camara, que cria um conflito de
representagao entre o interesse do coletivo territorial e o interesse do municipio pelo qual

o presidente foi eleito, prejudicando a eficiéncia da entidade intermunicipal;

iii) O facto de os responsaveis pela gestdo da organizagao intermunicipal ndo responderem

diretamente perante os eleitores, o que afeta a qualidade da democracia local.
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O regime da delegagédo de competéncias, previsto nos artigos 116.° a 136.° da Lei n.° 75/2013,
de 12 de setembro, permite ao Estado e aos municipios a transferéncia, para as entidades
intermunicipais (areas metropolitanas e comunidades intermunicipais), de poderes funcionais
relativos as atribuicdes de que séo titulares os associados, tendo em vista o estabelecimento
de relagbes de cooperagdo e de colaboracdo quanto a prossecugdo de atribuicbes
coincidentes. O objetivo é «o uso instrumental da cooperagdo administrativa como forma de
satisfagdo dos principios da descentralizagdo e da subsidiariedade, pelo qual se transferem
poderes funcionais relativos a atribui¢cdes tituladas pelas pessoas coletivas envolvidas». Os
contratos de delegacdo sdo contratos interadministrativos, subsidiariamente regidos pelo
Cdédigo dos Contratos Publicos (artigo 338.°) e pelo Coédigo do Procedimento Administrativo
(CPA), vigentes durante o periodo do mandato da assembleia municipal, no caso de delegagao

pelos municipios, e do Governo, no caso de delegacgéo pelo Governo.

Por se tratar, ao contrario das associagdes de municipios e de freguesias de fins especificos,
de entidades intermunicipais, a semelhangca das areas metropolitanas, o regime do
financiamento e endividamento das comunidades intermunicipais esta previsto na Lei n.°
73/2013, de 3 de setembro. A Uunica diferenciagdo prevista relativamente as areas
metropolitanas refere-se ao montante da transferéncia do Orgamento do Estado, uma vez que
nos termos do n.° 1 do artigo 69.° se fixa, para as areas metropolitanas, o equivalente a 1% do
Fundo de Equilibrio Financeiro (FEF) dos municipios que integram a respetiva area
metropolitana e, para as comunidades intermunicipais, o equivalente a 0,5% do FEF dos

municipios que integram a respetiva comunidade intermunicipal.

Recentemente, a Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto, estabeleceu o enquadramento geral da
transferéncia de competéncias (ou melhor, de atribuigées), prevendo os principios e prazos
a observar, a afetacdo dos recursos financeiros e humanos necessarios, e as novas
competéncias a exercer pelas entidades intermunicipais (artigos 30.° e seguintes) nos dominios
da educagéo, do ensino e formacgéo profissional, da agéo social, saude, protegéo civil, justica e
promogcao turistica. A estes dominios acresce ainda a participagdo na gestdo dos portos de
ambito regional, na designacdo dos vogais representantes dos municipios nos conselhos de
regido hidrografica, e na gestao de projetos financiados com fundos europeus e de programas

de captacao de investimento.

As atribuicbes e competéncias previstas na Lei n.° 50/2018 consideram-se transferidas para
todas as entidades intermunicipais até 1 de janeiro de 2021, possibilitando-se que até essa
data, e com referéncia aos anos de 2019 e 2020, as entidades intermunicipais recusem a sua
transferéncia imediata dentro dos prazos previstos (n.° 1 do artigo 3.° e artigo 4.°). Trata-se,

portanto, de um processo que numa primeira fase, referente aos anos de 2019 e 2020, é

93



sennnsnnn s BRERBonnnnnnnnn

RELATORIO | Comiss&o Independente para a Descentralizagéo

#4SSEMBLEIA DA KEPUBLICA

gradual e voluntario, e que num segundo momento, de 1 de janeiro de 2021 em diante, &

universal e obrigatdrio.

Em julho de 2019, a transferéncia de atribuicbes e de competéncias para as entidades
intermunicipais — areas metropolitanas e comunidades intermunicipais — ja tinha sido regulada

nos seguintes dominios:

i) Decreto-Lei n.° 99/2018, de 28 de novembro: competéncias no dominio da promogao
turistica interna subregional, em articulagao com as entidades regionais de turismo;

ii) Decreto-Lei n.° 101/2018, de 29 de novembro: competéncias no dominio da justica nos
ambitos de reinsergcdo social de jovens e adultos, prevengdo e combate a violéncia
contra mulheres e a violéncia doméstica, rede dos julgados de paz e apoio as vitimas de
crimes;

iii) Decreto-Lei n.° 102/2018, de 29 de novembro: competéncias no dominio dos projetos
financiados por fundos europeus e programas de captagéo de investimento;

iv) Decreto-Lei n.° 103/2018, de 29 de novembro: competéncias no dominio do apoio aos
bombeiros voluntarios;

v) Decreto-Lei 21/2019, de 30 de janeiro: competéncias no dominio da educagao;

vi) Decreto-Lei 23/2019, de 30 de janeiro: competéncias no dominio da saude.

A transferéncia de atribuicbes e de competéncias depende, no entanto, do acordo prévio de
todos os municipios que integram as areas metropolitanas ou as comunidades intermunicipais.
Basta, portanto, que um municipio rejeite essa transferéncia para que ela ndo se possa
concretizar antes de 1 de janeiro de 2021, data a partir da qual as transferéncias previstas

passarao a ter, como se referiu anteriormente, carater universal e obrigatorio.

A transferéncia das novas competéncias sera acompanhada e avaliada no que se refere a
adequabilidade dos recursos financeiros de cada area de competéncias por uma Comissao de
Acompanhamento da Descentralizagdo, cujo funcionamento e organizacdo constam da

Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 89/2019, de 4 de junho.

1.4 — Areas metropolitanas

1.4.1 Breve enquadramento’°

O Cédigo Administrativo de 1936/49 instituiu a federagao obrigatdria dos municipios de Lisboa
e do Porto com os municipios limitrofes (artigo 195.°), dando forma a ideia hoje subjacente as
areas metropolitanas, iniciativa reforcada em 1981, com a aprovagao da primeira lei das

associagdes de municipios (Lei n.° 266/81, de 15 de setembro).

'© Para uma visdo mais aprofundada, ver relatérios dos consultores Diogo Freitas do Amaral e Juliana Ferraz Coutinho
(Anexo E, Volume Il) e Jodo Abreu de Faria Bilhim (Anexo D, Volume II).
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Contudo, as areas metropolitanas do Porto e de Lisboa apenas foram instituidas dez anos mais
tarde, pela Lei n.° 44/91, de 2 de agosto, que as define como pessoas coletivas publicas de
ambito territorial que visam a prossecucao dos interesses proprios das populagcdes da area dos
municipios integrantes (n.° 2 do artigo 1.°) em areas urbanas com uma grande densidade

populacional e com dinamicas diversas entre o centro e a periferia.

As areas metropolitanas foram, entretanto, alvo de sucessivas alteracbes legislativas, com

incidéncia, nomeadamente:

i) No processo de constituicdo e de delimitagdo do ambito territorial: definicdo por lei ou por
iniciativa dos municipios; areas geograficas coincidentes ou ndo com as NUTS IlI;

ii) Nas fungbes exercidas: apenas articulagdo das atuagbes dos municipios ou também
articulagédo das atuagdes entre os municipios e a administragcao central;

iii) Nas atribuicbes cometidas: delegadas pelo Estado e pelos municipios ou também

préprias e especificas, previstas por lei.

Com a Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, atualmente em vigor, as areas metropolitanas
sdo instituidas por lei, assentam num ambito territorial previamente definido, tém como fungao
articular tanto a agdo dos municipios integrantes (relagdes horizontais de colaboracdo e de
coordenagdo) como as atuagdes destes com a da administragao central (relagdo vertical de
coordenacao), e podem dispor de um leque alargado de atribuicbes de acordo com o regime
disciplinador das transferéncias que se venham a efetuar, concretizadas na Lei n.° 50/2018 e
no conjunto de diplomas sectoriais que visam a transferéncia de atribuicbes em areas
especificas. A concretizagao efetiva dessas atribuicdes esta dependente do acordo prévio de
todos os municipios que as integram até 1 de janeiro de 2021, data a partir da qual ela é

universal e obrigatodria.

Sa0 orgaos das areas metropolitanas o conselho metropolitano (6rgdo deliberativo), a
comissdo executiva metropolitana (6rgdo executivo) e o conselho estratégico para o
desenvolvimento metropolitano. As competéncias sao exercidas pelos conselhos

metropolitanos.

1.4.2 Principais questées e desafios

As questbes relativas as areas metropolitanas suscitaram comentarios sobretudo por autarcas

dos respetivos municipios.

O aspeto mais controverso, e que tende a polarizar as intervengdes e os debates, prende-se
com a natureza das areas metropolitanas: supramunicipal (autarquia local), com legitimidade
democratica garantida através de eleicdo por sufragio universal e voto direto, ou intermunicipal,

mantendo-se como associagdo de municipios.
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A complexidade das areas metropolitanas — veja-se-lhes a dimenséo, o grau de integragdo
funcional, as fortes desigualdades internas — confere-lhes caracteristicas particulares,
sobretudo em dominios em que a logica de rede, a viséo sistémica e a internacionalizagdo séo
essenciais como fatores de eficiéncia, sustentabilidade e afirmagdo supranacional. Este

diagndstico € consensual, mas dele podem retirar-se ilagdes distintas.

Para uns, essa € a justificagdo para que as areas metropolitanas tenham uma natureza
supramunicipal: s6 com um poder politicamente legitimado sera possivel gerir, com eficacia,

eficiéncia e equidade, problemas de tdo elevada complexidade.

Para outros, esta natureza singular justifica, antes, o reforco de competéncias proprias,

acompanhado pelos respetivos meios humanos e financeiros (natureza intermunicipal).

Num caso como no outro, trata-se de aceitar a aplicagdo do principio da
descentralizagdo/desconcentracdo assimétrica. Refira-se, a proposito, que as poucas
intervengdes sobre este assunto por autarcas de outras areas do pais sublinharam que existem
igualmente distincdes bastante significativas entre as diversas CIM, pelo que a diferenciagao, a
existir, ndo deve ser entre areas metropolitanas e comunidades intermunicipais, mas sim, de
forma mais genérica, entre entidades intermunicipais (isto €, AM e CIM) com distintas massas

criticas e capacidades de intervengéo.

Por outro lado, o debate da natureza supramunicipal ou intermunicipal das areas
metropolitanas nado pode ser dissociado do debate mais amplo sobre a instituicido de
regioes administrativas. Ou seja, a defesa das areas metropolitanas como entidades
supramunicipais € mais pacifica num contexto de auséncia de regionalizacdo do territério
continental e, pelo contrario, mais controversa caso sejam instituidas regides administrativas.
Como se vera no Capitulo 2, a comparagdao com paises da UE com dimenséao geografica
semelhante a de Portugal aconselha que existam apenas dois niveis subnacionais com

legitimidade politica, ou seja, o regional e o ‘local’ (municipios/freguesias).

Este confronto de posigdes tem, por sua vez, reflexo no mapa da regionalizagdo. E na regizo
de Lisboa que surgem os defensores do mapa 5+2, isto €, em que as duas areas
metropolitanas se somam, por autonomizagao, as cinco regides de planeamento (ver Capitulo
2).

Em qualquer dos casos, e embora este ndo tenha sido um aspeto explicitamente focado de
modo relevante, ambas as areas metropolitanas do pais levantam a questdo da sua integragao
no espago mais vasto por elas diretamente polarizado, as designadas regides metropolitanas
ou regides urbanas funcionais. No que se refere a planeamento e a desenvolvimento

regional, qualquer solugdo que ignore essa integragdo geograficamente mais ampla, ou, pior
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ainda, que a impega ou contrarie, constitui uma fonte de ineficiéncia com custos elevados para

as regides envolvidas e, dada a relevancia estratégica dessas areas, para o préprio pais.

Das audigdes nao resultou uma identificagdo clara das atribuicbes ou dominios de
intervencgao a privilegiar no ambito metropolitano, embora se tenham destacado as mengoes
relativas a ambiente, ordenamento do territério, mobilidade e transportes, habitagcdo e fundos
estruturais. No Inquérito sobre descentralizacdo e competéncias dos municipios realizado pelo
IPPS-IUL (Lopes, 2019), 60% dos municipios metropolitanos referiram a protegéo civil e o
ordenamento e gestdo das aguas superficiais e subterrdneas como areas de intervengéo a

serem desenvolvidas a esta escala.

1.5 — Comunidades intermunicipais
1.5.1 Breve enquadramento'"

As comunidades intermunicipais sdo associagdes de municipios nos termos do artigo 253.° da
CRP.

O Decreto-Lei n.° 266/81, de 15 de setembro, é o primeiro diploma, apos o 25 de Abril de 1974,
sobre associagdes de municipios. Antecederam-no, em 1913, a Lei n.° 88, de 7 de agosto, que
permitia a celebragdo de acordos entre municipios com vista a prossecugédo de interesses
comuns, e o Codigo Administrativo de 1936-1940, que previa as federacbes de municipios
«para a realizagao de interesses comuns dos respetivos concelhos», que poderiam por sua vez

ser facultativas ou obrigatérias.

As associagbes de municipios foram alvo de sucessivas alteragdes juridicas, nomeadamente
no que se refere a sua natureza (pessoas coletivas de direito privado ou publico), ao carater
facultativo ou obrigatério da sua existéncia, ao numero de municipios integrantes, as

atribuigbes cometidas ou a composigao dos érgaos.

A Lei n.° 45/2008, de 27 de agosto, que estabeleceu o regime do associativismo autérquico,
prevé a constituicio de dois tipos de associacbes: as de fins multiplos, denominadas
comunidades intermunicipais, e as de fins especificos. As associagoes de fins multiplos sao
pessoas coletivas de direito publico, constituidas por municipios que correspondam a uma ou
mais unidades territoriais definidas com base nas NUTS Ill. Cada municipio s6 pode fazer parte
de uma comunidade intermunicipal, mas €& possivel pertencer a varias associagbes de

municipios de fins especificos, desde que estas tenham fins diversos.

" Para uma visdo mais aprofundada, ver relatérios dos consultores Diogo Freitas do Amaral e Juliana Ferraz Coutinho
(Anexo E, Volume Il) e Jodo Abreu de Faria Bilhim (Anexo D, Volume II).
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A Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, qualifica as comunidades intermunicipais, a
semelhancga das areas metropolitanas, como associagées de municipios, integrando ambas
as figuras o conceito de entidades intermunicipais, ndo obstante as significativas diferengas
que existem entre elas quanto aos respetivos regimes. As comunidades intermunicipais
sucedem as «associacbes de municipios de fins multiplos» previstas na Lei n.° 45/2008, de 27
de agosto, e distinguem-se das associagdes de municipios e de freguesias de fins especificos,
que nao integram o conceito de entidades intermunicipais e que nao constituem objeto deste

Relatério.

As comunidades intermunicipais sao livremente constituidas por contrato publico, tém
atribuigbes proprias definidas diretamente por lei, podendo ainda beneficiar de delegacgdes de
competéncias do Estado e dos municipios, e a sua delimitagéo territorial também é definida por
lei, ndo sendo possivel incluir um numero inferior a cinco municipios ou ter um total de
populacao inferior a 85 mil habitantes. Desde 2008 as CIM passaram a ser obrigatoriamente
coincidentes com NUTS Ill ou agregag¢6es de NUTS lll. Os seus d6rgaos sao a assembleia
intermunicipal, o conselho intermunicipal, o secretariado executivo intermunicipal e o conselho

estratégico para o desenvolvimento intermunicipal.
Sao atribuigdes das comunidades intermunicipais:

a) Promogao do planeamento e da gestdo da estratégia de desenvolvimento econdémico,

social e ambiental do territério abrangido;
b) Articulagdo dos investimentos municipais de interesse intermunicipal,

c) Participacdo na gestdo de programas de apoio ao desenvolvimento regional,

designadamente no ambito do QREN (Quadro de Referéncia Estratégico Nacional);

d) Planeamento das atuag¢des de entidades publicas, de carater supramunicipal.
Cabe ainda as comunidades intermunicipais assegurar a articulagdo das atuagdes entre
0s municipios e os servicos da administragédo central nas seguintes areas:
a) Redes de abastecimento publico, infraestruturas de saneamento basico, tratamento

de aguas residuais e residuos urbanos;
b) Rede de equipamentos de saude;
c) Rede educativa e de formacgao profissional;
d) Ordenamento do territério, conservacao da natureza e recursos naturais;
e) Seguranca e protecgao civil;
f) Mobilidade e transportes;
g) Redes de equipamentos publicos;
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h) Promogéao do desenvolvimento econémico, social e cultural;
i) Rede de equipamentos culturais, desportivos e de lazer.

Finalmente, cabe as comunidades intermunicipais exercer as atribuigdes transferidas
pela administragao estadual e o exercicio em comum das competéncias delegadas pelos

municipios que as integram.

Como se referiu na secgéo relativa as areas metropolitanas (1.4), a Lei n.° 75/2013, de 12 de
setembro, estabelece o regime da delegacao de competéncias nas entidades intermunicipais
(areas metropolitanas e comunidades intermunicipais) e a Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto,
define o enquadramento geral da transferéncia de competéncias para o mesmo universo de

entidades.

O Decreto da Assembleia da Republica (que mais tarde, depois de corrigido, viria a dar origem
a Lei n.° 75/2013) foi objeto de fiscalizagdo preventiva da constitucionalidade por parte do
Presidente da Republica. O acérdao do Tribunal Constitucional n.° 296/2013, de 19 de
junho de 2013, considerou inconstitucional a configuragdo das comunidades
intermunicipais como pessoas coletivas de ambito territorial autarquico, com atribuicoes
genéricas, dotadas de 6rgéos representativos, instituidas diretamente por lei, e sujeitas ao
regime da tutela administrativa, integrando elementos de qualificagdo que também compdem a
caracterizagao constitucional da categoria de autarquia local, assim como os poderes que se
previam relativamente aos municipios, como a emissao de pareceres sobre o exercicio de
competéncias das assembleias municipais e mesmo o exercicio da cobranga de impostos
municipais. Expurgado o Decreto das referidas inconstitucionalidades, as CIM voltaram ao seu

caracter de associagdes de municipios.
1.5.2 Principais questées e desafios

As audicbes e os debates realizados, bem como os contributos individuais enviados a
Comissédo, permitem identificar pontos consensuais, que nao justificam qualquer alteracéo,
aspetos criticos, que exigem ponderacdo, e modificagcbes consideradas desejaveis, que

suscitaram a apresentagao de recomendagdes.

Os aspetos que reinem consenso prendem-se, sobretudo, com a missao, a natureza e a

composicao das CIM:

i) Manter a natureza de associacdo de municipios (entidades intermunicipais e nao
autarquias), focando a missdo das CIM nas questbes intermunicipais e nas

competéncias que os municipios entendam dever ser tratadas a esse nivel;

ii) Manter a atual composicdo, dado que a introdugcédo de alteragdes, talvez justificaveis,

pode abrir caminho a estratégias de criagdo de «maiorias politicas artificiais»
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(gerrymandering), o que justifica que nao se altere o atual modelo geografico;

iii) Manter a coexisténcia com associacées de municipios de geometria variavel para fins

especificos (agua, residuos, etc.);

iv) Desenvolver planos estratégicos de desenvolvimento ao nivel subregional de médio
prazo que envolvam o conjunto dos atores relevantes dos territérios em causa, evitando
uma excessiva polarizagdo pelos municipios, que nao coincidam com ciclos de

governagao e que ndo sejam concebidos em fungdo dos apoios comunitarios existentes.

Os aspetos criticos, a exigir ponderagéo, tém uma natureza diversificada, mas prendem-se
sobretudo com as dificuldades com que as CIM se confrontam no seu dia-a-dia, contribuindo

para lhes retirar operacionalidade e eficiéncia:

i) Diferencas significativas entre as varias CIM quanto a experiéncia colaborativa,
capacidade instalada e tipos de projetos desenvolvidos;

ii) Despesas de funcionamento exclusivamente suportadas pelos municipios;

iii) Dificuldades decorrentes da obrigatoriedade de decisées tomadas por unanimidade;

iv) Auséncia de legitimidade direta dos/as presidentes das CIM para assumirem posi¢cdes

que abrangem outros municipios.
Quanto as recomendagoes sugeridas, as mais recorrentes foram as seguintes:

i) Rever a legislagao sobre as CIM, nomeadamente no que diz respeito ao sistema de voto
dos municipios, ao papel do conselho intermunicipal e as decisdes de natureza
vinculativa;

ii) Alargar o leque de competéncias das CIM e equacionar competéncias que devam estar
ao nivel supramunicipal € ndo nos municipios;

iii) Definir um pacote-base de competéncias universal a transferir pela administragdo central
para as CIM e um conjunto complementar de competéncias a transferir ao longo do
tempo e/ou a contratualizar em fungao das capacidades existentes em cada CIM;

iv) Reforgcar as possibilidades de contratualizagdo com servigcos da administracdo central
desconcentrada/futura administragéo regional descentralizada;

v) Reforgar servigos partilhados da administragdo central de apoio as CIM e aos seus

municipios;

Pty

vi) Garantir um financiamento as CIM que permita a existéncia de estruturas de apoio
estaveis, ndo dependentes de fundos estruturais;
vii) Disponibilizar uma linha de apoio comunitario para formagao técnica e capacitagao

institucional das CIM;
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viii) Eventual transformacdo das CIM em autarquias na auséncia de regides
administrativas, com consequente necessidade de introduzir essa possibilidade na

Constituigao.

Foi ainda sublinhada a incongruéncia respeitante a inser¢gdo das NUTS lll Oeste, Médio Tejo
e Leziria do Tejo na NUTS Il Regido de Lisboa e Vale do Tejo para efeitos de planeamento,
ambiente e desenvolvimento regional e nas NUTS Il do Centro (nos dois primeiros casos) e do

Alentejo (Leziria do Tejo), sem direito de voto, no que se refere a fundos estruturais.

Também relevante é a questao demografica. A experiéncia internacional mostra como o efeito
conjugado do despovoamento e do envelhecimento aumenta a tensédo entre, por um lado, a
definicado de um perfil universal de atribuicbes e competéncias legais e, por outro, a existéncia
de distintas capacidades de resposta das CIM, o que pode ter consequéncias negativas
sobretudo no que diz respeito aos servigos publicos mais diretamente ligados a populagéo

idosa, colocando os cidadaos em desiguais condigdes de acesso a esses servigos.

Refira-se que das audigcbes efetuadas nio resultou uma identificagdo clara dos dominios de
intervencao a privilegiar na esfera das CIM. O inquérito realizado pelo IPPS-IUL as autarquias
municipais (Lopes, 2019) da uma indicagdo do tipo de areas de intervengdo que os
respondentes consideram que deveriam ter o nivel subregional (AM ou CIM) como escala

privilegiada ou relevante, como se indica na Tabela I.1.

Areas de intervengio a desenvolver ao nivel subregional

Planeamento e gestao do servigo publico de transportes (55%)
Definicdo das redes regionais de servigos de transportes, educagéo, saude, justica e apoio ao cidadao (49%)
Tratamento de residuos sélidos e aguas residuais (46%)

Gestéo de fundos comunitarios europeus (42%)

Promogéo e gestéo turistica (39%)

Planeamento da rede de transportes escolares (37%)

Gestéo do risco de incéndio florestal e rural (37%)

Promocao da competitividade empresarial (36%)

Ordenamento e gestéo florestal (35%)

Definicdo de redes de equipamentos sociais (34%)

Ordenamento e gestédo de areas protegidas (33%)

Promogao do desenvolvimento econémico (32%)

Planeamento e coordenacgéo da protecao civil (31%)

Gestéo das areas portuario-maritimas de recreio e de pesca (31%)
Planeamento da rede de educagéo (30%)

Atragéo e apoio ao investimento (30%)

Tabela II.1 - Areas de intervengdo mais relevantes a serem desenvolvidas ao nivel subregional segundo os autarcas
(% de concordancia iguais ou superiores a 30% das respostas). Fonte: Elaboragao prépria com base em Lopes (2019),
Inquérito sobre descentralizacdo e competéncias dos municipios, IPPS-IUL. N = 107 (margem de erro <8%; grau de
confianga = 95%)
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Finalmente, vale a pena salientar que ndo surgiu com a centralidade que seria talvez de
esperar a dimensao da governanga multinivel, isto é, o conjunto de questdes complexas
relativas ao alinhamento estratégico de decisdes e politicas entre os varios niveis da
administragdo, nem uma visdo sistémica dos processos de transferéncia e de delegagao

ascendente e descendente de competéncias tendo como entidades recetoras as CIM.

1.6 — Sintese e recomendacgoées

o Areas Metropolitanas e Comunidades Intermunicipais

As areas metropolitanas de Lisboa e do Porto foram criadas pela Lei n.° 44/91, de 2 de agosto,
como pessoas coletivas publicas de ambito territorial que visam a prossecugao de interesses

proprios das populagdes da area dos municipios integrantes.

De acordo com o artigo 2.° da Lei n.° 46/2008, «as areas metropolitanas de Lisboa e do Porto
sdo pessoas coletivas de direito publico e constituem uma forma especifica de associagdo dos
municipios abrangidos pelas unidades territoriais definidas com base nas NUTS Il da Grande
Lisboa e da Peninsula de Setubal [atualmente, NUTS Il Area Metropolitana de Lisboa] e do
Grande Porto e de Entre Douro e Vouga [hoje NTUS Il Area Metropolitana do Portol],

respectivamente».

A inclusao das comunidades intermunicipais e das areas metropolitanas numa mesma
nogao funcional de entidades intermunicipais faz-lhes corresponder um regime comum,
sem prejuizo dos seus regimes especiais, contrapondo-as as associagdes de fins especificos

quer de municipios quer de freguesias.

No entanto, e ao contrario das comunidades intermunicipais, as areas metropolitanas
nao sao livremente instituidas pelos municipios que as integram. N&o resultam, pois, do
exercicio da sua liberdade de associagdo. As areas metropolitanas sao instituidas por lei —
veja-se o anexo Il a Lei n.° 75/2013 — e os municipios que as integram nao podem optar por

nao as integrar, nem por deixar de pertencer a respetiva area metropolitana.

As areas metropolitanas nao merecem, por isso, nem a qualificagcao de «associagoes de
municipios», categoria definida no artigo 253.° da Constituicdo, por ndo serem livremente
instituidas pelos municipios que as integram, nem a de «autarquias locais», que estédo
limitadas aos tipos previstos no n.° 1 do artigo 236.° da Constituicdo. Qualificam-se como
uma «outra forma de organizagdo autarquica», categoria a que se refere o n.° 3 do artigo
236.° da Constituigao.

As areas metropolitanas estdo sujeitas a uma tutela de mera legalidade, o que permite ao

Estado aprovar ou autorizar os atos da area metropolitana (tutela integrativa) ou até mesmo
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anular esses mesmos atos (tutela de anulagéo). Por se tratar de uma tutela de mera legalidade,

a revogacao esta fora de questao.
o Areas Metropolitanas e Regides Administrativas

O facto de as areas metropolitanas articularem, para além da acdo dos municipios, as
atuagdes destes com a da administragdo central aproxima-as do papel que se espera que as
regides administrativas desempenhem. No entanto, a Comissédo entende que no contexto da
eventual criagcdo das regides administrativas ndao se afigura nem adequada nem
oportuna a transformacgio das areas metropolitanas em «autarquias locais» (que estao
limitadas aos tipos previstos no n.° 1 do artigo 236.° da Constituicdo), como se fossem

proto regides dentro de regides.

Alids, os estudos comparativos efetuados pela OCDE mostram que, para um pais com a
dimensdo demografica de Portugal, ndo é habitual existirem quatro niveis de decisao

(nacional, regional, metropolitano e local — municipios locais).

Por outro lado, a multiplicagao de niveis de decisdo ou a realizagdo de eleigoes diretas
para 6rgaos metropolitanos sem que existam regides administrativas aumentam, por
razoes distintas, a complexidade e a conflitualidade institucional, no primeiro caso entre
entidades com legitimidade democratica e no segundo entre municipios, areas metropolitanas

e servigos desconcentrados de nivel regional.

Por ultimo, e dada a integrag¢ao funcional crescente entre as areas metropolitanas, tal
como estdo atualmente delimitadas, e as ‘regides metropolitanas® em que se integram e
que polarizam, devem evitar-se uma visdo e uma gestdo fragmentadas de territérios que ja
hoje funcionam de forma sistémica. A transformagao das areas metropolitanas em «autarquias
locais» pode dificultar a promogéo e concretizagdo de intervengdes que levem em conta as
interagdes existentes no interior das regides urbanas funcionais de Lisboa e do Porto, que sdo

mais vastas que as respetivas areas metropolitanas.
 As especificidades das Areas Metropolitanas

Com base na analise realizada e nas audiéncias efetuadas, a Comissdo defende a
necessidade de diferenciar as areas metropolitanas como realidades com identidade
especifica a partir de critérios que nao se limitem a contiguidade territorial e ao nimero
de habitantes, mas que incluam também a forma de organizagdo que as serve e, por
consequéncia, o modelo de gestdao a adotar para resolver os seus problemas

especificos.
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A instituicao de regidoes administrativas ira exigir um reajustamento do enquadramento e
das atribuicbes das areas metropolitanas, as quais, como existem no presente, foram

pensadas e constituidas num contexto em que n&o havia, nem haveria, regides administrativas.

Apesar de nenhum dos 6rgaos da area metropolitana ser eleito diretamente, o que se
revelaria constitucionalmente inadmissivel dada a sua nao classificagdo como
«autarquia local», sempre foi assegurada a sua representatividade, seja por via da eleigdo
indireta do 6rgao deliberativo, seja através da composi¢do do 6rgao executivo por todos os

presidentes da cAmara dos municipios integrantes.

Ja a presenga de 6rgaos ou funcionarios do Estado no 6rgdao consultivo das areas
metropolitanas, que chegou, na Lei n.° 44/91, a ser presidido pelo presidente da CCDR
respetiva, é pouco compativel com a sua natureza de associagdo publica. De facto,
tratando-se as areas metropolitanas de associagbes publicas e, portanto, de uma forma de
administragdo auténoma, sujeita a uma tutela de mera legalidade, a intromissdo da
administragao direta, por via da composi¢cao de um dos seus 6rgaos e a margem da vontade
dos seus associados, pese embora a sua fungcdo meramente consultiva, constitui uma entorse

a configuragao constitucional da administragdo auténoma e das associagdes publicas.

No que respeita as atribuigées das areas metropolitanas, tem-se registado, a partir da Lei n.°
10/2003, uma ampliagdo das atribuigdes que lhe sao cometidas, com o correspondente
alargamento das fontes de financiamento e reajustamento das competéncias dos seus

orgaos.

A legislagcdo atual ja prevé um leque relativamente alargado de atribuigdes, podendo-se

distinguir entre:

i) As atribuicdes que visam garantir a articulagdo entre os municipios, seja por via do
planeamento dos investimentos a realizar, seja ao nivel dos investimentos municipais de
carater metropolitano;

i) As atribuicdes que se traduzem na participacao (institucional) em entidades publicas de
ambito intermunicipal e, no plano co constitutivo, na participagado na definigao de redes
de servicos e equipamentos de ambito intermunicipal e na gestdo de programas de
desenvolvimento;

iii) As atribuicdes que tém em vista a articulagdo entre os municipios e os servigos da
Administragao Central.

A Comissao considera que, sem prejuizo de outras matérias, as areas metropolitanas
poderao e deverao ter um papel determinante no que diz respeito ao planeamento dos
sistemas de transportes, a reabilitacdo urbana, a habitacao, as infraestruturas de
servigos ambientais (aguas, saneamento e gestao de residuos) e a definicao de redes de

servigcos e equipamentos de ambito intermunicipal.
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A Lei n.° 75/2013 nao sujeita as entidades intermunicipais a normas de boa administragdo. Na
verdade, os deveres de transparéncia a que estdo sujeitas encontram apenas consagragao
expressa no regime financeiro das autarquias locais e das entidades intermunicipais,
restringindo-se a sua atividade financeira e agora, na Lei n.° 50/2018, as atribuicbes e
competéncias transferidas. A Comissdo entende que se devera evoluir no sentido de
introduzir mecanismos que garantam uma boa administragao, designadamente ao nivel

da politica de digitalizagado e gestédo de dados.
e Associativismo municipal

O associativismo municipal tem dado respostas importantes para a resolugdo de varios
problemas e para a construgao de solugbes que permitem garantir a prestagcao de servigos
publicos essenciais a melhoria da qualidade de vida das populagbes € a promogao dos seus
direitos. Sdo exemplos de dominios que tém beneficiado do associativismo municipal, entre
outros, 0 abastecimento de agua e saneamento, a recolha e tratamento de residuos, e as redes

culturais e desportivas.

Ultrapassar a fragmentagdo municipal, criando escala ao agregar municipios para alcangar
objetivos comuns, tem tido resultados positivos que, para além da resolugdo de problemas,
geram poupanga, introduzem mais eficacia e proporcionam maior capacidade de investimento

publico.

Olhar para o municipio vizinho como um parceiro para a prossecucao de objetivos comuns, e
nao como um concorrente, potencia redes de solidariedade mas também eficiéncia na gestao

dos bens publicos e racionalidade nos investimentos.

Os municipios tém hoje ao seu dispor varias formas para concretizar as relagdes de

cooperacgao e de colaboracgéo:

e Associagbes de fins especificos;
¢ Empresas intermunicipais;
¢ Contratos interadministrativos.
No respeito pela autonomia dos municipios, cabe-lhes a decisdo de aderir, ou ndo, a qualquer

forma de cooperagao e ou de colaboragéo.
e Comunidades Intermunicipais

As comunidades intermunicipais (CIM) foram criadas com o objetivo de viabilizar um nivel de
descentralizagdo num contexto de auséncia de regides administrativas ou até na
perspetiva da sua nao concretizagdo. Visavam, por isso, preencher o patamar da
colaboragéo intermunicipal que nao se limitava a fins especificos, sendo, portanto, associacdes

de municipios de fins multiplos, mas detendo ainda atribuicbes de articulagdo dos
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municipios com a administragdo central. Este Ultimo aspeto faz toda a diferengca em relagéo
a outro tipo de associativismo municipal e reflete a intengdo de descentralizacdo da

administragéo central para as CIM.

Em 2013, a tentativa de constituicido das CIM por lei e com caracter obrigatério,
equiparando-as a autarquias locais, ndo vingou apds a apreciagdao pelo Tribunal
Constitucional no ambito da fiscalizagdo preventiva da constitucionalidade pedida pelo

Presidente da Republica.

Assim, as CIM, constituidas por contrato, sdo associagdes de municipios que se formam por
iniciativa dos seus associados, os quais podem decidir se integram, aderem ou abandonam

determinada comunidade.

No entanto, e embora exista esta liberdade de decisao dos municipios, estes nao podem
escolher se pertencem, ou nao, a uma determinada comunidade intermunicipal, uma vez
que a composicdo territorial das mesmas é definida por lei, correspondendo as NUTS lll, e
porque existem consequéncias para os municipios que decidam sair da CIM. No contexto atual,
em que muitas matérias referentes a financiamento comunitario passam pelas CIM, é facil
entender que nenhum municipio tera condigdes objetivas para abandonar a comunidade da

sua area geografica.
e Comunidades Intermunicipais e Regides Administrativas

Avaliando as audic¢bes realizadas, que envolveram a maioria das comunidades intermunicipais,
bem como o contributo dos consultores, a Comissao considera que, no contexto da criagdao
de regides administrativas, as CIM devem manter-se como associagées de municipios,
como determina a Constitui¢ao, e que a sua missao se deve centrar em matérias que os
municipios entendam dever ser tratadas no patamar intermunicipal, por ser o mais

adequado.

A Comissao considera também fundamental que as atribuicoes da CIM nao se
sobreponham ou confundam com as atribui¢gdes das regides administrativas. A distingdo
clara de responsabilidades e fungdes entre as CIM (associagbes de municipios) e as regides
administrativas (autarquias locais), nomeadamente no que diz respeito a atribuigcées e
competéncias na area da articulagdo com a administragdo central, resolve algumas das
questdes levantadas a esta Comissdo em sede de audigbes, nomeadamente, a auséncia de

legitimidade dos presidentes da CIM.

A Comissao considera, ainda, que se deve manter o atual mapa das CIM, ndo se
promovendo alteragdes territoriais até a avaliagao a efetuar no quinto ano apés a entrada

em funcionamento das regides administrativas (ver secgao 2.9).
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Por udltimo, a Comissdao considera que a criagdo de regides administrativas devera
originar acertos no regime juridico das comunidades intermunicipais, constante da Lei
n.° 75/2013, de 12 de setembro, nomeadamente no que se refere as suas atribuigdes e a
articulagao com os 6rgaos da administragdao central, que sofrerdo alteragbes por forga da

criagado das regides administrativas.
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(https://www.anmp.pt/index.php/municipios/comunidades-intermunicipais-e-areas-metropolitanas)

111


https://www.anmp.pt/index.php/municipios/comunidades-intermunicipais-e-areas-metropolitanas

sennnsnnn s BRERBonnnnnnnnn

RELATORIO | Comiss&o Independente para a Descentralizagéo

Aveiro, Estarreja, ilhavo, Murtosa, Oliveira

#4SSEMBLEIA DA KEPUBLICA
Areas Area Populagido ISDR
Municipios
Metropolitanas (km2) (2018) (2017)
Arouca, Espinho, Gondomar, Maia,
Matosinhos, Oliveira de Azeméis,
PORTO Paredes, Porto, Pévoa de Varzim, Santa
; : ) ~ - 2041 1722374 102,37
(AM Porto) Maria da Feira, Santo Tirso, So Jo&o da
Madeira, Trofa, Vale de Cambra, Valongo,
Vila do Conde e Vila Nova de Gaia (17).
Alcochete, Alimada, Amadora, Barreiro,
LISBOA Cascais, Lisboa, Loures, Mafra, Moita,
. Montijo, Odivelas, Oeiras, Palmela, Seixal, 3015 2 846 332 106,36
(AM Lisboa) Sesimbra, Settbal, Sintra e Vila Franca de
Xira (18).
. Populagao
L. Area p. ¢ ISDR
CIM Municipios residente
(km2) (2017)
(2018)
Alandroal, Arraiolos, Borba, Estremoz,
CIMAC Evora, Montemor-o-Novo, Mora, Mour3o,
. Portel, Redondo, Reguengos de 7 393,6 152 865 98,46
(Alentejo Central) Monsaraz, Vendas Novas, Viana do
Alentejo e Vila Vigosa (14).
CIMAL Alcacer do Sal, Grandola, Odemira, 3094 93 250 96.8
. ; . 5 , 5 ,85
(Alentejo Litoral) Santiago do Cacém e Sines (5).
Albufeira, Alcoutim, Aljezur, Castro Marim,
AMAL Faro, Lagoa, Lagos, Loulé, Monchique,
Olhéo, Portimao, S. Bras de Alportel, 4997 1 438 864 94,99
(Algarve) Silves, Tavira, Vila do Bispo e Vila Real de
Santo Anténio (16).
Alter do Chao, Arronches, Avis, Campo
CIMAA Maior, Castelo de Vide, Crato, Elvas,
. - ~ . 6 084,3 105 479 95,14
(Alto Alentejo) Fronteira, Gavi&o, Marvéo, Monforte, Nisa,
Ponte de Sor, Portalegre e Sousel (15).
AMAT Boticas, Chaves, Montalegre, Ribeira de
Pena, Valpacos e Vila Pouca de Aguiar 2922 86 466 89,29
(Alto Tamega)
(6).
Arcos de Valdevez, Caminha, Melgaco,
CIM-ALTO MINHO Mongao, Paredes de Coura, Ponte da
. ) 2218,8 230 954 99,77
(Alto Minho) Barca, Ponte de Lima, Valenca, Viana do
Castelo e Vila Nova de Cerveira (10).
Cabeceiras de Basto, Fafe, Guimaraes,
CIM-AVE Mondim de Basto, Pévoa de Lanhoso,
. . ) L 1453 412 669 98,76
(Ave) Vieira do Minho, Vila Nova de Famalicdo e
Vizela (8).
CIRA Agueda, Albergaria-a-Velha, Anadia, 1692,9 362 100 101,17
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. Populagéo
Area puiag ISDR
CIM Municipios residente
(km2) (2017)
(2018)
(Aveiro) do Bairro, Ovar, Sever do Vouga e Vagos
(11).
Aljustrel, AlImodévar, Alvito, Barrancos,
CIMBAL 0 ;
Beja, Castro Verde, Cuba, Ferreira do
9 . . . 85427 116 557 94,01
(Baixo Alentejo) Alentejo, Mértola, Moura, Ourique, Serpa e
Vidigueira (13).
CIMBB Castelo Branco, Idanha-a-Nova, Oleiros,
10 . . Penamacor, Proenga-a-Nova e Vila Velha 4614,6 80782 93,89
(Beira Baixa) de Réd3o (6).
Almeida, Belmonte, Celorico da Beira,
CIMBSE Covilha, Figueira de Castelo Rodrigo,
11 (Beiras e Serra da Fornog de AIgoc!res, Fupdéo, Quarda, 6305 213 326 96,26
Estrela) Gouveia, Manteigas, Méda, Pinhel,
Sabugal, Seia e Trancoso (15).
CIM CAVADO Amares, Braga, Barcelos, Esposende,
12 (Cavado) Terras de Bouro e Vila Verde (6). 12458 403 891 101,18
Arganil, Cantanhede, Coimbra, Condeixa-
5 a-Nova, Figueira da Foz, Gdis, Lous3,
CIM REGIAO DE Mealhada, Mira, Miranda do Corvo,
13 COIMBRA Montemor-o-Velho, Mortagua, Oliveira do 4336 434015 96,77
(Regi&o de Coimbra) Hospital, Pampilhosa da Serra, Penacova,
Penela, Soure, Tabua e Vila Nova de
Poiares (19).
Aguiar da Beira, Carregal do Sal, Castro
CIMVDL Daire, Mangualde, Nelas, Oliveira de
14 . B B Frades, Penalva do Castelo, Santa Comba 3237,6 252 220 93,91
(Viseu Déo Lafées) | Dao, Szo Pedro do Sul, Satdo, Tondela,
Vila Nova de Paiva, Viseu e Vouzela (14).
Alij6, Armamar, Carrazeda de Ansiaes,
Freixo de Espada a Cinta, Lamego, Mesao
Frio, Murca, Peso da Régua, Moimenta da
CIMDOURO Beira, Penedono, S. Jodo da Pesqueira,
15 4031,6 191 101 91,52
(Douro) Sernancelhe, Sabrosa, Santa Marta de
Penagui&o, Tabuaco, Tarouca, Torre de
Moncorvo, Vila Nova de Foz Cb6a e Vila
Real (19).
CIMRL Alvaiazere, Ansido, Batalha, Castanheira
16 de Eera, Figueird dos \’/|n_hos, Leiria, 24492 284 492 98.14
(Regido de Leiria) Marinha Grande, Pedrégéo Grande,
Pombal e Porto de Mds (10).
CIMLT Almeirim, Alpiarca, Azambuja, Benavente,
17 (Leziria do Tejo) | Cartaxo, Chamusca, Coruche, Golega, Rio |, 237318 | 9529
Maior, Salvaterra de Magos e Santarém
(12).
18 CIM MT Abrantes, Alcanena, Constancia, 3344 232 849 93,59
Entroncamento, Ferreira do Zézere,
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. Populagiao
Area puiag ISDR
CIM Municipios residente
(km2) (2017)
(2018)
(Médio Tejo) Magéao, Ourém, Sardoal, Serta, Tomar,
Torres Novas, Vila de Rei e Vila Nova da
Barquinha (13).
OESTECIM Alcobaga, Alenquer, Arruda dos Vinhos,
Bombarral, Cadaval, Caldas da Rainha,
19 (Oeste) Lourinha, Nazaré, Obidos, Peniche, Sobral 22201 356 785 96,07
de Monte Agraco e Torres Vedras (12).
CIM TAMEGA E Amarante, Baido, Castelo de Paiva,
SOUSA Celorico de Basto, Cinfaes, Felgueiras,
20 Tam S Lousada, Marco de Canaveses, Pagos de 18314 417 268 93,38
(Tamega e Sousa) Ferreira, Penafiel e Resende (11).
CIM-TTM Alfandega da Fé, Braganca, Macedo de
Cavaleiros, Miranda do Douro, Mirandela,
21 | (Terras de Tras-0s- | Mogadouro, Vila Flor, Vimioso e Vinhais 55436 107 860 97,69
Montes) (9).
TOTAL 89 102,2 9779 826 100

Caracterizagdo das areas metropolitanas (AM) e das comunidades intermunicipais (CIM). Fontes: Area (km?) das
NUTS: Direc¢ao-Geral do Territério; Populagéo (NUTS - 2013): INE — Estimativas anuais da populagéo residente, 2018;
ISDR - indice Sintético de Desenvolvimento Regional (Portugal = 100), NUTS lII, 2017, INE, 6 de junho de 2019

CAPITULO 2 - REGIOES ADMINISTRATIVAS

2.1 — Introdugao

Este capitulo, além de incluir a Introducéo, esta organizado em oito secgbes. Na proxima (2.2)
reconstitui-se brevemente a evolugdo da administragdo supramunicipal em Portugal. Nas duas
secghes seguintes analisa-se a regionalizagdo na 6tica da OCDE (2.3) e da Constituicdo da
Republica Portuguesa (2.4). Na seccao 2.5 sistematizam-se os principais argumentos a favor e
contra a criacao de regides administrativas em Portugal (Continente), o que permite enquadrar
a identificacdo das condigbes basicas para uma regionalizagdo administrativa bem-sucedida
(2.6). Na secgdo 2.7 apontam-se trés caminhos para uma regionalizacdo administrativa de
acordo com o estudo da OCDE (OECD, 2019, Anexo B, Volume Il), a que se adicionam
algumas variantes ou situagdes intermédias decorrentes das sessdes de auscultagdo e debate
e dos contributos individuais recebidos. Na secgao 2.8 é analisada a questdo do mapa da
regionalizagdo administrativa do territério continental. Finalmente, na secgédo 2.9 os membros
da Comissao apresentam um conjunto de recomendacgdes, tendo por base a ponderagdo da

informacao e dos argumentos provenientes das varias fontes utilizadas.
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2.2 — Antecedentes: breve histéoria da evolugdo da administragcao
supramunicipal em Portugal®?

Uma andlise sumaria da evolugdo da administracdo supramunicipal em Portugal mostra que
desde as épocas de ocupagao romana e leonesa se sucederam diversas tentativas de dividir o
territério nacional (Continente) num ndmero relativamente limitado de grandes areas
geoeconomicas, umas vezes com significado militar, outras com significado civil. Essas
diferentes divisdes regionais, que vao variando em numero, delimitagdo, designagao e estatuto,
consolidam-se no tempo com base em trés referéncias principais — as comarcas, as

provincias e os distritos —, elas proprias com fungdes volateis ao longo da histdria.

O termo «comarca» € 0 mais antigo e comegou por corresponder as grandes divisdes
administrativas e militares do pais. No Cadastro da Populagédo do Reino, ordenado por D. Jo&o
Il em 1572, aparecem definidas seis comarcas — Entre Douro e Minho, Tras-os-Montes, Beira,
Estremadura, Entre Tejo e Odiana, e Reino do Algarve — que ndo diferem muito dos
agrupamentos de concelhos que constavam do testamento de D. Dinis quase trés séculos
antes (1299). No século xvil, com o Regimento de 1678, publicado pela regéncia de D. Pedro Il
no tempo de D. Afonso VI, a comarca perde para a provincia a sua natureza de circunscricao
militar. Em 1835, numa disputa entre defensores e criticos das provincias, é criada a figura de
distrito como alternativa a oposicao provincia-comarca. O distrito ira absorver o papel de
divisdo administrativa acima do concelho até entdo desempenhado pela comarca,
sobrevivendo esta ultima como mera divisdo judicial. Em 1835, aquando da criagao dos

distritos (17), existiam oito provincias e 40 comarcas.

Durante o liberalismo e o Estado Novo, as provincias e os distritos irdo disputar a sua
relevancia politica e simbdlica em contextos marcados por permanentes alteragdes. O distrito
oscila entre autarquia supramunicipal (com personalidade juridica e 6rgéos proprios eleitos),
papel desempenhado por curtos periodos durante a monarquia (1872-92) e a republica (1913-
1917; 1959-74), e circunscrigdo administrativa (sem personalidade juridica publica),
correspondendo a area de atuagao dos representantes locais do poder central, nomeadamente
os governadores civis. A provincia, por sua vez, e uma vez perdido o seu significado militar,
oscila entre uma funcéo de referencial integrador e identitario (Lei de 1835; reforma de 1959) e
0 papel de autarquia supramunicipal (Cédigo Administrativo de 1936-40; as provincias

mantiveram esse estatuto até 1959).

Em 1969, durante o governo de Marcelo Caetano, é instituida em Portugal uma concegao
entdo inovadora, fora da l6gica da organizacao local autarquica: as regides de planeamento

ou regides-plano associadas a ideia de planeamento regional, inicialmente consagrado num

"2 Texto baseado nos relatérios dos consultores Diogo Freitas do Amaral e Jorge Pereira da Silva (Anexo C, Volume 1)
e Jodo Abreu de Faria Bilhim (Anexo D, Volume Il) e ainda em Luis Valente de Oliveira (2019).
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projeto de decreto-lei apresentado a Camara Corporativa em 1961 e mais tarde incorporado no
Il Plano de Fomento (1968-1973). Planeamento regional, politica regional, desenvolvimento
regional e regibes de planeamento comegam, entdo, a ganhar uma centralidade crescente em

diversos documentos oficiais.

Em 1969 sao criadas as Comissbes de Planeamento Regional (CPR), que em 1979 dao origem
as Comissbes de Coordenacdo Regional (CCR), com fungbes de planeamento do
desenvolvimento, de coordenacdo das atividades dos municipios e de reforgco do seu papel e
da democracia local. A partir de 1986, com a adesdo de Portugal a entdo Comunidade
Econdémica Europeia, as CCR passam a deter um papel relevante na gestdo de programas
financeiros nacionais, comunitarios e de cooperagdo. Em 2003, por fusdo das Comissbes de
Coordenacdo Regional com as diregbes regionais do Ambiente e do Ordenamento do
Territério, foram criadas as Comissdes de Coordenagéo e Desenvolvimento Regional (CCDR)
em cinco regides: Norte, Centro, Lisboa e Vale do Tejo, Alentejo e Algarve. O Decreto-Lei
104/2003, de 23 de maio, define as CCDR como servigos desconcentrados, dotados de
autonomia administrativa e financeira, incumbidos de «executar ao nivel das respetivas areas
geograficas de atuagdo, as politcas de ambiente, de ordenamento do territério, de
conservagao da natureza e da biodiversidade, de utilizagdo sustentavel dos recursos naturais,
de requalificagado urbana, de planeamento estratégico regional e de apoio as autarquias locais
e suas associagoes, tendo em vista o desenvolvimento regional integrado». Dada a sua
natureza de servigos desconcentrados, sdo dirigidos por 6rgdos nomeados pelo Governo. As
CCDR, com uma influéncia e um reconhecimento crescentes a medida que foram ocupando
uma posicado relevante na gestdo de programas e fundos comunitarios, tornaram-se, nas
ultimas décadas, entidades dinamizadoras de planeamento e de desenvolvimento regional,
lideres da elaboragado de visdes e estratégias regionais envolvendo autarquias locais, agentes
econdmicos, universidades e organizagbes associativas e da sociedade civil, agentes de
cooperagao e intercambio com regides de diversos Estados-membros da Unido Europeia, bem
como protagonistas da defesa e negociacdo dos interesses regionais com autoridades

nacionais e comunitarias.

Entretanto, a Constituicdo da Republica Portuguesa de 2 de abril de 1976 introduziu o conceito
de «regiao administrativa», sem referir o numero e respetiva delimitacao, ou seja, sem definir
0 mapa da regionalizagdo administrativa do pais (Continente). A relagao quer com os espagos
tradicionais — provincias e distritos — quer com as regides de planeamento e com as NUTS I,

que coincidem parcialmente com aquelas, esta, portanto, por esclarecer.

Esta analise sumaria suscita cinco observagoes finais.
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Em primeiro lugar, a observagdo de que existe uma aceitagcao recorrente dos poderes
politicos, ao longo da histéria, da necessidade de uma organizagdo do territério

continental num nimero restrito de divisdes administrativas supramunicipais.

Em segundo lugar, o reconhecimento da progressiva estabilizagdo da divisao do territério,
primeiro em torno das provincias e dos distritos, e nas Ultimas décadas tendo como referéncia
as regibes — regides autéonomas, no caso dos Acgores e da Madeira, e regides de

planeamento, no caso do Continente.

Em terceiro lugar, a verificagdo de a provincia corresponder a uma comunidade, isto é, a uma
autarquia de base historica, geografica e cultural, de caracter autbnomo e de feigdo econémico-
social, e com um maior enraizamento local, enquanto o distrito tem sido visto como uma
autarquia de caracter politico e administrativo, muito controlada pelo Governo, resultante de
uma imposicao — por revolucao ou reforma legislativa — e ndo da expressao de vontades locais.
Assim, a provincia parece ser uma emanagao espontanea dos municipios, federados para
efeitos de desenvolvimento econdmico-social, enquanto o distrito se afirma como um
prolongamento do poder central, que pretendia estar presente localmente para efeitos de

coordenacdo e tutela dos municipios.

Em quarto lugar, a confirmacédo de que tanto as provincias como os distritos falharam a
sua fungao enquanto autarquias supramunicipais, seja por falta de definicdo clara de
competéncias, pessoas qualificadas, meios juridicos e financeiros ou servigos proprios, seja
pela auséncia de um real empenho do Governo central em dinamizar e impulsionar uma

administragdo mais descentralizada.

Finalmente, a ideia de que se é verdade que a histéria da evolugdo da administragido
supramunicipal e o agravamento das assimetrias territoriais em Portugal sugerem a
necessidade de um nivel autarquico a escala regional, ndo é menos certo que os
insucessos evidenciados na breve caracterizagdo anteriormente apresentada e a
profusao de mapas de referéncia de divisdes regionais transformam a criagao de regides
administrativas estaveis e sustentaveis num exercicio complexo, de grande exigéncia e

rigor.

2.3 — Aregionalizagao na Unidao Europeia na 6tica da OCDE?13

Nos ultimos anos o nivel regional tem vindo a ganhar importancia nos paises da Unido
Europeia (UE), tanto nos descentralizados como nos centralizados. Neste ultimo caso, o
reforco do nivel regional inscreve-se, em geral, num processo mais amplo de reformas

descentralizadoras.

'3 Texto elaborado tendo por base o relatorio da OECD (2019), Anexo B, Volume .
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A OCDE usa a palavra «regionalizagdo» sempre que se verifica um reforgo do poder das
regioes. A designagdo «regionalizagdo» tem, portanto, uma abrangéncia ampla, incluindo
todos os processos que fortalecem o papel das regides, seja por via da desconcentragdo de
servigos do Estado central, seja pelo aprofundamento da cooperacdo entre municipios,
seja ainda pela transferéncia de poderes administrativos e politico-administrativos do
Estado central para 6rgaos regionais eletivos. Identifica, assim, quatro tipos principais de
regionalizagdo: regionalizagdo por desconcentragdo, regionalizagdo por refor¢o da
cooperagdo intermunicipal, regionalizagao por descentralizagao e regionalizagao politica
(Tabela 11.2). De acordo com esta nomenclatura, a criagdo de regides administrativas em
Portugal continental, vulgarmente referida apenas como «regionalizagdo», corresponde
a um processo de regionalizagao por descentralizagdao. Nas Regides Autdonomas da
Madeira e dos Acores, pelo contrario, verificou-se uma regionalizagdo politica através da

criagcao de regides politico-administrativas.

Entre os estados unitarios da UE, cinco ja concretizaram ou aprovaram a criagdo de regides
administrativas, isto é, regides geridas por 6rgdos eleitos por sufragio direto e universal:
Franca, Dinamarca, Polénia, Republica Checa e Suécia. A Noruega encontra-se na mesma

situacao.

Embora com enquadramentos constitucionais e institucionais distintos, estas regides
administrativas tendem a apresentar algumas caracteristicas em comum: auséncia de
poderes legislativos, competéncias centradas em questdes econémicas e sociais relacionadas
com o desenvolvimento regional, capacidade financeira limitada em relacdo aos casos de
regionalizagdo politica (por vezes parcial, como a Escécia no Reino Unido, os Acores e a
Madeira em Portugal e os quatro departamentos e territérios ultramarinos em Franga) ou aos
sistemas federais ou quase federais (Alemanha, Austria, Bélgica, Espanha e Italia), e
coexisténcia com entidades desconcentradas do Estado (modelo dual, em que existem lado a

lado, numa dada regido, servigos descentralizados e desconcentrados).

Por outro lado, e sobretudo nos paises da Europa do Sul e do Leste, o reforgco da
dimensao regional verificado nas ultimas décadas esta bastante associado ao processo
de integragcao europeia, as condigbes de acesso aos apoios da politica de coesdo, a
gestao de fundos estruturais e a execugao de programas comunitarios. Nao admira, por
isso, que embora existam perfis distintos de competéncias ao nivel das regides dos varios
paises europeus, as politicas de desenvolvimento regional e de ordenamento do territério

ocupem de forma recorrente uma posig¢ao central.

A dimensao e a histéria dos paises que adotaram o estabelecimento de regides administrativas
justificam, no entanto, a ocorréncia de situagdes distintas, nomeadamente no que se refere

ao tipo de relagdes hierarquicas que se verificam entre as regides e as entidades autarquicas
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de ambito subregional e a importancia de critérios de identidade cultural na delimitagcdo das

regides (relevantes sobretudo no caso das regioes politico-administrativas).

. . L Fontes de Natureza da Nivel de .
Tipos de Regionalizagao e . . = . Paises
legitimidade intervengao decisao
Regionalizacao por Eficacia da Administracéo Principalmente  Bulgaria, Dinamarca,
desconcentracao politica desconcentrada nacional Eslovénia, Eslovaquia
publica do Estado ao Grécia, Lituania, Noruega,
nivel regional Portugal, Roménia e
Suécia
Regionalizagéo por reforgo Eficacia da Poderes limitados  Principalmente  Finlandia, Irlanda, L&nders
da cooperagao politica de planeamento nacional da Alemanha
intermunicipal publica ao nivel
subregional e
municipal
Regionalizagao por Eficacia da Decentralizagao Principalmente  Dinamarca, Franca,
descentralizacado politica ao nivel regional nacional (por Noruega, Poldnia,
L . . publica e vezes Republica Checa, Suécia
Dzt e e L[l o L democracia subnacional) (provincia da Escania)
local
Regionalizagéo politica Identidade Autonomia Nacional e Espanha, Italia, Reino
L i cultural e politica ao nivel subnacional (de Unido, Franga (territérios
[reglpgs po]ltlco- democracia regional forma ultramarinos), Portugal
administrativas] local complementar  (Agores, Madeira)

ou conflituosa)

Tabela 11.2 - Tipos de Regionalizagdo. Fonte: Romain Pasquier (2019), em OEDC (2019), p. 35, Anexo B, Volume II
(adaptado)

Os processos de regionalizagéo, nas suas diversas modalidades, estimulam oportunidades e,
ao mesmo tempo, apresentam limitagcdes e acarretam riscos. Infelizmente, a maior parte dos
estudos e debates sobre regionalizacdo centram-se em regides «fortes», isto é, associadas a
sistemas federais ou a processos de regionalizagdo politica (regides politico-administrativas).
Este facto tem duas consequéncias que condicionam o debate sobre regides administrativas
em Portugal (Continente): por um lado, ndo existe evidéncia empirica especifica
suficientemente robusta sobre o desempenho deste tipo de regides, o que impede analises
comparativas rigorosas; por outro, contamina o debate sobre regides administrativas, trazendo
para a discussdo argumentos que se aplicam sobretudo as versdes «fortes» de regido (ver, a
este propodsito, a primeira observagédo referida no comentario final relativa aos argumentos

contra a regionalizacdo administrativa em Portugal, seccdo 1.4).

As andlises efetuadas pela OCDE permitem, no entanto, sublinhar um aspeto importante: mais
do que uma consequéncia ou um produto de processos mais amplos (democracia,
desenvolvimento, identidades culturais, etc.), as regides (administrativas) devem
constituir um motor desses mesmos processos. Esta constatagao permite salientar o papel

das regides administrativas como um meio para atingir determinadas finalidades, bem como a
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necessidade de identificar cuidadosamente as condigdes indispensaveis para garantir a sua
adequada criagao, o seu funcionamento sustentavel e a obtengdo efetiva dos resultados
pretendidos. A bibliografia internacional mostra que a capacidade de representagcédo, a
qualidade institucional e os dominios de intervengao, a que se juntam de forma menos decisiva
os graus de autonomia de decisao e fiscal, sdo os fatores que mais contribuem para reforgar o
papel das regides como fatores de desenvolvimento econémico, vitalidade da democracia e

respeito pelas identidades aos niveis local e regional (OECD, 2019, Anexo B, Volume II).

As regides administrativas ndo podem, contudo, ser vistas como um nivel do poder politico
isolado. Elas coexistem e estdo em permanente interagdo com outros niveis, ndo sé superiores
(nacional e, em certos dominios, Unido Europeia), como inferiores (niveis subregionais).
Atualmente, Portugal integra o conjunto de paises da UE28 que possui apenas um nivel

subregional (municipios/freguesias, que a OCDE considera como um unico nivel) (Tabela II.3).

Paises com trés niveis

Paises com um nivel de = Paises com dois niveis de governo
governo subregional de governo subregional subregional (n=7)
(n=11) (n=10)
Municipios, governos
Municipios Municipios, Regi6es de nivel intermédio,
Estados/Regibes
Federagdes (n=4) Austria Alemanha
Bélgica
Espanha$
Estados unitarios (n=24) Bulgaria Croacia Franca
Chipre Dinamarca Italia
Eslovénia Grécia Poldnia
Estonia Holanda Reino Unido$
Finlandia$ Hungria
Irlanda Republica Checa
Letonia Republica Eslovaca
Lituénia Roménia
Luxemburgo Suécia
Malta
Portugal$

Tabela 11.3 - Organizagdo dos governos subregionais nos paises da UE28. Fonte: OEDC (2019), p. 74, Anexo B,
Volume I

Nota: SEspanha é um pais quase-federal; SPortugal tem duas regides autonomas; SFinlandia tem uma regido
auténoma; SO Reino Unido tem trés «devolved nations» ao nivel regional
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O numero de niveis de poder subregionais apresenta uma forte relagdo positiva com a
dimenséo demografica do pais, embora este ndo seja o Unico fator explicativo para a situagao
existente em cada caso. Ainda assim, deve notar-se que Portugal é o pais do primeiro
conjunto (paises apenas com um nivel de governo subregional) com maior nimero de
habitantes e que a sua populagdo é superior a de varios dos paises integrados no
segundo conjunto (paises com dois niveis de governo subregional) (Tabela I1.3). Isto &, se
considerarmos relevante a forte relagdao que se verifica no ambito da UE28 entre a
dimensdo demografica e o niumero de niveis de governo subregional, Portugal deveria
integrar o grupo de paises com dois niveis: municipios (que, recorde-se, incluem as

freguesias segundo o critério da OCDE) e regides.

Independentemente do numero de niveis subregionais existentes, a questdo da
regionalizagdo, tanto no sentido amplo que a OCDE lhe confere como na acegio restrita
consagrada na Constituicdo da Republica Portuguesa, é indissociavel do debate sobre as
condi¢cdes de uma boa governanga multinivel, que sera retomada mais tarde neste Relatério
e cujo enquadramento tedrico e programatico pode ser visto no Anexo D, Volume Il, pp. 84 a
97.

2.4 - A regionalizagao na Constituicdao da Republica Portuguesa®

O conceito de regionalizagdo consagrado na Constituicio da Republica Portuguesa
(CRP) é bem mais delimitado do que o conceito de largo espectro adotado pela OCDE,
correspondendo, como ja se salientou, ao que esta organizagéo internacional designa por
processo de «regionalizagao por descentralizagdo». Na verdade, a regionalizacdo é uma
das modalidades possiveis de descentralizagao. Pode haver descentralizagao relativamente
a todos os niveis de administracdo abaixo do Estado central: regides auténomas, regides
administrativas, municipios e freguesias. O que estd em causa no caso de Portugal
(Continente) é a criagdo de regides administrativas, que correspondem a autarquias locais
de ambito supramunicipal, sendo, portanto, de base eletiva e situando-se acima dos
municipios e abaixo do Governo e da respetiva administracdo central. Refira-se, ainda, que a
regionalizagdo (administrativa) inclui ndo apenas o ato de criagdo de regides administrativas,
mas também o processo, necessariamente dindmico e evolutivo, de transferéncia de

atribuicbes e competéncias para essas regides.

A Constituicdo da Republica Portuguesa, aprovada em 2 de abril de 1976 e revista sete vezes
até hoje, trata expressamente das «regides administrativas» no Capitulo IV do seu Titulo VI
(«Poder local»). O Capitulo IV compreende oito artigos (os artigos 255.° a 262.°), que versam

as matérias seguintes:

4 Secgéo baseada no relatério dos consultores Diogo Freitas do Amaral e Jorge Pereira da Silva (Anexo C, Volume I1),
no qual se efetua uma apresentagao pormenorizada e devidamente justificada dos varios aspetos aqui referidos.
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» Criagao legal;

* Instituicdo em concreto;

* Atribuicdes;

* Planeamento;

+ Orgaos da regido;

+ Assembleia regional;

+ Junta regional;

* Representante do Governo.

A versao de 1997 do texto constitucional inclui ainda nove artigos que, por conterem regras
comuns as varias espécies de autarquias locais — «freguesias, municipios e regides
administrativas» — e por as regides administrativas do continente serem formalmente
qualificadas pela Constituigdo como autarquias locais, também sao diretamente aplicaveis as

regides administrativas. Esses artigos ocupam-se dos seguintes aspetos:
» Autarquias locais (artigo 235.°);
+ Categorias de autarquias locais e divisdo administrativa (artigo 236.°);
» Descentralizagado administrativa (artigo 237.°);
» Patrimodnio e finangas locais (artigo 238.°);
+ Orgaos deliberativos e executivos (artigo 239.°);
* Referendo local (artigo 240.°);
» Poder regulamentar (artigo 241.°);
+ Tutela administrativa (artigo 242.°);
+ Pessoal das autarquias locais (artigo 243.°).

Existem, no entanto, outros artigos da CRP que, nédo incidindo explicita e especificamente
sobre as autarquias locais, sao igualmente decisivos no ambito da missao desta Comisséo,
como se pode verificar quer nos estudos realizados pelos peritos a pedido da Comissao quer

em mengoes feitas ao longo deste Relatorio (ver Anexo no final deste Capitulo).

O regime juridico basico estabelecido na Constituicido para as regides administrativas

baseia-se nos seguintes aspetos:

i) A qualificagéo juridica das regides administrativas como autarquias locais, e ndo como

regides autdbnomas, categoria que sé aplicavel aos Agores e a Madeira;
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ii) A consequente caracterizagdo das regibes administrativas como entidades
administrativas, capazes de desenvolverem uma administragdo autonoma
(autoadministragdo), mas ndo como entidades politico-administrativas, habilitadas
constitucionalmente com 6rgdos de governo proprio e poderes legislativos

(autogoverno);

iii) A atribuicdo as regides administrativas de personalidade juridica publica, autonomia
administrativa, patriménio e finangas proprias, poder regulamentar e direito de realizagao

de referendos regionais sobre matérias da competéncia dos seus 6rgaos;

iv) A existéncia, em cada regido administrativa, de dois 6rgaos decisoérios: uma assembleia
eleita dotada de poderes deliberativos (Assembleia Regional), e um 6rgédo executivo

colegial perante ela responsavel (Junta Regional);

v) A eleicdo da maioria dos membros da Assembleia Regional por sufragio universal dos
cidadaos recenseados na respetiva area, segundo o sistema da representagéo
proporcional, além dos membros diretamente eleitos, e em numero inferior ao deles, a
que se adiciona um segundo grupo de membros da Assembleia Regional, constituido por
representantes das assembleias municipais da mesma area, eleitos por um colégio

eleitoral ad hoc;

vi) O direito de opgdo do legislador, quanto a designacdo da Junta Regional, entre o
sistema da eleicdo direta pelos cidaddos recenseados na area de cada regido
administrativa (sistema presidencializante) e o sistema da sua designagdo indireta,

através de votacao no seio da propria Assembleia Regional (sistema parlamentar);

vii) A sujeicdo das regides administrativas a «tutela administrativa» do Estado, embora

limitada a verificagdo da legalidade dos seus atos (e ndo do seu mérito);

viii) A possibilidade de criagao, por lei, do cargo de «representante do Governo» em cada
regido administrativa, nomeado em Conselho de Ministros, cuja competéncia se exercera
quer na regido, quer nas outras autarquias locais existentes na area respetiva (isto €, os

municipios e freguesias da area);

ix) Uma lista reduzida, mas que pode ser ampliada pela Lei-Quadro, das atribuicées da

regidao administrativa;

x) A direcado de servigos publicos, que pode ser limitada aos seus proprios servigos ou ser

ampliada a alguns servigos do Estado ou de institutos publicos estaduais;

xi) A coordenagdo e o apoio aos municipios da respetiva area, com respeito dos seus

poderes e da sua autonomia;
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xii) A elaboracdo de planos regionais, que pode confinar-se aos planos ou programas de
desenvolvimento, ou incluir outros, como, por exemplo, os planos (atualmente

programas) regionais de ordenamento do territério (PROT);
xiii) A participagéo na elaboragéo de planos nacionais.

Em suma, a regido administrativa € uma pessoa coletiva territorial, dotada de autonomia
administrativa e financeira e de érgaos representativos, que visa a prossecugio de interesses
préprios das populagdes respetivas, como fator de coesio social. A autonomia administrativa e
financeira das regides administrativas funda-se no principio da subsidiariedade das fungdes em
relacdo ao Estado e aos municipios e na organizagdo unitaria do Estado. A atuacdo da

administragéo regional deve respeitar os seguintes principios:
* Subsidiariedade;
+ Legalidade;
* Independéncia;
» Descentralizagdo administrativa;
* Poder regulamentar;
* Administragao aberta;
* Representante do governo;
» Tutela administrativa.

Embora previstas na Constituicdo de 1976, as regides administrativas nunca foram

instituidas e concretizadas.

Em 1980-82 foi elaborado e publicado o Livro Branco Sobre Regionalizagdo pelo Ministério da
Administracdo Interna (Secretaria de Estado da Administracdo Regional e Local), organizado
em duas partes, uma de natureza mais conceptual e analitica («As dimensdes e o significado
da regionalizagdo») e outra com uma orientagdo sobretudo programatica e operacional («A

estratégia da regionalizagdo»).

Em 1991 foi aprovada por unanimidade pela Assembleia da Republica a Lei-Quadro das
Regibes Administrativas (Lei n.° 56/91, de 13 de agosto). Contudo, nunca foi regulamentada

nem sofreu qualquer alteracado desde aquela data.

Em 1997, a revisdo constitucional entdo efetuada passou a exigir que a instituicdo em concreto

das regides administrativas fosse obrigatoriamente objeto de referendo.

Em 1998 foi realizado um referendo nesse sentido com duas questbes, uma de ambito

nacional («Concorda com a instituicdo em concreto das regibes administrativas?») e outra de
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ambito regional e apenas dirigida aos cidadados recenseados no Continente («Concorda com a
instituicAo em concreto da regido administrativa da sua area de recenseamento eleitoral?»).

Ambas as questdes foram rejeitadas por mais de 60% dos votantes.

Em Portugal, as regides administrativas sao muitas vezes confundidas com regides
politico-administrativas, dada a familiaridade dos casos das regidées autbnomas da Madeira e
dos Agores e mesmo das comunidades auténomas de Espanha. Na Tabela 1.4 sintetizam-se
as principais diferengas entre regides administrativas (descentralizagdo administrativa) e

regides autonomas (descentralizagao politico-administrativa).

Estatuto politico- Poder Poder ClELEs a0 Deputados Tutela
Natureza L . L . . governo .. .
administrativo legislativo administrativo bréprio remunerados | Administrativa
Regides Pessoa
’g coletiva Sim Sim Sim Sim Sim Nao
Autéonomas o
territorial
Regides ;
Autarquia Nao Nao Sim Nao (1) Nao Sim
Administrativas Local

(1) A junta regional € um 6rgao executivo colegial que responde perante a assembleia regional

Tabela Il.4 - Regibes auténomas e regides administrativas: principais diferencas. Fonte: Elaboragéo prépria

2.5 — Criacao de regioes administrativas em Portugal (Continente)
2.5.1 Argumentos a favor

Os defensores da criagdo de regides administrativas em Portugal (Continente) apontam,
fundamentalmente, para cinco conjuntos de argumentos, tendo como objetivo estimular um
melhor desenvolvimento ndo sé de cada uma das regides mas também do conjunto do pais,
como resultado de dindmicas regionais mais favoraveis e de uma administracdo central mais
eficaz, porque dispensada de fungcdes que podem ser executadas com vantagem nos niveis
inferiores da organizagdo do Estado, concentrando-se em fungdes de soberania, de natureza
estratégica para o pais do ponto de vista quer da formulagdo, monitorizagdo, avaliagao e

coordenacgao de politicas publicas, quer da coesao nacional.

e Os custos de um centralismo excessivo, sectorializado, descoordenado e territorialmente

cego

De acordo com dados da OCDE, Portugal € um dos paises mais centralizados da Uniao
Europeia e mesmo da OCDE. Em 2017, o nivel subnacional representava apenas 5,8% do
PIB (16,2% em média nos paises da OCDE e 15,3% nos da UE) e 12,6% da despesa publica
(40,4% e 33,5% na OCDE e na UE). A despesa com pessoal representava 17,5% da despesa

nacional com pessoal (63% na OCDE).

125




sennnsnnn s BRERBonnnnnnnnn

RELATORIO | Comiss&o Independente para a Descentralizagéo

#4SSEMBLEIA DA KEPUBLICA

A esta caracteristica adiciona-se uma administragdao central do Estado fortemente
sectorializada (reforgada por uma gestdo igualmente sectorializada dos fundos europeus),
pouco articulada entre si (favorecendo a fragmentagao de politicas) e, em alguns dominios,
com uma tradigdo de formulagcdo de politicas nacionais territorialmente cegas, isto é, ndo

regionalmente diferenciadas.

Por outro lado, nos ultimos anos verificou-se uma desvitalizagao de muitos servigos
desconcentrados do Estado, por extingdo, encerramento, perda de fungdes e/ou diminuicao
de recursos humanos, originando uma reconcentragdo dos processos de deciséo relativos as
regides e um afastamento fisico de parte dos servigos prestados em relagédo aos locais em que
as pessoas residem.

Num pais relativamente pequeno, mas muito diversificado do ponto de vista geografico e com
um modelo territorial marcado pela macrocefalia em torno da area metropolitana de Lisboa
(cerca de 3,4% da superficie, 29% da populagdo e 38% do PIB de Portugal continental em
2018), pela bicefalia em torno das duas areas metropolitanas (5,7%, 45% e quase 55%,
respetivamente), e por significativas assimetrias regionais e intrarregionais (em 2016, o PIB
per capita das NUTS Il com valores mais elevados, Alentejo Litoral e Area Metropolitana de
Lisboa, era cerca de duas vezes e meia superior ao da NUTS Ill mais mal classificada —
Tamega e Sousa), o crescente afastamento do Estado em relagéo aos territérios tem vindo a
alimentar a convicgdo de que apenas a criagdo de regides administrativas podera reverter
os processos de abandono, desprezo e invisibilidade sentidos pelas populacées de
muitos desses territérios. E neste contexto que, para alguns, a regionalizagdo surge como
uma instancia de intermediagdo e um processo mobilizador e de esperanca entre um Estado
visto como demasiado opaco pelos cidadaos e cidadas considerados demasiado invisiveis pelo
Estado.

O primeiro conjunto de argumentos a favor da existéncia de regides administrativas decorre,
pois, da vivéncia de uma realidade por decisores, dirigentes e técnicos de entidades publicas e
privadas, e mesmo da populacdo em geral, que pde em evidéncia, no dia a dia, os custos de
um centralismo excessivo, sectorializado, descoordenado e demasiado insensivel a
diferenciagao territorial, bem como a incapacidade de um Estado com estas caracteristicas
lidar de forma adequada com os problemas e as potencialidades existentes a uma escala
infranacional mas de ambito claramente supramunicipal, isto &, fora do alcance da agao dos
municipios, mesmo que em regime de associacdo. Nestas situacdes, a existéncia de uma
instancia regional com autonomia podera contribuir para aumentar a racionalidade dos
processos de decisdao em conformidade com os principios da subsidiariedade, da

proximidade e da eficiéncia.
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e A necessidade de superar défices que constituem obstaculos ao desenvolvimento das
regibes

O desenvolvimento das regides confronta-se atualmente com o efeito conjugado de diversos
défices que dificultam a formulagédo de visdes, estratégias, politicas, iniciativas e programas

adequados as realidades particulares de cada uma delas:

i) Défice de autonomia politica, que impede serem tomadas decisdes em fungao das

necessidades, interesses e prioridades de cada regiao;

ii) Défice de participacdo das entidades publicas e dos agentes econémicos, académicos,

sociais e culturais da regido na construcdo de um futuro comum (recorde-se que as

decisbes tomadas nos Conselhos Regionais que funcionam nas CCDR, os quais tém
uma composigao diversificada e representativa dos diversos interesses de cada regio,

n&o sao vinculativas);

iii) Défice _de coordenacdo e integracdo de politicas com base numa visdao de

desenvolvimento territorial definida para cada uma das regides, fungdo formalmente
cometida as CCDR, as quais, no entanto, ndo possuem as condi¢des politicas,
institucionais e técnicas necessarias para assegurar a coordenagdo entre politicas

regionais e politicas setoriais com incidéncia numa mesma regiéo;

Défice de participacdo dos atores das regides na definicdo de prioridades e politicas

=
—

nacionais e comunitarias com incidéncia nas reqgides, que impossibilita combater de

forma eficaz o predominio de politicas nacionais uniformes em dominios onde a

diferenciagéo regional é fundamental;

v) Défice de aplicacdo de compromissos internacionais e transfronteiricos ao nivel

subnacional, que adia ou subverte iniciativas relevantes para o futuro das regides;

vi) Défice de governanca multinivel, que diminui a possibilidade de o nivel regional funcionar

=

como um elemento de charneira entre os niveis nacional e municipal/intermunicipal.

Regides sem voz e sem reconhecimento ndo conseguirdo fazer-se ouvir, influenciar decisdes
sobre aspetos que lhes dizem respeito e essenciais para o seu futuro, garantir coeréncia entre,
por um lado, as suas decisdes e iniciativas e, por outro, os processos comandados do exterior.
Essa voz e esse reconhecimento apenas serdo possiveis se baseados em decisbes
politicamente legitimadas. O défice de legitimagao politica ao nivel regional surge, assim,
como o défice maior, aquele que é urgente superar através da criagdo de regides
administrativas para que os restantes défices sejam igualmente ultrapassados, abrindo novas
condi¢des para o desenvolvimento de cada regido. Refira-se, a este propésito, que a evidéncia

empirica recolhida pela OCDE revela que os paises unitarios sao os que mais podem
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beneficiar com os processos de descentralizagdo do ponto de vista econdémico

(dinamizagao das economias regionais).
e As vantagens de um Estado mais proximo

Para as competéncias a descentralizar em relagdo as quais o Estado central € demasiado
grande ou esta excessivamente longe e os municipios, isolados ou em associagdo, nao
garantem a escala e a massa critica necessarias para a sua viabilizacdo sustentavel, o nivel
regional € o mais ajustado para aproximar os niveis de decisdo sobre as solugdes a
origem dos problemas, contribuindo para respostas publicas mais adequadas e €eficientes,
para aumentar a confianga dos cidaddos nas instituicdes e para estimular uma maior
participacdo. Esta é, alidas, uma escala essencial no que se refere ao planeamento para a
sustentabilidade, a coesao social e territorial, o crescimento econémico, o desenvolvimento, a
democracia e a cidadania, sobretudo num pais onde em largas extensdées do seu territério
predominam pequenas e médias cidades, areas rurais, microempresas e PME, populagdes
desqualificadas, envelhecidas e em retragao demografica, baixo capital institucional, em suma,

(sub)regides frageis ou mesmo deprimidas.

Também o facto de os dirigentes regionais terem um conhecimento mais direto, e por isso
melhor, de necessidades, problemas e prioridades dos residentes e dos agentes econémicos e
sociais permite aumentar a eficacia, a eficiéncia e a equidade da agao publica nos dominios

onde a escala regional é relevante, reduzindo o desperdicio de esfor¢cos e meios.

Finalmente, a proximidade dos dirigentes regionais aos cidadaos estimula o escrutinio
publico e pressiona no sentido de uma maior transparéncia e de uma melhor prestagao de
contas, constituindo, por isso, um fator de responsabilizacdo dos decisores perante os
eleitores. Diversos estudos referidos pela OCDE mostram que a descentralizagao tende a
diminuir as oportunidades de corrupgao, ante um escrutinio publico mais elevado e a uma
pressdo mais intensa para a prestacdo de contas e para uma governanga de maior qualidade

por comparagado com o nivel nacional.
o As vantagens de estratégias regionais mais previsiveis

Este € um argumento realgcado sobretudo por empresarios, para quem as decisées de
investimento exigem estabilidade e, em particular, previsibilidade. A existéncia de
regidoes com uma estratégia prépria e legitimada politicamente introduz mais confianga e
facilita que sejam assumidos compromissos de médio prazo entre diferentes tipos de
agentes. Esta situagdo é tanto mais necessaria quanto as redes de interacdo e colaboragao
entre as entidades com intervengao nos dominios da educagado, formagado profissional,
investigacdo e inovagado estdo pouco consolidadas. A partilha de uma mesma estratégia

regional de médio prazo, com objetivos e um rumo bem definidos, possibilita que, num
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processo de aprendizagem reciproco, se ajustem prioridades e coordenem esforgos,
permitindo as empresas aproveitarem melhor os recursos existentes, ganharem escala e
massa critica, aumentarem a sua eficiéncia produtiva e, por essa via, terem uma presenga mais

competitiva nos mercados internacionais.

e A necessidade de consolidar uma escala de respostas publicas adequada a um contexto

de mudancgas tecnolégicas acentuadas

As acentuadas mudangas tecnolégicas em curso (informatica, tecnologias digitais,
robotizacgao, etc.) tém importantes consequéncias na politica regional (OECD, 2019b), criando

novos riscos, mas também novas oportunidades, as diferentes regides.

Os primeiros associam-se sobretudo as consequéncias da automacdo dos processos
produtivos, de armazenamento e de distribuigdo, cujos impactos na destruicdo de postos de
trabalho se fara sentir de forma assimétrica no plano regional. Dados para 18 paises da OCDE
revelam que a percentagem de empregos regionais em risco tende a variar entre 5% e 15%,
mas para Espanha estima-se que a amplitude entre os valores das regides potencialmente

menos e mais afetadas oscilara entre 15% e 27% e na Eslovaquia entre 30% e quase 40%.

A inovagao digital pode, no entanto, ter impactos positivos tanto na esfera das atividades
econdmicas (aumento da produtividade e do grau de internacionalizagao, por exemplo) como
na da provisdo de servigos publicos online, sobretudo nas areas da educagao e da saude,
alargando-se a um vasto leque de servicos de natureza administrativa ou do dominio da

mobilidade (partilhada, a pedido, automatizada).

Os impactos regionalmente assimétricos deste tipo de mudancas tecnolégicas e o
desenvolvimento de respostas publicas mais adequadas aos perfis sociodemograficos e
econdmicos dos distintos territérios sugerem a necessidade de estratégias de adaptacdo a
mudanca geograficamente mais diversificadas, incompativeis com um Estado centralizado,
baseado em paradigmas de organizacdo e de funcionamento estandardizados, tipicos das
sociedades industriais. De facto, um Estado muito centralizado nido tera condi¢gdes para
compreender e acompanhar adequadamente as grandes transformagdes que se avizinham nos
planos regional e local. A diversidade de situagbes e solicitacdes tendera a crescer
exponencialmente. Neste contexto, o nivel regional pode corresponder a uma escala mais
ajustada para gerir dinamicas proprias das sociedades pds-industriais, desempenhando um
papel importante na gestdo dos mercados de trabalho e dos ecossistemas de inovagao
regionais, bem como na racionalizagao de telesservigos que complementem e reforcem o papel
mais tradicional de gestdo das redes regionais de equipamentos e de mobilidade numa o6tica de

coesao, competitividade, inovagao e desenvolvimento.
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Caixa ll.1
Efeitos da automagéao em Portugal

Segundo um estudo recente sobre o futuro do trabalho em Portugal realizado pela Universidade Nova e pela
CIP, devemos esperar na proxima década um forte impacto da automacgao sobre o mercado de trabalho quer
no plano nacional, quer no plano regional, neste ultimo caso sobretudo no Norte.

Segundo este Estudo, no plano nacional 50% do tempo de trabalho laboral é suscetivel de ser automatizado
recorrendo a tecnologia actual, podendo aumentar para 67% em 2030; 26% da automacg&o potencial podera
ser adotada até 2030 (cenario de meio termo da automagao expectavel), deslocando cerca de 1,1 milhdes de
trabalhadores; 600 mil a 1,1 milhées de novos empregos poder&o ser criados, na sequéncia da combinacao
entre automagéao e crescimento econdémico; e 700 mil trabalhadores (15% do total da forga de trabalho) terdo
de alterar as suas ocupacdes laborais atuais e adquirir novas capacidades até 2030.

No plano regional, essas alteragdes verificar-se-80 mais intensamente nas regides Norte e Centro. No que se
refere a regido Norte, o estudo prevé a perda de 421 mil postos de trabalho até 2030, cerca de 40% do total
nacional, compensada, em parte, pela criagdo de 227 mil postos de trabalho. Para a Regido Centro prevé-se
também um impacto assinalavel, da ordem dos 240 mil postos de trabalho.

A automacado tera enormes incidéncias sectoriais e locais, nuns casos concentradamente, noutros em
assinalavel dispersdo pelo territério. Prevé-se que o téxtil perca 40 mil postos de trabalho, com uma
localizagédo geograficamente mais concentrada do que a perda de 60 mil postos de trabalho no comércio por
grosso e a retalho. Como seria expectavel, a grande transformagado incidira muito sobre a industria
transformadora, que podera perder 140 mil postos de trabalho.

Fonte: Nova School of Economics and Business e CIP — Confederagdo Empresarial Portuguesa, O Futuro do Trabalho em

Portugal. O Imperativo da Requalificagao: Impacto no Norte, junho de 2019

e Comentario

Os defensores de regides administrativas reconhecem a existéncia de riscos associados a sua
instituicdo. Durante as audi¢des realizadas, alguns desses riscos foram invocados de forma
relativamente recorrente: a possibilidade de aumento da ineficacia e ineficiéncia das
politicas publicas por aplicacdo insuficiente ou desadequada dos principios da
subsidiariedade e da proporcionalidade no que se refere a reparticio de competéncias e
respetivos recursos financeiros e humanos entre os diferentes niveis de poder com legitimidade
politica; a tendéncia para a intensificagdo da competicdo entre regidoes em diversos
dominios (verbas do Orcamento do Estado, fundos comunitarios, atracdo de investimento,
etc.); e o perigo de agravamento das assimetrias intrarregionais, através da prevaléncia dos
interesses e da capacidade de influéncia das subregides mais ricas e populosas em detrimento
das restantes. Outros riscos foram igualmente salientados, ainda que de forma minoritaria
(agravamento de desigualdades pelo facto de as regides mais necessitadas poderem
evidenciar piores capacidades governativas e de liderangca institucional ou aumento da
despesa publica, por exemplo).
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Estes mesmos riscos sao invocados, mas de forma ampliada, pelos criticos da regionalizagao,
que veem nos aspetos referidos n&o situagdes de risco que devem ser prevenidas e geridas
proativamente, mas fatores que justificam a ndo criagdo de regides administrativas pelos

efeitos negativos que desencadeiam ao nivel nacional e em cada uma das regides.

Registe-se, por ultimo, que o tipo de limitagdes e riscos apresentados durante as varias
audigbes replicam, sem surpresa, os diversos fatores presentes na literatura internacional
sobre estes temas (ver, por exemplo, OEDC, 2019, Anexo B, Volume Il), talvez com a excegao
de um aspeto que, ndo tendo surgido durante as audi¢cbes efetuadas, podera ser, talvez, o
mais relevante para grande parte dos cidadaos comuns e que é referido em alguns dos
contributos escritos enviados a Comissdo: a definigcao e delimitagido das regiées a criar com
base em critérios técnicos e institucionais (regides de planeamento, por exemplo) em

detrimento de critérios histéricos, geograficos e culturais.

2.5.2 Argumentos contra
e Ponto de partida: consenso no diagnéstico, divergéncia na solugdo

As audigOes realizadas, bem como os contributos recebidos'® e os varios estudos elaborados'®,
permitem sistematizar os principais argumentos apresentados contra a criagdo de regides
administrativas em Portugal (Continente). Saliente-se, no entanto, que os criticos da
regionalizagdo tendem a partilhar com os defensores desta solugdo um diagnéstico
comum quanto a alguns aspetos de fundo: urgéncia de se proceder a uma reforma tanto
do Estado como da Administragdao Publica, importdncia da descentralizagdo como
componente central de ambas as reformas, necessidade de aumentar a eficacia, a eficiéncia
e a equidade da administragao (maior qualidade dos servigos, menores custos, condi¢cdes
mais favoraveis de acesso, organizagao espacial mais coerente, maior resisténcia a corrupgao
e ao nepotismo), e enquadramento deste conjunto de iniciativas na finalidade mais ampla de
aperfeicoamento da democracia representativa e de melhoria da qualidade da relagao
eleitores-eleitos.

Perante este diagnéstico significativamente convergente, a criacdo de regides administrativas é
rejeitada pelos seus criticos com base num conjunto diversificado de argumentos.
Descentralizar sem regionalizar é a opgao prevalecente neste caso. Em situagdes mais

extremas, € mesmo referido que a regionalizagdo constitui um obstaculo a descentralizagao.

Quais sao, entao, os argumentos invocados contra a existéncia de regides administrativas em
Portugal continental? Por razbes de exposicdo, esses argumentos serdo organizados em

quatro conjuntos.

'S Ver, em particular, os contributos de Antdnio Barreto, Emilio Rui Vilar e Jodo César das Neves (Volume Il).
'8 \er, em particular, o relatorio dos consultores Diogo Freitas do Amaral e Jorge Pereira da Silva (Anexo C, Volume Il).
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e A regionalizagdo como tema artificial criado pelas elites politicas e intelectuais

Segundo esta perspetiva, em Portugal (Continente) ndo existem regiées, no sentido de
territérios com uma identidade geografica, histérica e cultural (linguistica, étnica,
religiosa) prépria, que possibilitem a delimitagdo de unidades internamente coerentes e que
cubram a totalidade do espacgo nacional. A auséncia dessas realidades regionais significa que
ndo ha um quadro de referéncia institucional que funcione como elemento de organizacao
social e administrativa do pais, pelo que qualquer delimitagdo regional sera inevitavelmente

artificial e arbitraria, logo, conflitual.

E também a auséncia de realidades regionais que explica a inexisténcia de movimentos
sociais que afirmem a necessidade da criagao de regides administrativas. Neste contexto,
afirma-se, a regionalizagdo € um tema que ndo mobiliza a opinido publica, que esta distante
das preocupagbes dos portugueses € que nao se apresenta como uma solugdo para os
problemas prioritarios da sociedade portuguesa. A regionalizagdo, a avangar, nao seria,
portanto, o resultado da expressdo dos cidadados, mas uma solugao iluminista e burocratica
imposta pelas elites politicas e intelectuais. Uma imposi¢cdo centralizada que em vez de
contribuir para acrescentar valor e eficiéncia a administragdo e a agéo publicas, iria constituir

um problema adicional que hoje n&o temos.
e A regionalizagcdo como fator de quebra da coeséo nacional

O segundo conjunto de argumentos prende-se com a ideia de que a regionalizacao contribui
para diminuir o papel do Estado e erodir a prevaléncia do principio da identidade
nacional, como consequéncia de uma dupla perda de poder: a favor da globalizacédo e da
Unidao Europeia, por um lado, e a favor das regides, pelo outro. Este efeito de tenaz em
relacdo ao Estado central enfraquece o seu papel como entidade de referéncia e
enquadramento, pbée em causa algumas das suas fungdes essenciais, nomeadamente
enquanto fator de democracia, justica, seguranca, solidariedade e autonomia, fragiliza o
primado do interesse geral nacional a favor de interesses supranacionais e locais, e diminui a

nossa posi¢ao negocial diante da Unido Europeia.

A existéncia de um Estado unitario forte é apresentada como particularmente decisiva no
atual contexto de instabilidade no dominio europeu e global e de significativas
desigualdades sociais e assimetrias territoriais no plano nacional. A regionalizagcédo é,
assim, vista como um fator de divisdo da unidade do pais, ja que lhe enfraquece a capacidade
quer de afirmagao supranacional quer de desenvolvimento de politicas estruturais de ambito
nacional. Simultaneamente, a promo¢ao de identidades regionais como referéncia de
substituicio da identidade nacional pode abrir caminho a emergéncia de movimentos,

populistas ou ndo, que contribuem para a desagregacao do pais, nomeadamente em territérios
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fronteiricos. O resultado serda um Estado fraco, dependente, no &ambito externo, de

organizagfes supranacionais, internacionais e globais e, no &mbito interno, de regides fortes.

A regionalizagdo como obstaculo ao desenvolvimento nacional e regional e fator de

agravamento das assimetrias (intra)regionais

A criagdo e o funcionamento de regides administrativas sdo vistos como tendo consequéncias

negativas inevitaveis.

i)

v)

)

—

Despesismo: aumento, ou mesmo descontrolo, da despesa publica, decorrente de novas
despesas de instalagdo, pessoal, funcionamento corrente e investimento, certamente

acompanhado pela criagdo de novos impostos;

Burocracia: a criagdo de novos aparelhos burocratizados contribuira para aumentar o

emprego publico e agravar a complexidade e a lentiddo dos processos de decisao;

Descoordenacdo: a criagdo de um novo nivel de poder aumenta a dificuldade de

coordenagdo vertical (entre diferentes niveis da administracdo) e inter-regional,
tendéncia agravada num contexto em que se encontram em consolidagdo, em
simultdneo, varias componentes de descentralizagdo (regional, supramunicipal e

municipal);

Conflitualidade institucional: em estreita relagdo com o aspeto anterior, a criagdo de

regibes administrativas contribuira para aumentar a conflitualidade e a competi¢gao entre

diferentes instancias com legitimidade democratica (niveis de poder politico e regides);

Conflitualidade social: no que se refere aos cidadaos, a criacdo de regides e de novos

centralismos (neocentralismos regionais) intensificara bairrismos e estimulara o
surgimento de novas barreiras sociais a interagdo entre comunidades geograficamente

préoximas, mas pertencentes a regides distintas.

Este conjunto de consequéncias negativas € visto como uma fonte de ineficiéncia sistémica,

isto &, que afeta os varios niveis do poder politico e da administragdo do pais, mas também

como um fator negativo para as proprias regides, na medida em que aumenta a competi¢do

entre elas, promove novos centralismos em cada uma das regides, aumenta a dificuldade de

realizar projetos de indole nacional ou até grandes projetos regionais, e confronta o cidadao

comum com mais burocracia. Em suma, e contrariando frontalmente as justificagbes que em

geral sdo invocadas para a instituigdo de regides administrativas, a regionalizagdo constituira,

com base nestes argumentos, um entrave ao desenvolvimento nacional e regional e um fator

de agravamento das assimetrias entre regides e no interior de cada uma delas.

A regionalizagdo como fonte de acréscimo de cargos politicos e de aumento da

corrupgéo
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A constituicdo de um novo nivel de decisdo politica € encarada como uma situagao que
favorece o amiguismo politico e a corrupgao. No que diz respeito ao primeiro aspeto,
defende-se que a formalizagdo de um novo nivel de poder contribuira para aumentar o nimero
de cargos politicos, favorecer novas clientelas e novos compadrios e agravar a possibilidade de
captura por redes corporativas de interesses. No que se refere ao segundo aspeto, é invocado
que a maior proximidade dos niveis de decisdo por comparagdo com a situagao atual,
centralizada em servigos localizados em Lisboa, e a formacdo das redes anteriormente
mencionadas aumentardo a vulnerabilidade a influéncias individuais ou de grupo, legitimas e

ilegitimas, traduzindo-se, na pratica, pelo aumento de casos de corrupgao.
e Comentario

O conjunto de argumentos contra a existéncia de regides administrativas anteriormente

apresentado suscita trés observagdes.

Antes de mais, a ideia de que parte desses argumentos parece associar-se mais a criagao
de regides politico-administrativas do que de regides meramente administrativas (ver
Tabela 11.4). Talvez pelo facto de as Regides Autébnomas dos Acores e da Madeira e as
Comunidades Autébnomas de Espanha (que sdo regides politico-administrativas)
corresponderem a situagbes que nos sdo mais familiares e pelo menor conhecimento sobre
realidades de outros paises onde apenas existem regides de natureza administrativa, alguns
dos argumentos apresentados ganham sobretudo sentido num contexto de cedéncia de novas
dimensdes de soberania as futuras regides, o que n&o é o caso em discussdo. Mesmo na
perspetiva da Europa das Regides e da crescente participagdo das regides nos processos de
integracdo europeia, o papel das regides meramente administrativas em relagdo aos respetivos
estados nacionais é bastante limitado. Por exemplo, apesar do inegavel avango de agdes de
paradiplomacia das regides administrativas (quer numa ¢tica transfronteiriga quer através da
participagdo em redes internacionais e comunitarias de regides, cidades e municipios), é dificil
imaginar que essas iniciativas possam pdr em causa as politicas de relagbes internacionais
desenvolvidas pelos respetivos paises, tanto mais que algumas delas sdo claramente

apadrinhadas pelos governos nacionais em fungdes.

Em segundo lugar, convém ter presente que, em Portugal, a relagao entre os cidadaos e os
seus territérios se alterou muito nos anos mais recentes. O encerramento de
equipamentos e servigos publicos locais, a extingao ou desvitalizagdo crescente de servigos
regionais desconcentrados, a extincdo do cargo de governador civil, a manutengdo de uma
organizacéo territorial cadtica dos servicos da administracdo desconcentrada, que obriga o
cidadao e as empresas a deslocarem-se a diferentes locais conforme o servigo a que tém de
recorrer, tudo isto num contexto de acentuado avango dos processos de despovoamento (a

populacdo do pais decresce sistematicamente desde 2009, mas alguns municipios encontram-
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se em regressao demografica persistente ha mais de seis décadas) e de envelhecimento
(Portugal é o terceiro pais da UE28 com idade mediana mais elevada em 2017, cf. INE, 2019),
aumentaram o sentimento de abandono de populagdes que se sentem esquecidas, ignoradas e
sem voz ante decisbes cada vez mais centralizadas, tomadas em locais longinquos e por
pessoas sem rosto. Atualmente, a identidade regional combina elementos tradicionais (de
natureza sobretudo histérico-cultural) com sentimentos de pertenga baseados na partilha do
mesmo tipo de problemas e na crenga de que «quem esta mais proximo» sera mais sensivel a

esses problemas e envolver-se-a de forma mais rapida e empenhada na sua solugéo.

Finalmente, é necessario reconhecer que varios dos argumentos invocados contra a
regionalizagdo correspondem a riscos efetivos, que tém de ser avaliados com rigor,
prevenidos por antecipagdo, geridos com prudéncia e sujeitos a uma monitorizagao
permanente, para que possam ser adotados, em tempo Util, os necessarios mecanismos e
medidas de regulacdo, corregao e ajustamento. O exemplo mais imediato é o da prevencdo da

corrupgao.

2.6 - Condicoes basicas para uma regionalizagdo administrativa
bem-sucedida

2.6.1 Aregionalizagao é um meio, ndo um fim

A Constituicdo da Republica Portuguesa (CPR) estipula que «As regides administrativas sdo
conferidas, designadamente, a direcgdo de servigos publicos e tarefas de coordenagao e apoio
a accao dos municipios no respeito da autonomia destes e sem limitagdo dos respectivos

poderes.» (artigo 257.°, relativo as atribuicbes das regides administrativas).

A regionalizagcao administrativa do pais é, pois, um meio e ndao um fim. Este sera o
desenvolvimento territorial nas suas varias dimensdes, abarcando o «desenvolvimento
econdmico e social» [Constituigdo, artigo 80.°, al. e)], «xo aumento do bem-estar social e
econdmico e da qualidade de vida das pessoas, em especial das mais desfavorecidas [id.,
artigo 81.°, al. a)], a «igualdade real entre os portugueses» [ibid., artigo 9.°, al. d)] e «a coesdo
econdmica e social de todo o territério nacional, orientando o desenvolvimento no sentido de
um crescimento equilibrado de todos os sectores e regides, e eliminando progressivamente as
diferengas econdmicas e sociais entre a cidade e o campo, e entre o litoral e o interior» [ibid.,
artigo 81.°, al. d)]. A regionalizacdo deve ainda contribuir para uma Administracdo Publica mais

democratica e eficiente.

Em suma, a regionalizagdo fundamenta-se na dignidade da pessoa humana, nos direitos
humanos, no direito a diferenca e numa melhor participagdo dos cidaddos na construgdo
correta e permanente do Estado. A regionalizagdo deve, ainda, garantir a defesa da identidade

ante a massificagdo da globalizacdo, acautelando os direitos das minorias e suprindo a
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necessidade de um novo ente publico entre as dimensdes do Estado central e dos municipios.
Com base nestes principios, a existéncia de regides administrativas devera promover o
desenvolvimento, a coesdo e a democracia bem como tornar a agdo publica mais eficaz,
eficiente e equitativa com base numa otica territorial, isto €, que leve em conta, em cada regio,
as necessidades, prioridades e capacidades das populag¢des, das comunidades e dos agentes

econdmicos e sociais.

As varias fontes que informam este capitulo permitiram, no entanto, identificar varias
concegdes de regionalizagdo no que se refere as atribuicbes e competéncias a atribuir
as regidoes administrativas, desde, num extremo, uma visdo minimalista de «regionalizagao
suave» a outras com graus de abrangéncia distintos ou de contornos pouco definidos, mais ou
menos alinhados com os dominios previstos no artigo 17.° da Lei-Quadro das regides
administrativas'” (Lei n.° 56/91, de 13 de agosto). No primeiro caso, as regides
administrativas sao cometidas fun¢ées coincidentes, no essencial, com as das atuais
CCDR, embora com o reforgo da dimensao de coordenacido entre politicas sectoriais
com incidéncia numa mesma regiado. Valorizam-se, nesta perspetiva, as politicas de ambito
transversal (desenvolvimento regional, ordenamento do territério e cidades, ambiente e cultura)
e a gestdo dos Fundos Europeus Estruturais e de Investimento (incluindo a responsabilidade
pela afetagao dos envelopes de fundos estruturais em causa). A promog¢ao do desenvolvimento
das regides ocupa um papel central, incluindo aspetos relacionados com o desenvolvimento
econdmico (educacgdo, formacdo profissional, atracdo de investimento e de populagéo
qualificada em idade ativa, mobilidade) e com a estruturacdo de redes regionais de
equipamentos para utilizagdo publica (saude, educacgao, desporto, etc.). No polo oposto, as
regioes administrativas absorveriam a maioria das fungées hoje existentes nos varios

servigos desconcentrados da administragao central.

Refira-se, a titulo ilustrativo, que as analises comparadas desenvolvidas pela OCDE revelam
que os dominios que mais vezes surgem associados no plano regional (sem que se faga, no
entanto, uma distingdo entre regides administrativas e regides politicas) s&o: ordenamento do
territério, desenvolvimento econdmico, gestdo de fundos comunitarios, protecdo ambiental,
ensino secundario e superior, saude (cuidados de saude secundarios, hospitais), rede viaria
regional e transportes publicos. Por sua vez, no inquérito aos autarcas realizado pelo IPPS-IUL
(Lopes, 2019), as areas de intervengéo consideradas mais adequadas ao nivel regional foram
as seguintes: gestao de fundos comunitarios europeus (40% dos respondentes), definicdo de

redes regionais de transportes, educagao, saude, justica e apoio ao cidaddo (38%),

7 a) Desenvolvimento economico e social: b) Ordenamento do territério; ¢) Ambiente, conservagéo da natureza e
recursos hidricos; d) Equipamento social e vias de comunicagéo; e) Educagdo e formagéo profissional; f) Cultura e
patrimoénio histérico; g) Juventude, desporto e tempos livres; h) Turismo; i) Abastecimento publico; j) Apoio as
atividades produtivas e I) Apoio a agao dos municipios.
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ordenamento e gestdo de areas protegidas (30%) e planeamento, constru¢cdo e gestdo de

equipamentos de saude primaria (30%).

Em qualquer das opgdes a relagdo entre meios e fins, num dominio tdo complexo e em que se
visam objetivos tdo ambiciosos, esta longe de ser linear, mesmo com instituicdes de qualidade.
A regionalizagdao é, portanto, uma condi¢cdo necessaria, mas nao suficiente, de
desenvolvimento, ndo podendo ser considerada uma panaceia que tudo permitira resolver a
partir do momento em que sejam instituidas as regides administrativas. Dai a importancia de se
efetuar um balango rigoroso entre vantagens, limitagdes e riscos, de identificar o melhor modo
de potenciar as primeiras (vantagens), lidar com as segundas (limitagbes) e prevenir por
antecipagédo os ultimos (riscos), de garantir as condigbes adequadas para a instituicdo e o
funcionamento das regides quanto a requisitos e principios orientadores e, finalmente, de criar
dispositivos de prestacdo de contas, acompanhamento, monitorizagdo e avaliagdo de um
processo que sera necessariamente evolutivo, gradual e dindmico, num contexto de

governanga multinivel nacional e europeu também ele em permanente mudanca.

2.6.2 A regionalizagao é um processo, ndao um produto

Os estudos da OCDE (OECD, 2019, Anexo B, Volume Il) revelam que, quando bem elaborados
e executados, os processos de descentralizagdo contribuem para estimular, nos dmbitos local
e regional, um desenvolvimento mais proativo, 0 aumento do crescimento e da produtividade, a
melhoria dos servigos publicos, uma administragdo mais responsavel (accountability) e um uso

mais eficiente dos recursos publicos.

Em termos genéricos, e tendo por base a bibliografia internacional sobre o assunto (OECD,
2019a; OEDC, 2019, Anexo B, Volume Il), os estudos e contributos recebidos e ainda as varias
audigbes realizadas, € possivel definir doze requisitos basicos para um processo de
regionalizagdo administrativa bem-sucedido, desde a fase de debate sobre a criagdo das

regides até a sua instituicdo em concreto e ao seu funcionamento pleno:

i) Participacdo, debate e comunicacdo: disponibilizar informagao util, baseada em

evidéncia empirica e enquadrada em analises comparadas internacionais, de modo a
permitir uma participacdo ampla e um debate alargado, pedagdgico e compreensivel
para a generalidade dos cidadaos sobre o significado e as implicagbes da criacdo de

regides administrativas conforme consagrado na Constitui¢ao;

ii) Visdo nacional de longo prazo: debater a regionalizagdo administrativa do Continente

numa otica de projeto nacional de identidade interna e afirmacao externa, o que exige a

existéncia de referenciais estratégicos e politicas nacionais de médio/longo prazo (por
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i)

=
—

v)

vi

=

exemplo, uma estratégia nacional de desenvolvimento regional, construida com a
participacdo ativa das proprias regides, que evite a mera coexisténcia de diversas
politicas de desenvolvimento regional concebidas de forma desarticulada e executadas

de modo descoordenado);

Reformas pensadas de modo articulado e a médio prazo: inserir o debate sobre a

criacao de regides administrativas num debate mais amplo sobre as reformas do Estado

e da Administragao, bem como da Lei Eleitoral;

Subsidiariedade e proporcionalidade: garantir uma reparticdo clara de competéncias e

dos recursos humanos e financeiros necessarios, tanto vertical (entre diferentes niveis
de poder) como horizontal (entre servigos descentralizados e desconcentrados de uma
mesma regido), evitando quer sobreposi¢cdes, quer vazios, quer espagcos de decisdo

ambiguos;

Coordenacdo e governanca multinivel; desenvolver mecanismos eficazes de

coordenagéo intersectorial e inter-regional e de governanga multinivel, incluindo

processos e solugdes de delegagao, contratualizagéo e parceria;

Estabilidade e sustentabilidade: assegurar a autonomia de decisdo das regides num

quadro de estabilidade organizacional e de sustentabilidade financeira das solugdes a
adotar, levando nomeadamente em conta as restrigbes orgamentais do pais e a
diminuicdo dos fundos estruturais que ira ocorrer nos préximos ciclos de programagéao

financeira comunitaria;

vii) Capacitacdo institucional: desenvolver um programa de capacitacdo e inovagao

institucional para a descentralizagdo e a desconcentragdo, envolvendo tanto as

entidades que executam como as que delegam,;

viii) Gradualismo programado e faseado: prever um processo faseado de transferéncia de

ix)

competéncias para as regides administrativas — que poderd ter uma componente
universal e outra eventualmente diferenciada - com base em critérios claros e
predefinidos, evitando reformas regionais radicais executadas num curto periodo de

tempo;

Planeamento e avaliacdo ex ante de impactos: programar o faseamento, e respetiva

calendarizagdo, das tarefas a executar até a instituicdo em concreto das regides
administrativas, definir metas e avaliar possiveis impactos de modo a prevenir efeitos

nao desejados;

Informacdo e indicadores de base territorial: produzir e disponibilizar informagao
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estatistica e indicadores aos niveis local e regional hoje inexistentes'®, sobretudo de
natureza fiscal e relativos a provisdo de servigos publicos, de modo a permitir um
conhecimento rigoroso das dindmicas territoriais, a monitorizacdo continua dos
resultados e impactos das politicas e iniciativas de base regional ou com incidéncia nas
regides, bem como um melhor acompanhamento das atividades desenvolvidas pelos

niveis subnacionais, pela administragao central e pelos cidaddos em geral;

xi) Capacidade de ajustamento: instituir mecanismos de monitorizagdo e avaliagao, hoje

muito focados nos fundos da politica de coesao, que permitam introduzir ajustamentos
em funcdo quer dos processos de aprendizagem institucional pelas entidades

envolvidas, quer de alteragdes dos contextos internacional e nacional;

xii) Transparéncia, prevencdo da corrupcdo, responsabilizacdo e prestacdo de contas:

instituir praticas de transparéncia, prevencdo da corrupgdo, responsabilizacédo e

prestacdo de contas que contribuam para a credibilidade institucional, 0 aumento da

confianga dos cidadaos nas instituicbes e a melhoria da qualidade da democracia.

2.7 - Caminhos para uma regionalizagdo administrativa de Portugal
(Continente)

No Relatério produzido pela OCDE a pedido da Comissédo (OECD, 2019, Anexo B, Volume II),
séo sugeridos, com base em estudos e experiéncias internacionais, trés caminhos possiveis
para a reforma regional em Portugal, que correspondem as trés opgdes mais comuns nos

paises europeus:

i) Descentralizacdo e reforgco da administragdo desconcentrada sem criacdo de regides

administrativas;
ii) Descentralizagdo baseada no reforgo dos niveis municipal e intermunicipal;

iii) Descentralizacdo baseada numa reforma conjugada do nivel regional e da cooperacao

intermunicipal.

A Tabela 1.5 inclui uma sintese dos aspetos principais de cada um desses caminhos, como

sdo apesentados no referido Relatério.

Opcoes Caracterizagao

Nivel regional

e Reforco do papel de coordenagdo das CCDR via presidentes, em relagdo aos
servigos desconcentrados regionais

e Reorganizacio dos servicos desconcentrados regionais (melhor segmentacéo de

8 Ver Capitulo 2 da Parte V.
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Opcoes

Caracterizagao

Descentralizagao
e reforgo da
administragcao
desconcentrada
sem criagao de
regides
administrativas

Descentralizagao
baseada no
reforgo dos
niveis municipal
e intermunicipal

fungdes, maior coincidéncia das areas geograficas de intervengéo)

e Conselhos regionais com fungbdes de coordenagéo vertical e horizontal sem
sobreposi¢cdo com as CCDR

Nivel intermunicipal em geral (AM e CIM)
e Reforgo da prestagao de servigos publicos
e Incentivos fiscais a cooperagdo municipal

e Transferéncia, pela administragdo central, de servigos publicos com elevadas
externalidades

o Reforgo das entidades intermunicipais no dominio da politica regional
Nivel metropolitano

e Autonomia politica (elei¢cdo direta)

e Maior autonomia fiscal

e Maior capacidade de intervencdo em politicas estratégicas para o
desenvolvimento das areas metropolitanas (p.e., transporte, ambiente, habitagao,
ordenamento do territorio)

Nivel municipal
e Reforgo da transferéncia de competéncias para os municipios
e Reforgo da autonomia fiscal

Governanga multinivel

e Melhor alinhamento de tarefas, responsabilidades e recursos entre os diferentes
niveis de poder através de um plano nacional preparado com o envolvimento de
todas as partes interessadas (Governo, municipios, AM, CIM, agéncias publicas,
universidades, etc.)

Nivel regional

e Criacao de associa¢des intermunicipais de ambito regional (que absorvem as
funcdes atuais das CCDR) («regionalizagao cooperativa»)

e Conselhos regionais eleitos pelos municipios da regiao

e Dominios de intervencdo principais: planeamento e desenvolvimento regional,
gestao de fundos comunitarios, ambiente, estradas de dmbito regional

e Possibilidade de transferéncia ascendente, a partir das CIM, de dominios cujas
externalidades justifiquem essa opg¢ao

e Financiamento: transferéncias do governo central e comparticipagdo pelos
municipios

Nivel intermunicipal em geral (AM e CIM)

e Possibilidade de manutengdo para dominios em que o nivel regional seja
demasiado amplo (sobretudo AM)

Nivel municipal
o Reforgo da transferéncia de competéncias para os municipios

e Reforgo da autonomia fiscal
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Opcoes Caracterizagao
Nivel regional
e Regides administrativas cf. Constituicao
e Principais dominios: desenvolvimento regional, ordenamento do territério e
coeséo territorial, gestdo de programas comunitarios

e Financiamento: transferéncias do governo central e receitas proprias
Descentralizagio . Autonomla orgamerjtgl e flnancelra nos dominios de prestagdo de servigos
baseada numa transferidos da administragao central
reforma e Coexisténcia com servicos desconcentrados regionais (modelo dual), a quem
conjugada do cabe garantir o necessario alinhamento com procedimentos legais e de qualidade

nivel regional e
da cooperagao
intermunicipal Nivel intermunicipal em geral (AM e CIM)

de servigos de ambito nacional

e Cooperagao intermunicipal complementa regides administrativas na
racionalizagdo da despesa publica e na provisdo de servigos publicos locais de
qualidade

Nivel municipal
e Reforgo da transferéncia de competéncias para os municipios
e Reforgo da autonomia fiscal
Governanga multinivel
e Clara reparticdo de competéncias com restantes niveis de poder politico

e Relagcdo entre regides administrativas e areas metropolitanas baseadas na
cooperacgéo e no dialogo

Tabela 1I.5 - Caracterizagdo genérica de trés caminhos possiveis para uma reforma regional em Portugal, de acordo
com a OCDE. Fonte: Elaboragéo prépria com base em OECD (2019), Anexo B, Volume II)

A caracterizagdo destes trés caminhos, também designados por opgdes ou cenarios, nao
pretende ser exaustiva. Por outro lado, eles ndo sdo mutuamente excludentes, podendo
sobrepor-se parcialmente em alguns aspetos. Finalmente, podem ser vistos como
complementares ou mesmo sequenciais, num processo que passaria, primeiro, pela
racionalizacdo dos servicos desconcentrados regionais (coordenagdo, segmentacdo de
fungdes, coincidéncia das geografias administrativas de intervengao) e pela eventual elei¢do de
o6rgaos metropolitanos, depois pelo reforco das solugdes de cooperagdo intermunicipal e,

finalmente, pela criacdo de regides administrativas.

Em relacdo aos caminhos identificados, no referido Relatério da OCDE (OECD, 2019, Anexo B,
Volume Il) chama-se a atengao para trés aspetos relevantes: a inexisténcia de uma solugéao
6tima de aplicagao universal, independente das caracteristicas e da situagao de cada pais; o
facto de nao ser habitual existir dois niveis subnacionais com legitimidade democratica
(regides administrativas e areas metropolitanas) em paises com a dimensio demografica
de Portugal; e a necessidade de as reformas serem concretizadas de forma progressiva,

incremental e programada, para que possam ser absorvidas convenientemente pelas
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diversas entidades envolvidas. Saliente-se, a titulo de exemplo, que a reforma da
administragdo da Finlandia de 2018 previa que as novas entidades regionais a criar neste
ambito deveriam entrar em funcionamento apenas dois anos apds a sua aprovagao no

Parlamento.

Os trés caminhos sugeridos pela OCDE nado esgotam, naturalmente, as opg¢oes
possiveis. Dos varios contributos recebidos pode deduzir-se a existéncia de alternativas que
correspondem a versdes mitigadas daqueles caminhos ou a solugbes que se posicionam entre

dois dos cenarios indicados. Salientaremos trés:

i) Descentralizacdo sobretudo orientada para os municipios, mas também para instituicbes

publicas e semipublicas da administracdo periférica e da administracdo indireta do

Estado: universidades, institutos politécnicos, hospitais, administragcbes portuarias,

comissOes das regides demarcadas de produgao vinicola, etc.;

ii) Descentralizacdo baseada no reforco da capacidade operacional e de gestdo das

politicas territoriais ao nivel supramunicipal (NUTS lll), valorizando o papel das CIM-

Comunidades Intermunicipais e das AM-Areas Metropolitanas;

iii) Descentralizacdo baseada em regides administrativas de pequena dimenséo tendo por

base fatores histéricos, geograficos e culturais (recuperando, de certo modo, a ideia de

provincia como autarquia supramunicipal), o que deixaria certamente pouco espaco para

o reforgo da cooperagao intermunicipal tanto nas areas metropolitanas como fora delas.

Neste contexto, e independentemente da opgado prevalecente, deve ainda ser referida a
possibilidade de se desenvolverem processos assimétricos de descentralizagdo de
responsabilidades e fungdes do Governo para as regibes administrativas, as areas
metropolitanas, as comunidades intermunicipais e os municipios, em fun¢do da capacidade dos
niveis de poder «recetores». O conceito de descentralizagao assimétrica — tratando de forma
desigual o que é distinto — parece ser pacifico no que se refere a diferenciacédo de
competéncias a atribuir as areas metropolitanas e as comunidades intermunicipais. No entanto,
a opcéo entre critérios de flexibilidade (geometria variavel) e o principio da igualdade (solu¢des
universais) ja € mais complexa e suscita mais duvidas quando estdo em causa municipios com
dimensbes e capacidades técnicas distintas e sobretudo diferentes regides administrativas,
mesmo reconhecendo-se que estas poderao variar entre si de modo relevante quanto a
dimenséao (no duplo sentido de massa critica e extensédo geografica), competitividade da base
econdmica, potencial de recursos endogenos, capacidade institucional e grau de
desenvolvimento. A existirem processos assimétricos de descentralizagdo, eles devem ser
equacionados, avaliados e concretizados no ambito das dindmicas incrementais e evolutivas

de descentralizacdo e de regionalizagao ja anteriormente referidas.
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e Comentario

A opcgdo por um dos caminhos referidos e suas diversas variantes nao pode ignorar as

tendéncias de evolugao demografica do pais.

Entre 2011 e 2017 todas as NUTS Ill do Continente diminuiram de populagdo, ainda que com
intensidades diferentes. Particularmente grave, em matéria de massa critica, € a situagcao das
NUTS Il com valores inferiores a 100 mil habitantes: Beira Baixa (menos de 82 mil habitantes),
Alto Tamega (cerca de 87 mil) e Litoral Alentejano (menos de 94 mil). Outras duas NUTS Il
(Terras de Tras-os-Montes e Alto Alentejo) aproximaram-se dos 100 mil habitantes entre 2011
e 2017. A situagcado demografica é ainda mais preocupante se se levar em conta as recentes
previsdes do INE, que estima que entre 2018 a 2080 o pais podera perder 2,4 milhdes de
habitantes (INE, 2019).

Estas tendéncias regressivas de grande parte do territério continental, que devem ser
analisadas ao nivel regional, das NUTS Ill e dos municipios, trazem constrangimentos
inevitaveis a uma transferéncia sustentavel de determinadas competéncias para os niveis
subregional (sobretudo para as comunidades intermunicipais) e local (municipios e freguesias),
e mesmo para regides administrativas de pequena dimensado. De facto, é essencial garantir
uma relacdo sustentavel entre dimens&do demogréfica, social e econdmica e o leque de
competéncias a exercer, sobretudo num contexto crescentemente global, marcado por uma

crescente concorréncia nao so entre paises, mas também entre regides de diferentes paises.

Por outro lado, essas previsdes negativas sugerem a necessidade de uma avaliagao rigorosa
das vantagens, limitagbes e desvantagens de se recorrer a processos de
descentralizagao assimétrica, em fungao nao sé da existéncia de diferentes capacidades
institucionais e niveis de desenvolvimento dos varios territérios, mas também das
perspetivas de evolugdo demografica de cada um deles, sobretudo no que diz respeito ao
total de populacdo em idade ativa. Alias, e no que se refere as regides administrativas, a
Constituicdo da Republica Portuguesa prevé a possibilidade de se estabelecerem

diferenciagbes quanto ao regime aplicavel a cada uma (artigo 255.°).

2.8 — O mapa das regidoes administrativas

O mapa das regides administrativas do territério continental &€ bastante consensual entre os
defensores da regionalizagdo. Para a esmagadora maioria, esse mapa deve ser o das regides

de planeamento das CCDR. Ha varios argumentos que justificam esta posicao.
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O primeiro, e mais importante, € o da estabilidade institucional. Atualmente, a maior parte
dos servigos desconcentrados estao ja organizados de acordo com as regides de planeamento.
Adicionalmente, as CCDR, pelas fungdes que desempenham, cabera sempre um papel central
no processo de instituicado das regides administrativas. O redesenho das regibes criaria uma
fonte adicional de complexidade num processo ja de si complexo, na medida em que envolvera
inevitavelmente uma reorganizagao de varios dos servigos desconcentrados de cada uma das

regioes.

O segundo argumento prende-se com a defesa, nos casos do Norte e do Centro, de regides
transversais, que incluam tanto areas do litoral como do interior, ja que se reconhece que
estas ultimas, por si s6, ndo tém massa critica (e certamente menos terdo no futuro, dado o
contexto de retragdo demografica que as caracteriza) para sobreviver de forma auténoma e
sustentavel, correndo o risco de sofrerem um efeito de tenaz entre as hipotéticas regides
administrativas do litoral, a oeste, e as comunidades auténomas espanholas com que fazem

fronteira, a leste.

Finalmente, é ainda invocado o argumento de que os interesses particulares que levaram a
apresentagcdo do mapa sujeito a referendo em 1998 foram, talvez, o principal motivo do

resultado negativo entao obtido.

Para os defensores desta solugdo, o mapa deveria ser uma nao-questdo pelas razdes
anteriormente referidas, mas também para evitar que se abra uma caixa de pandora sem
solucdo, dado que ndo existe uma regionalizagdo 6tima do territério continental. Esta postura
duplamente pragmética de apoio ao mapa das regides de planeamento ndo nega que possam
verificar-se futuros ajustamentos pontuais em relagdo a municipios especificos, justificados
pela alteragdo das atuais dindmicas de interagdo, integragcado funcional e relacionamento
preferencial entre concelhos vizinhos. E também ndo ignora que a criacdo de regides
administrativas obrigard& a uma maior coincidéncia entre as varias geografias
administrativas hoje coexistentes, nomeadamente no que se refere aos servigos de base
distrital e as NUTS Il e Ill, com consequéncias relevantes no dominio da gestao de fundos
comunitarios, sobretudo dos Programas Operacionais Regionais (caso das NUTS |ll do Oeste
e do Médio Tejo, integradas na Regido de Lisboa e Vale do Tejo/RLVT mas dependentes da
NUTS Il Regido do Centro no que diz respeito aos fundos comunitarios, e da NUT Il Leziria do
Tejo, repartida entre a RLVT e a NUTS Il Regido do Alentejo pela mesma razéo). Essa
situacdo tem, alias, justificado a defesa da criagdo de uma nova NUTS II, com a possivel

designagéo de Ribatejo e Oeste, integrando as trés NUTS Il referidas.

Embora claramente dominante, esta perspetiva pragmatica e assente numa visdo de

organizagdo da administracdo e dos servigos publicos ndo é unanime. Para os que

defendem que o mapa da regionalizagédo do territorio continental tem de obedecer a critérios
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de natureza histdrica, geografica e cultural, as regides deveriam ser menores e,
consequentemente, em maior numero (sete ou mais). Mas entre este grupo ndo emerge um
mapa consensual e alguns apenas salientam a necessidade de autonomizar a «sua» regido
(Baixo Alentejo, por exemplo) sem se pronunciarem sobre a totalidade do mapa das regides do

Continente.

Finalmente, surgiu uma terceira posic¢ao, restrita a area de Lisboa, que defende o mapa 5 + 2,
isto € com as cinco regides de planeamento acompanhadas pela autonomizagdo das duas
areas metropolitanas, ou o mapa 5+1, em que, para permitir que os municipios da peninsula de
Setubal acedam aos apoios de que beneficiam as regides de coesdo, se autonomize a antiga
NUTS Il Grande Lisboa da atual Regiao de Lisboa e Vale do Tejo, ficando esta com uma
parcela do territério a norte e outra a sul dessa antiga NUTS lll, ou, em alternativa, que se crie

uma nova NUTS Il correspondendo a Peninsula de Setubal.

Independentemente da pertinéncia das varias solugbes apresentadas, deve relembrar-se que a
alteracdo das NUTS é um processo moroso e dependente do EUROSTAT, que abre
regularmente, mas nao todos os anos, um periodo em que os Estados-membros podem propor
modificagdes em relagdo a situagao existente. E se é verdade que, em casos excecionais
devidamente justificados pelos Estados-membros, se torna possivel propor alteragcbes fora
desses periodos, também é certo que o EUROSTAT, por uma questdo de estabilidade das
séries temporais estatisticas, se mostra bastante relutante em aceitar demasiadas alteracoes,
sobretudo se apresentadas por um mesmo Estado-membro num curto periodo (Portugal

alterou o numero e a composicéo das NUTS lll em 2015).

Refira-se, por ultimo, que a questado da localizagdao dos drgaos das regiées administrativas
(Junta Regional, Assembleia Regional e, caso exista, representante do Governo), que, alias,
ndo devera ser a mesma para 0s varios 6rgaos, nao suscitou comentarios nas varias audides

realizadas.

2.9 — Sintese e recomendagodes
¢ Desenvolvimento e descentralizagao

Estudos realizados pela OCDE mostram que existe uma clara associagio estatistica entre
desenvolvimento e descentralizacdo nos paises que integram aquela organizagédo
internacional. Dessa associagdo nao é possivel deduzir uma relagcdo de causalidade direta,
tanto no sentido de se afirmar que o desenvolvimento estimula ou torna possivel uma maior
descentralizagdo como no sentido de se dizer que um maior grau de descentralizagdo promove
o desenvolvimento. Existe, no entanto, uma relagdo que € importante salientar: os paises mais
desenvolvidos sao mais descentralizados; os paises mais centralizados sdo menos
desenvolvidos.
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Os mesmos estudos revelam que se tem verificado nos ultimos anos uma tendéncia genérica
nos paises da Unido Europeia para um refor¢co do papel dos niveis subnacionais e
supramunicipais (isto é, entre o Estado central e o nivel local), através de quatro processos
que podem ser complementares ou alternativos entre si: desconcentragdo, cooperagao
intermunicipal, descentralizagdo administrativa (regides administrativas) e descentralizagao

politica (regides politico-administrativas).

No caso de Portugal, a descentralizacéo politica restringe-se as regides autébnomas dos Agores
e da Madeira, pelo que apenas estdo em debate os trés restantes processos de refor¢co dos

niveis subnacionais de &mbito regional e sub-regional.
¢ O centralismo como problema nacional

Portugal € um pais com um elevado nivel de centralizagao politica, administrativa e orgamental
(financeira). As raizes histdricas deste centralismo, que coexiste com uma forte tradigao
municipalista, sdo bem conhecidas, sabendo-se, também, que o reconhecimento relativamente
recorrente da necessidade de criar autarquias de ambito regional (distritos, provincias) nao foi
até hoje suficiente para criar solugdes duradouras neste dominio, apesar das varias tentativas

desenvolvidas ao longo do tempo.

Nos ultimos anos o grau de centralismo das decis6es publicas acentuou-se de forma
significativa, com a crescente debilitagdo das entidades da administragdo central presentes
nas regides (extingdo, desqualificacdo funcional, diminuicdo de autonomia administrativa,
escassez de meios humanos e financeiros, etc.). O reforco do centralismo foi acompanhado
pela manutengéo, e em alguns casos até agravamento, de uma cultura administrativa de
base setorial e territorialmente cega, dando lugar a formulacdo de politicas setoriais
descoordenadas entre si e aplicadas de modo uniforme em todo o pais. Esta evolugéo,
paradoxal num pais marcado por uma forte diversidade territorial e por assimetrias e condigdes
de desenvolvimento regional bastante desiguais, tem elevados custos do ponto de vista da
eficacia, eficiéncia e equidade das politicas e da provisao de servigos aos cidadaos e as
empresas e tem alimentado um perigoso sentimento de abandono por parte de
populagdes que se sentem esquecidas e cada vez mais longe de decisores politicos

vistos como distantes e inacessiveis.

Este diagnéstico justifica a defesa, aparentemente em crescendo, de um nivel da estrutura
organizacional do Estado que permita atuar a uma escala adequada para problemas em
relagdo aos quais o nivel nacional é demasiado amplo e o ambito municipal é
excessivamente restrito. Acresce a este apelo a defesa de que esse novo nivel deve ser
dotado de legitimidade democratica através do voto direto e universal dos eleitores

recenseados nas respetivas areas geograficas.
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¢ A necessidade de reforgar o nivel subnacional

Tendo em conta os aspetos referidos nos pontos anteriores, a Comissao considera que é
necessario proceder a um refor¢o do nivel subnacional que dé uma resposta articulada e

coerente a quatro objetivos:

i) Racionalizacdo do processo de tomada de decisbes organizativas, através de uma

reorganizagdo do Estado baseada num sistema de governo multinivel, regionalizado e

especializado;

i) Aprofundamento da democracia e da governacdo democratica, através de processos de

legitimidade democratica, aproximagao entre eleitos e eleitores, maior transparéncia,
responsabilidade (accountability) e prestagcdo de contas por parte dos primeiros e maior

participacao e possibilidade de escrutinio por parte dos segundos;

iii) Formulacdo de politicas publicas mais ajustadas a diversidade territorial existente, dando

mais poder e voz a quem esta mais proximo das diferentes realidades e por isso as
conhece com maior rigor e € mais sensivel as necessidades e aos anseios expressos

nos varios territorios;

iv) Melhoria da prestacdo de servicos publicos aos cidadaos, através do aumento da

eficiéncia, qualidade, inovagao e capacidade de resposta das formas, ja existentes ou a

criar, de prestagao de servigos.

Melhor Estado, melhor democracia, melhores politicas e melhores servigos publicos na ética de
um pais com acentuada diversidade interna: estes s&o os objetivos que devem nortear o

processo de descentralizagao para o nivel subnacional.
¢ Uma visao multidimensional do refor¢o do nivel subnacional

Como ja foi salientado, o reforgo do nivel subnacional inclui trés componentes (excluindo a
transferéncia de atribuicbes e competéncias para os municipios, que nao faz parte da missao
da Comissdo): desconcentragdo, cooperacao intermunicipal e descentralizacdo administrativa.
Todas elas sdo ndo s6 importantes como se reforgam entre si desde que bem articuladas e
coordenadas. Mas apenas a descentralizagao administrativa, isto é, a criagdo e instituicao
de regides administrativas, permite responder de forma integrada aos quatro objetivos

identificados.

A existéncia de regibes administrativas em Portugal (Continente) é um imperativo
constitucional. Mas mesmo que nao o fosse, ela justifica-se por ser a solugdo mais abrangente
em relacdo aos quatro objetivos apresentados. Dos trés caminhos possiveis para uma reforma
regional em Portugal indicados no Estudo que a OCDE elaborou a pedido da Comisséao (ver

Tabela 11.5) — descentralizagdo e reforgo da administracdo desconcentrada sem criagdo de
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regides administrativas; descentralizacdo baseada no reforgo dos niveis municipal e
supramunicipal; e descentralizagdo baseada numa reforma conjugada do nivel regional e
da cooperagdo intermunicipal — o Gltimo destaca-se como sendo potencialmente o mais

adequado.

Relembre-se, a propdsito, que o mesmo estudo salienta que Portugal € ndo sé o pais de
maior dimensdo demografica do grupo de Estados-membros da Unido Europeia com
apenas dois niveis de administragdo - nacional e local (municipios e freguesias) — como
possui um total de habitantes que é superior ao de varios dos paises com trés niveis

administrativos (nacional, regional e local).
¢ Regides administrativas: beneficios, maleficios e riscos

Tendo por base as audigbes efetuadas, os debates publicos realizados, os estudos elaborados
por peritos para a Comisséo e os contributos individuais recebidos, foi possivel sistematizar os
beneficios (apontadas pelos defensores da regionalizagao) e os maleficios (invocados pelos
criticos) associados a criagcdo de regides administrativas. Os argumentos a favor foram
agrupados em cinco conjuntos: a) custos de um centralismo excessivo, sectorializado,
descoordenado e territorialmente cego; b) necessidade de superar défices que constituem
obstaculos ao desenvolvimento das regides; ¢) vantagens de um Estado mais proximo; d)
vantagens de estratégias regionais mais previsiveis; e e) necessidade de consolidar uma
escala de respostas publicas adequada a um contexto de mudancgas tecnoldgicas acentuadas.
Os argumentos contra a regionalizagao foram agregados em quatro categorias: a) tema
artificial criado pelas elites politicas e intelectuais sem aderéncia por parte das populagdes; b)
fator de quebra da coesado nacional; c) obstaculo ao desenvolvimento nacional e regional e
fator de agravamento das assimetrias inter-regionais e intrarregionais; e d) acréscimo de

cargos politicos e aumento da corrupgao.

E curioso verificar que os criticos da regionalizagdo partilham com os que a defendem parte do
diagndstico acima apresentado, sobretudo no que se refere aos custos de um pais demasiado
centralizado, e que os defensores da regionalizagdo apontam como riscos, que devem ser
prevenidos e geridos, aspetos que os detratores da criacdo de regides administrativas invocam

como motivos para as rejeitar.

E também importante realgar o facto de algumas das criticas surgidas atribuirem as regides
administrativas caracteristicas proprias de regides politico-administrativas, como as regides dos

Acores e da Madeira, o que manifestamente nao é o caso.
¢ Regionalizagao: a necessidade de se esclarecer o que é e o que nao é

Um debate rigoroso sobre vantagens, desvantagens e riscos associados a regionalizagdo so6 é
possivel a partir do esclarecimento prévio de trés aspetos.
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O primeiro esclarecimento € de natureza conceptual. Por «regionalizagdo» entende-se o
processo politico, legislativo e administrativo conducente a instituicdo em concreto da divisao
do territério do continente portugués em «regides administrativas», tal como estéo previstas na
Constituicdo e por ela consideradas como autarquias locais, dirigidas por o6rgaos
representativos eleitos pelos cidadaos recenseados em cada area regional. Na Tabela 1.4
identificam-se as caracteristicas principais das regides administrativas e das regides politico-
administrativas, o que permite destacar as profundas diferengas que existem entre ambas. Esta

€ a primeira condi¢ao para focar o debate naquilo que esta efetivamente em discusséao.

O segundo esclarecimento é de natureza legal. A regionalizagdo tem como limites claros o
modelo de administragéo publica definido na Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) e os
principios que asseguram uma organizagao administrativa equilibrada. Nos termos do n.° 2 do
artigo 267.° da CRP, a descentralizacdo deve ser entendida «sem prejuizo da necessaria
eficacia e unidade de acdo e dos poderes de diregdo, superintendéncia e tutela dos 6rgaos
competentes». Este segundo esclarecimento € essencial para enquadrar os processos de
criagdo, instituicdo e funcionamento de regides administrativas no contexto de um Estado
unitario, de uma viséo estratégica do conjunto do pais e de politicas nacionais. A aceitagdo do
principio da especializagao ou diferenciagéo na estrutura do Estado ndo pode pbr em causa a

coeréncia e a uniformidade das decisées administrativas proprias de um Estado unitario.

Finalmente, o terceiro esclarecimento é de natureza operativa. A regionalizagdo € um meio, e
nao um fim, € uma condigdo necessaria, mas ndo suficiente, para garantir os quatro objetivos
acima referidos bem como as finalidades consagradas na CRP: o «desenvolvimento
econdmico e social», «o aumento do bem-estar social e econdmico e da qualidade de vida das
pessoas, em especial das mais desfavorecidas», a «igualdade real entre os portugueses» e «a
coesao econdmica e social de todo o territério nacional, orientando o desenvolvimento no
sentido de um crescimento equilibrado de todos os sectores e regides, e eliminando
progressivamente as diferengas econémicas e sociais entre a cidade e o campo, e entre o
litoral e o interior». Este terceiro esclarecimento implica considerar a regionalizagdo como um
processo e obriga a que sejam definidas e asseguradas as condicbes para a sua adequada

concretizagao.
¢ Regionalizagdo: condi¢des para uma adequada concretizagao

Tendo como objetivo assegurar um processo de regionalizagado administrativa bem-sucedido, a
Comissdo defende doze requisitos basicos com as seguintes designagbes e cuja

caracterizagao sumaria foi efetuada neste capitulo:
i) Participacao, debate e comunicagéo;
ii) Visao nacional de longo prazo;

149



sennnsnnn s BRERBonnnnnnnnn

RELATORIO | Comiss&o Independente para a Descentralizagéo

#4SSEMBLEIA DA KEPUBLICA

iii) Reformas pensadas de modo articulado e a médio prazo;

iv) Subsidiariedade e proporcionalidade;

v) Coordenagédo e governanga multinivel;

vi) Estabilidade e sustentabilidade;

vii) Capacitagao institucional;

viii) Gradualismo programado e faseado;

ix) Planeamento e avaliagdo ex ante de impactos;

x) Informacao e indicadores de base territorial;

xi) Capacidade de ajustamento;

xii) Transparéncia, prevengao da corrupgao, responsabilizagao e prestagao de contas.
o Atribui¢cées e competéncias das regides administrativas

A complexidade do processo de instituicdo de regides administrativas, em si e nas implicagdes
que tem no que se refere a reestruturagao de servigos centrais e periféricos da administragao
direta do Estado e a reformulagdo de poderes e relagbes verticais entre os varios niveis de
entidades administrativas, sugere moderacado, prudéncia, gradualismo programado e
faseado, monitorizagao e avaliagdo. Nao se deve, no entanto, confundir esta visao prudente,
monitorizada e avaliada de um gradualismo programado e faseado com um procedimento
baseado em decisbes escalonadas no tempo que mais ndo fazem do que diferir
sistematicamente a concretizagdo coordenada das varias componentes de descentralizagao,

incluindo a regionalizacéo.

No que se refere especificamente as atribuigcoes e competéncias, a Comissao considera que
as regides administrativas deverdo, numa primeira fase, que é de arranque e transigao,
concentrar-se em politicas de ambito transversal, reforcando a capacidade de intervengao

dos dominios de agdo das atuais CCDR em termos de decis&o e de coordenagao:
1) Desenvolvimento regional,
II) Ordenamento do territério e cidades;
IIl) Ambiente;
IV) Cooperacgao regional transfronteirica.

O objetivo primeiro € nao apenas fortalecer a natureza efetivamente transversal destas
politicas ao nivel de cada regido, mas também aumentar a coeréncia entre elas. Por exemplo,

o desenvolvimento econdmico, os ecossistemas regionais de inovagao, as redes regionais de
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equipamentos publicos e de mobilidade (rede viaria, transportes publicos), as alteragdes
climaticas, a gestdo de bacias hidrograficas ou as estruturas regionais de protecéo e
valorizacdo ambiental constituem exemplos transversais a varios ou mesmo aos quatro
dominios. Por outro lado, em cada um desses dominios ha que distinguir de forma clara o que,
para além das politicas de ambito nacional, se deve manter a nivel nacional ao nivel da gestao
(por exemplo, gestdo do litoral) ou que, pelo contrario, devera passar para as regides

administrativas.

Estes quatro dominios pressupdem, por sua vez, uma maior intervengao dos poderes
regionais na concecdo dos programas que beneficiam de Fundos Europeus Estruturais e
de Investimento com incidéncia nas regides e uma intensificagdo da cooperacao inter-

regional ao nivel nacional, sobretudo com as regiées administrativas vizinhas.

Paralelamente, mantém-se a fungdo de «coordenagao e apoio a agao dos municipios situados

na area correspondente, e respectivas associagdes» (artigo 257.° da CRP).

Complementarmente, a Comissdo considera que esta primeira fase de arranque e
transicdo podera envolver atribuicbes e competéncias nos dominios da cultura, da
agricultura, da educagdo e da saude, desde que, numa avaliagcdo ex-ante, se comprove
que as alteragdes institucionais que terdo de ocorrer aos niveis nacional (servigos
centrais) e regional (servigos desconcentrados) ndo contribuem para diminuir a
capacidade efetiva de as regides administrativas desempenharem com eficacia e
eficiéncia a sua interven¢ao nas politicas transversais acima referidas. Esta fase inicial
inclui, portanto, um conjunto minimo e universal de dominios e um programa plurianual que
podera integrar iniciativas nos dominios acima referidos em fungdo das avaliagdes ex-ante

realizadas.

No quinto ano de funcionamento, e levando em conta quer os resultados de uma avaliagao
de desempenho e de impacto relativa aos quatro anos anteriores (periodo correspondente ao
primeiro mandato dos 6érgaos eleitos) quer as capacidades existentes em cada regido, estas
poderao vir a acolher novas atribuicbes e competéncias provenientes da administragcio
desconcentrada ou de servigos centrais da administragao, por iniciativa da Regidao e
como resultado de um processo de negociacdao com as respetivas tutelas. As atribuicoes
suscetiveis de serem cometidas as regides administrativas pressupdem a revisitacdo da

listagem que consta do Art.° 17.° da Lei 56/91, de 13 de agosto.

O gradualismo programado e faseado de transferéncia de atribuicbes e competéncias para as
regides administrativas pressupde a definicdo de metas. A Comissao propde que se assuma
como meta que ao fim dos dois mandatos iniciais (isto é, apés os primeiros oito anos de
funcionamento), a despesa das regides administrativas em percentagem do PIB se

aproxime da média dos paises unitarios da Unidao Europeia nessa mesma data.
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e O mapa das regides administrativas

Ponderados os varios mapas propostos e respetivas argumentagoes justificativas, a Comissao
defende que o mapa das regides administrativas deve coincidir com o das atuais areas

de interven¢ao das CCDR, com base em varios fatores.

Estando em causa a adogdo de um mapa que tem como objetivo delimitar a base geografica
de poderes regionais que irdo ter um papel decisivo na racionalizagdo da organizagao do
Estado, no aprofundamento da democracia e da governagdo democratica, na formulagdo de
politicas publicas ajustadas a diversidade territorial existente e na melhoria da prestacdo de
servigcos publicos aos cidaddos dos varios territérios, as designadas regides de planeamento
surgem como as mais adequadas dada a missao, o historial de relacionamentos
institucionais e o conhecimento de base geografica acumulado que caracteriza as CCDR.
De um ponto de vista pratico, a criacdo de regides administrativas tendo como referéncia as
atuais areas de intervengao das CCDR garante uma maior continuidade, evitando introduzir
um elemento adicional de dificuldade num processo que sera sempre complexo, e incorrera em

menores custos do que qualquer outra solugao que introduza novas delimitagdes.

Por outro lado, num pais com uma forte clivagem entre o litoral e o interior e em que parcelas
crescentes do territério nacional se encontram em regressao demogréfica persistente, um
mapa com regidoes mais pequenas, algumas das quais localizadas exclusivamente no
interior, ndo garante que todas tenham a escala e a massa critica necessarias para poder

cumprir com eficacia e eficiéncia a sua missao.

A Comissédo esta consciente de que esta solugdo, sendo a melhor, ndo deixa de levantar

algumas questoes:

i) As regides propostas nao se baseiam em fatores identitarios de base histérica e
cultural, o que dificulta o seu reconhecimento e aceitagdo social por parte das
populagdes, sobretudo as mais idosas, para quem as provincias e os distritos continuam
a constituir uma referéncia importante. E, no entanto, verdade que essas referéncias séo
hoje pouco relevantes para as geragdes mais jovens. E também é certo que os exemplos
de outros paises mostram que os fatores histéricos e culturais sdo importantes para as
regibes politico-administrativas, mas nao para as regides administrativas, cuja
configuracao espacial se associa preferencialmente a critérios de eficacia, eficiéncia e

equidade da agéo publica;

i) As regibes propostas, que em varios casos incluem areas do litoral e do interior,
levantam a suspeita de que os interesses e as prioridades das sub-regides mais
fortes se irdo sobrepor aos das sub-regides menos desenvolvidas, contribuindo

para agravar as assimetrias intrarregionais. Esse risco, que nao é ficticio, ha muito que
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esta identificado e existem processos, de diferente natureza, que podem contribuir para
dar mais voz, garantir representacdo territorial e criar condigbes de discriminagao

positiva as sub-regides menos desenvolvidas de cada regiao;

iii) A Comissao esta igualmente ciente de que qualquer delimitagao rigida é artificial do
ponto de vista dos sistemas naturais (bacias hidrograficas, por exemplo) e também
das chamadas regides funcionais, baseadas nas interagbes que se gerem entre
diferentes lugares pelos mais diversos motivos (movimentos pendulares casa-trabalho,
clusters de atividades, ecossistemas de inovagédo, etc.). Alidas, num mundo
crescentemente relacional, sistémico e globalizado, as delimitagbes administrativas,
sendo inevitaveis, terdo sempre de coexistir com a fluidez de geografias com
delimitagbes imprecisas e volateis. A solugdo para esta questdao ndo passa por tentar
encontrar novas delimitagbes, mais ajustadas as novas realidades ja visiveis ou
emergentes, mas antes por tornar as delimitagbes administrativas mais porosas,
facilitando formas de cooperacgédo inter-regional que permitam conciliar a sua inevitavel
rigidez com a configuragdo dos sistemas naturais e socioecondmicos, evitando
segmenta-los e, assim, prejudicar o seu funcionamento e desenvolvimento e inviabilizar

uma gestéo integrada.

Por ultimo, a Comissao alerta para o facto de a atual situagdo das NUTS Ill do Oeste, Médio
Tejo e Leziria do Tejo, integradas na Regido de Lisboa e Vale do Tejo para efeitos de
planeamento mas nas Regides do Centro (as duas primeiras) e do Alentejo (a ultima) no que
diz respeito a fundos comunitarios, e sem direito de voto, ser claramente insustentavel.
Também a diluicdo da ex-NUTS Ill Peninsula de Setubal na NUTS |l Area Metropolitana de
Lisboa, decidida no ambito da ultima revisdo das NUTS, que entrou em vigor em 2015, tem
suscitado duvidas. No futuro as regi6es administrativas deverao coincidir com uma NUTS
Il ou com uma agregacado de NUTS I, &8 semelhan¢a do que sucede atualmente com as CIM,
que correspondem a uma ou mais NUTS lll, mas sempre respeitando os limites destas ultimas.

Também em Francga, por exemplo, existem regides que correspondem a conjuntos de NUTS ILI.
e Localizagao dos drgaos das regidoes administrativas

A Comissao considera que, por razdes praticas (instalagoes, pessoal, etc.), a localizagao
das futuras Juntas Regionais devera coincidir com a das atuais CCDR. Ja a localizagéo
das Assembleias Regionais devera levar em consideracdo a configuragdo geografica de cada
uma das regides numa o6tica de equidade territorial, podendo ser tendencialmente fixa ou
rotativa, de acordo com as caracteristicas de cada Regido e a vontade dos membros das

respetivas Assembleias.
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¢ Regides administrativas e governanga multinivel

A criagdo de regidbes administrativas vem alterar o atual modelo de poderes e relagbes
verticais, a nivel nacional, e horizontais, no ambito de cada regido e entre diferentes regites
administrativas. A Comissdo apresentara as suas propostas sobre esta questdo no capitulo
relativo ao sistema de governacdo. Mas importa sinalizar desde ja que o novo modelo de

governanga multinivel implica:

i) Uma reparticdo clara de atribuicdes e competéncias tanto vertical (entre diferentes niveis

de administragdo) como horizontal (entre os servicos das regides administrativas e os

servigos desconcentrados da administragao central);

i) Um alinhamento estratégico entre os diferentes niveis de administracéo;

iii) Uma cooperacéo reforcada entre as diversas entidades relevantes, o que pressupde

deveres reciprocos de prestagdo de informagéo e de conhecimento;

iv) Uma coordenacdo eficaz e eficiente, visando criar sinergias e evitar sobreposicoes,

vazios ou decisdes contraditérias na regulagdo publica, na formulagao e execugédo de

politicas e na produgéo de servigos;

v) Uma colaboracdo estreita na procura de solugbes partilhadas para problemas comuns

ou complementares;

vi) Dispositivos e processos de acompanhamento, monitorizacdo e avaliacdo que permitam

detetar precocemente falhas ou disfungdes, introduzir ajustamentos em tempo util e
preparar com maior segurancga o futuro, nomeadamente no que se refere as condicdes e
possibilidades de um eventual alargamento de atribuicdes e competéncias das regides

administrativas apos a fase inicial de funcionamento das regiées administrativas.
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Anexo

Artigos da Constituicao da Republica Portuguesa com incidéncia indireta no processo

de descentralizagdao administrativa
(regides administrativas e entidades intermunicipais)

» Assembleia regional (artigo 260.°)

» Assinatura e veto do Representante da Republica (artigo 233.°)
» Associagao e federagao (artigo 253.°)

» Associagdes e partidos politicos (artigo 51.°)

» Atribuigdes (artigo 257.°)

» Candidaturas (artigo 151.°)

» Categorias de autarquias locais e divisdo administrativa (artigo 236.°)
» Circulos eleitorais (artigo 149.°)

» Competéncia administrativa (artigo 199.°)

+ Competéncia de fiscalizagao (artigo 162.°)

» Competéncia do Conselho de Ministros (artigo 200.°)

» Competéncia dos membros do Governo (artigo 201.°)

» Competéncia nas relagdes internacionais (artigo 135.°)

+ Competéncia para pratica de atos proprios (artigo 134.°)

» Competéncia politica (artigo 197.°)

» Conselho Econdmico e Social (artigo 92.°)

+ Criacao legal (artigo 255.°)

+ Definicéo (artigo 182.°)

» Delegacao de tarefas (artigo 248.°)

+ Direito de acesso a cargos publicos (artigo 50.°)

+ Discusséo e votacao (artigo 168.°)

+ Distritos (artigo 291.°)

» Estado de direito democratico (artigo n.° 2)

+ Estado unitario (artigo 6.°)

+ Estrangeiros, apatridas, cidaddos europeus (Artigo 15°)

» Estrutura da Administragao (artigo 267.°)

+ Fiscalizagdo abstrata da constitucionalidade e da legalidade (artigo 281.°)
+ Fiscalizagdo preventiva da constitucionalidade (art. 278.°)

+ Forma dos atos (artigo 166°)

* Incumbéncias prioritarias do Estado (artigo 81.°)
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+ Instituicdo em concreto (artigo 256.°)

» Junta regional (artigo 261.°)

» Liberdade de associagao (artigo 46.°)

* Limites materiais da revisao (artigo 288.°)

» Obijetivos dos planos (artigo 90.°)

+ Orgaos da freguesia (artigo 244.°)

« Orgaos da Regiso (artigo 259.°)

+ Orgaos de governo préprio das regides auténomas (artigo 231.°)
+ Participagdo na vida publica (artigo 48.°)

* Perda e renuncia do mandato (artigo 160°)

» Principio da renovacgao (artigo 118.°)

» Principios fundamentais (artigo 266.°)

» Principios gerais de direito eleitoral (artigo 113.°)
» Publicidade dos atos (artigo 119.°)

* Representagao politica (artigo 152.°)

* Representante da Republica (artigo 230.°)

* Representante do Governo (artigo 262.°)

» Reserva absoluta de competéncia legislativa (artigo 164.°)
» Sistema eleitoral (artigo 126.°)

+ Tarefas fundamentais do Estado (artigo 9.°)

+ Titularidade e exercicio do poder (artigo 108.°)

» Tutela administrativa (artigo 242.°)
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PARTE lll - SISTEMA DE GOVERNO DAS REGIOES ADMINISTRATIVAS

A Parte lll do relatério contém uma sintese sobre os principais aspetos relacionados com o
sistema de governo das regides administrativas, o representante do governo, a tutela
administrativa, a coordenagéo de agdes da administragdo central, bem como o sistema eleitoral

regional, incluindo circulos eleitorais.

Esta parte do relatério reune informagéo oriunda de diversas fontes e refletem perspetivas
provenientes das diversas audigbes, dos seminarios organizados pela Comisséo e ainda dos
estudos solicitados. Deste modo, a sistematizacdo desta informacao constitui uma base soélida

de partida para uma discussao e reflexdo sobre a matéria versada nesta Parte do relatério.

Por ultimo, analisa-se a possibilidade da criagdo e instituicio em concreto das Regibes,
considerando a possibilidade de corrigir o enviesamento do referendo, sugerindo-se que é

necessario aperfeicoar as normas da CRP sobre o referendo a regionalizagao.

CAPITULO 1 — SISTEMA DE GOVERNO

1.1 — Introducgao

Existem varias formas de governo ao nivel intraestadual, refletindo muitas vezes os modelos
que se aplicam aos Estados, mas numa escala mais reduzida derivada da obvia redugéo

geografica e da densidade populacional.

N&o existindo uma «teoria dos sistemas de governo das entidades intraestaduais» e
analisando os varios tipos de sistemas — parlamentar, presidencialista, semipresidencialista e
ainda diretorial e convencional —, os dois ultimos raros, ainda se pode acrescentar alguns
sistemas mistos que combinam caracteristicas dos modelos base. O sistema vigente no nosso

pais para as autarquias locais nao encontra paralelo noutros sistemas de governo.

Partindo do principio de que deve existir alguma coeréncia entre o sistema de governo das
regides administrativas e das demais autarquias locais, importa analisar o sistema ao nivel dos
municipios e das freguesias, mesmo que de forma sucinta, para que fiquem claras as op¢des

que se colocarao ao legislador.

Porém, antes, importa situar os limites que a Constituicdo impée em relacdo a forma legal que

a definicdo do sistema de governo e eleitoral devera assumir.

Tratando matéria de reserva absoluta da competéncia da Assembleia da Republica -
Assembleia Regional e Junta Regional e, eventualmente, outro érgdo a criar com caracter

consultivo e ainda a definicdo do estatuto dos membros que vierem a integrar os 6rgaos
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regionais - tera de ter a forma de Lei Organica. Isto implica uma maioria absoluta de
deputados/as em efetividade de fungbes (116), sendo que as disposicbes sobre o sistema e
meétodo de eleicdo das juntas regionais carecem de uma maioria de 2/3 dos deputados/as

presentes, desde que superior a maioria absoluta dos deputados/as em efetividade de fungdes.

Atendendo a que a Constituicdo contempla artigos especificos sobre o sistema de governo das
regides (259.°, 260.° e 261.°), que, por sua vez, devem obedecer aos principios gerais das
autarquias locais (239.°), os principios gerais da organizacdo do poder politico constantes da
parte lll, do art.° 108.° a 119.°, devem também estar presentes, nomeadamente os principios
da democracia representativa, do direito de oposi¢cdo, da separagdo de poderes, do
funcionamento dos o6rgaos colegiais, do estatuto dos titulares de cargos politicos, da
renovagdo, da publicidade, da transparéncia, assim como outras disposi¢cdées que se encontram
consignadas em lei prépria, como sejam a limitagcdo de mandatos e a paridade de género e

ainda o regime de impedimentos e incompatibilidades.

No nosso pais existe um sistema de governo semipresidencialista e as regides auténomas sao
dotadas de «oérgdos de governo proprio” — a Assembleia Legislativa e o Governo Regional —,
aos quais acresce ainda o Representante da Republica, que ndo é um 6érgdo de governo

proprio.

O sistema de governo dos municipios € marcado pela existéncia de dois 6rgdos colegiais
eleitos diretamente, a Assembleia Municipal e a Camara Municipal. Este sistema tem a
singularidade de ndo ser um sistema parlamentar — pois o 6rgdo executivo tem legitimidade
prépria —, nem um sistema presidencialista, pois embora o presidente seja o primeiro da lista

mais votada, o 6rgéo a eleger é a cdmara municipal, colegial e composto por varios partidos.

Neste sistema o 6rgéo deliberativo e fiscalizador é formado por membros eleitos diretamente e
por ineréncia, sendo que estes — os presidentes de junta de freguesia — tém os seus poderes
limitados. Muitas das suas deliberagdes s6 podem ser tomadas «por proposta do 6rgao
executivo”, reduzindo a iniciativa propria da assembleia a meras recomendagdes, e 0s seus
atos de fiscalizagdo ndo tém consequéncias, pois a assembleia ndo pode demitir a cAmara. A
«mogao de censura a camara municipal” existe, mas ndo implica a demissao da camara
municipal, pois esta tem legitimidade prépria. Quando aprovada, uma mogao de censura tem

um efeito de aviso ou tomada de posigao politica.

Quanto as juntas de freguesia o sistema é diferente. O presidente da Junta é o primeiro da lista
mais votada, mas a Junta é eleita pela Assembleia de Freguesia. A Assembleia aprecia e
fiscaliza toda a atividade da Junta e autoriza a sua pratica. Existe a figura da mogao de censura
que, quando aprovada, provoca a queda da Junta. A Assembleia de Freguesia elegera nova

Junta, embora com o0 mesmo presidente.
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Este sistema, que, como ja se afirmou, € Unico, tem sido objeto de debate, ndo tendo sido

criado consenso ou posigao maioritaria sobre as alteragdes a introduzir.

A revisao de 1997 deixou para a lei eleitoral a opgao sobre o modo de elei¢ao do presidente do
o6rgao colegial do municipio, assim como os requisitos da sua constituicdo, destituicdo e
funcionamento: «O 6rgdo executivo colegial é constituido por um numero adequado de
membros, sendo designado presidente o primeiro candidato da lista mais votada para a
assembleia ou para o executivo, de acordo com a solugdo adotada na lei, a qual regulara
também o processo eleitoral, os requisitos da sua constituicdo e destituicdo e o seu
funcionamento” (n.° 3 do artigo 239.° da CRP).

1.2 — Sistemas de governo das regides administrativas

Segundo a Constituigéo, o sistema de governo das regides administrativas:

¢ Exclui o modelo presidencialista, pois ndo considera o presidente da Junta como 6rgao

representativo da regido e exclui a sua eleicdo direta (artigo 259.°);

e Consagra a constituicdo da Assembleia Regional por duas vias: eleicao direta e eleitos

por colégio eleitoral formado pelos membros das assembleias municipais;

e Deixa em aberto a eleigdo da Junta enquanto 6rgao executivo, reportando para o n.° 3
do artigo 239.°;

e Consagra a figura de «representante do governo” (art.° 262.°) sem caracter obrigatério:
«Junto de cada regido pode haver um representante do Governo, nomeado em
Conselho de Ministros, cuja competéncia se exerce igualmente junto das autarquias

existentes na area respetiva’.

A Comissao entende, que deve ficar consagrado em Lei-Quadro:

¢ Que a Junta Regional tem até sete elementos, incluindo o seu presidente;

e Que a eleigdo da Junta Regional se realiza segundo o sistema de representagao
maioritaria, por escrutinio secreto e por listas plurinominais, na primeira sessdo da
Assembleia Regional, sendo que o presidente da Junta Regional é o primeiro elemento

da lista mais votada;
¢ Que a Junta Regional toma posse perante a Assembleia Regional;

¢ Que a Junta Regional tem de estar presente em todas as assembleias regionais para

defender as suas iniciativas e responder a todas as questdes dos deputados/as;
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e Que se consagra a mogao de censura, o voto de confianca e a mogdo de censura

construtiva;

¢ Que em caso de aprovagédo de uma mog¢ao de censura ou rejeicdo do voto de confianga
e, se no prazo de 30 ou 45 dias por maioria absoluta dos deputados a Assembleia
Regional ndo eleger uma nova Junta Regional, esta se dissolve e sdo convocadas

eleigdes.

A Comissado entende como positiva a existéncia de um érgdo consultivo, que colabore
na definicdo das estratégias e das politicas publicas para a regiao. Considera-se que
podera significar uma mais-valia se for entendido como um parceiro, devendo as suas
recomendagbes ser ponderadas e, quando nao atendidas, merecer uma justificacao por parte

do 6rgao que as recebe.

CAPITULO 2 - REPRESENTANTE DO GOVERNO, TUTELA
ADMINISTRATIVA E COORDENAGAO DA ADMINISTRAGAO CENTRAL

2.1 — Representante do Governo

A Constituicao, no artigo 262.° estabelece que pode existir em cada regido um representante
do Governo, mas essa opcdo nao é obrigatéria. Na realidade, sera que o representante do

Governo sera necessario? E para qué?

Trata-se de duas questdes controversas, que podem assumir relevancia no quadro das
discussdes preparatérias de uma eventual criagcdo e institucionalizacdo das regiées. Face ao

exposto, a Comisséo entende que devem ser abordadas neste Relatério Final.
Caso existam representantes do Governo, podem-lhes ser atribuidas as seguintes missodes:

e Exercicio da tutela administrativa sobre os 6érgaos e administragbes regionais;

e Exercicio da tutela administrativa sobre o restante universo autarquico da regido,
nomeadamente municipios e freguesias;

e Coordenagdo das agbes da Administracdo Central, em especial da administracao
desconcentrada, mas nao so;

¢ Recolha por iniciativa prépria, e rececdo e tomada de conhecimento por iniciativa de
terceiros, de informacao a transmitir ao Governo sobre o funcionamento dos 6rgéos e

das administragdes das regides.
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No estudo sobre a problematica da regionalizagao, os Professores Freitas do Amaral e Pereira
da Silva dedicam especial atengdo aos argumentos a favor e contra a nomeagédo de um

representante do Governo nas regides.®

Entre os argumentos a favor mais proeminentes destacam-se a intervencgao dos representantes
do Governo visando assegurar o cumprimento de importantes dispositivos da Constituicao,
designadamente: artigo 266.°, n.° 2 (principio da legalidade); artigo 267.°, n.° 2 (principio da
unidade de agdo da administragdo); artigo 129.°, alinea f) (defesa da Constituicdo ou da
legalidade democratica); e artigo 267.°, n.° 2 (ndo prejuizo da necessaria eficacia da agédo da

Administracao).

Entre os argumentos contra sugerem-se trés ordens de ideias: ndo ha que ter medo ou
preconceito de desconfianga em relagdo a democracia regional ou local; se o Governo no
Continente exerce diretamente a tutela da legalidade sobre 278 municipios e 2882 freguesias,
ndo sera capaz de exercer também diretamente a tutela sobre dez 6rgéos regionais (dois por
regido); e, citando Freitas do Amaral e Pereira da Silva, «a coloca¢do de agentes de confianga
politica do Governo junto dos 6rgéos regionais eleitos, em cada regido administrativa, é muito
mais propicia a eclosdo de conflitos, quer juridicos, quer pessoais, entre uns e outros, do que o
exercicio natural da tutela administrativa de legalidade por parte do Governo apoiado no

correspondente servigo inspetivo”.

Nao obstante estas consideragdes terem por motivacdo direta a questdo central da tutela
administrativa, efetivamente o pano de fundo que Ihes estd subjacente estende-se também a
outros possiveis campos de agao dos representantes do Governo. Freitas do Amaral e Pereira

da Silva concluem:

«Tudo visto e ponderado — e reconhecendo, uma vez mais, que a decisdo a tomar é
politica — inclinamo-nos, embora com algumas duvidas, para a instituicdo na Lei-Quadro

da figura do «represente do Governo” junto de cada regido.»

Considerando os argumentos expostos e prestando especial atengdo ao cumprimento dos
dispositivos constitucionais referidos, considera-se a necessidade de assegurar o efetivo
cumprimento de todas essas disposicdes constitucionais, em defesa da democracia e do
Estado de Direito.

Os representantes do Governo nas regides nao terdo necessariamente o perfil de magistrados
administrativos, podendo ser personalidades escolhidas pelo seu perfil politico e partidario,
possivelmente com uma agenda politica prépria. E expectavel que possam ser chamados a
intervir em situagdes por vezes suscetiveis de partidarizagdo, mesmo quando se trata de

matéria meramente administrativa. Neste contexto, é percetivel avaliar o impacto que certas

19 Ibid, pp. 255 a 263.
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escolhas possam exercer sobre as dindmicas politicas e administrativas dos 6rgaos regionais

submetidos a sua tutela.

Caso exista um representante do Governo, e de acordo com o artigo 262.°, deve-se atribuir-lhe
o exercicio da tutela administrativa do Estado sobre todas as autarquias locais, a nivel regional,
municipal e de freguesia. Esta atribuicdo da tutela administrativa ao representante do Governo

torna-se desnecessaria, podendo mesmo ser indesejavel.

O mesmo deve ser dito em relagédo ao exercicio de fungbes de coordenagdo da Administragao
Central por parte do representante do Governo, o que seria de menor eficacia face a alternativa

da coordenagéo interministerial e levantaria até sérios problemas de inconstitucionalidade.

Cumpre ainda analisar o possivel papel do representante do Governo no que diz respeito a
recolha de informagdo por iniciativa propria e a recegdo e tomada de conhecimento de
informacgao, por iniciativa de terceiros, sobre o funcionamento dos 6rgédos e da administracao

da regiao.

Durante séculos foi tradicdo generalizada a existéncia de agentes de recolha de informagao
territorializada ao servigo dos detentores do poder, ao abrigo de disposi¢des variaveis, umas

mais formalizadas e transparentes do que outras.

Neste aspeto, é fundamental compreender a intransponivel diferenga entre os processos de
recolha e tratamento da informacgéo tipicos dos séculos XIX e em parte do século XX. Os

processos prevalecentes hoje, certamente, desenvolver-se-d0 mais nos proximos anos.

A tradicdo secular de pér no terreno personalidades de quem se dizia, em linguagem de
conotagdes perdidas em passado distante, que eram «os olhos e os ouvidos do rei”, podera ter
reminiscéncias no mundo democratico? Certamente, nao foi por acaso que a Constituicdo de
1976 fechou por completo possiveis aberturas propiciadoras da presencga de «olhos e ouvidos
do rei” junto dos municipios e freguesias por vontade do legislador ordinario. Assim, a
Constituigdo de 1976 consagra a rutura total com a tradicdo secular, mas 0 mesmo nédo se

podera dizer da revisdo constitucional operada ha cerca de duas décadas.

A eventual criagdo e institucionalizagdo em concreto das regides oferece uma oportunidade
para retomar, na pratica, o espirito da Constituicdo de 1976, respondendo claramente a
questao crucial seguinte: no século XXI, conhecidas as tendéncias de mudanca de sociedade
em curso e face a uma profunda reforma descentralizadora destinada a reforgar a vivéncia
democratica aos niveis regional e local, mas também ao nivel central, deverdo os 6rgaos de
soberania competentes obrigar a institucionalizagdo de solugdes de evidente facilidade, mas
também configurativas de atualizacdo da tradi¢do secular? Ou, em alternativa, deverado antes

concentrar os seus esforcos na implantagdo, aperfeicoamento e agilizacdo dos mecanismos
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democraticos de aquisigao, tratamento e uso da informagao politico-administrativa necessaria

ao reforgo da democracia e do Estado de Direito num ambiente decentralizado?

Ha um ou dois séculos, era dificil a aquisicdo de informacado de interesse publico. Neste
contexto, saber como agiam e reagiam, caso a caso e de lugar para lugar, os diversos
segmentos da populacdo era tarefa ciclopica e dependente da observagdo casuistica

personalizada.

Mas hoje nao € assim e muito menos o sera nos proximos anos, um periodo caracterizado pela
crescente explosao de informagao acessivel de variadas formas, pela exploracdo sistematica e
integrada de um numero consideravel de plataformas, procedimentos, instrumentos

informaticos e tecnologias de aquisi¢ado, tratamento e difusdo da informagao.

Num mundo pautado por uma quantidade consideravel de fluxos de informacgao, sera assim tao
dificil mobilizar parte desse potencial, colocando-o ao servico da administragdo publica em
reforco da democracia nacional, regional e local? Nao ha razao para nos excluirmos dos novos
paradigmas civilizacionais, sem ter melhor solugdo do que a atualizagdo da antiga tradigao

secular.

Dito isto e examinando as atribuicbes dos representantes do Governo - i) tutela administrativa
sobre as autarquias; ii) coordenacdo da Administragdo Central; e jiij) informacdo do Governo

junto das regides - nenhuma se reconhece como sendo indispensavel.

Assim, torna-se indispensavel a assung¢ao por parte do Primeiro-Ministro e do Governo
de todas as responsabilidades que a Constituicdo lhes atribui em torno da
regionalizagdo, em especial da coordenacdo interministerial e do exercicio da tutela
administrativa, bem como a assuncéo pelos 6rgaos das Regides Administrativas do dever de

cooperagao em conformidade com a Constituicado e a Lei.

2.2 — Tutela administrativa

As Regides Administrativas, tal como as autarquias, gozam de autonomia garantida pela
Constituicdo. Sem prejuizo dessa autonomia, a tutela administrativa que sobre elas deve incidir
desempenha um papel fundamental na boa governagdo das regibes. De forma sucinta,
veremos a seguir: /) a sua necessidade; ii) a sua incidéncia e iii) quem a deve exercer. Toda
esta matéria foi analisada nos Estudos produzidos pelos professores Freitas do Amaral e Silva
Pereira, bem como pelo professor Joao Bilhim, para os quais se remete o leitor interessado no

seu aprofundamento.20

20 Ver dos primeiros, em Anexo (Volume 1I), o Estudo de que sdo autores, pp. 263 a 269; e do segundo o respetivo
estudo, também em Anexo (Volume Il), pp. 224 a 231.
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2.2.1 Necessidade da tutela administrativa

A necessidade da tutela administrativa esta fortemente ancorada na Constituicdo em diversos
artigos. Diogo Freitas do Amaral e Jorge Silva Pereira explicam-no com clareza no seguinte

trecho do seu estudo?!:

«A fim de assegurar o carater unitario do Estado (Constituigao, artigo 6.°), o respeito do
principio da legalidade pelas autarquias locais - e, portanto, também pelas regiées
administrativas (artigo 266.°, n.° 2) - e, ainda, o principio segundo o qual «a
descentralizacdo administrativa» tem de entender-se «sem prejuizo da necessaria (...)
unidade de a¢ao da Administragdo» (artigo 267.°, n.° 2), a Constituicdo — como, alias, a
de todos os paises europeus pertencentes ao sistema administrativo de tipo francés -
determina que «ao Governo», na qualidade de «b6rgdo superior da Administragdo
Pablica» (artigo 182.°), compete exercer a tutela [Administrativa] sobre a administragdo
auténoma [Artigo 199.° al. d] na qual se inscrevem entre outras entidade publicas, as

autarquias locais e, por conseguinte, as regiées administrativas.»

Esta citacdo dispensa argumentos adicionais, mas num Estado unitario faz todo o sentido a

tutela administrativa das Regiodes.

2.2.2 Incidéncia da tutela administrativa

Em matéria de incidéncia da tutela administrativa, a primeira questdao a realgcar é que a
Constituicao tem entendimento restrito do que deva ser no plano das autarquias, como resulta
claramente do n.° 1 do artigo 242.°: «A tutela administrativa sobre as autarquias locais consiste
na verificagdo do cumprimento da lei por parte dos 6rgdos autarquicos e é exercida nos casos

previstos e segundo a Lei.»

Que formas e objeto pode a tutela assumir? Nao menos importante, o que esta vedado, no

caso das Regibes Administrativas, a quem eventualmente venha a exercé-la?

Segundo a Constitui¢cao, a tutela administrativa em causa é de legalidade e ndo de mérito. Mas,
este simples enunciado nio resolve inteiramente as questdes colocadas. Os trabalhos
solicitados pela Comisséo, tanto aos professores Diogo Freitas do Amaral e Jorge Silva Pereira
como ao Professor Joao Bilhim, abordam proficientemente esta importante matéria. Do estudo

dos primeiros, relevam o seguinte passo?2:

«A tutela administrativa consiste no conjunto dos poderes de intervengdo de uma pessoa
coletiva publica [em regra, o Estado] na gestéo de outra pessoa coletiva [autbnoma], a

fim de assegurar a legalidade ou o mérito da sua atuagéo (137).»

21 bid, pp. 263 e 264.
22 |bid, p. 264.
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Quanto ao objeto da sua incidéncia, a tutela administrativa pode ser uma tutela de
legalidade, se apenas consiste em apreciar a legalidade ou ilegalidade dos atos e
omissbes da entidade tutelada, bem como extrair dai as consequéncias previstas na lei;
uma tutela de mérito, quando |he é permitido apreciar os aspetos da boa ou ma
administracdo levada a cabo pela entidade tutelada, retirando dai as consequéncias
legais; ou mista, se a lei habilitar a entidade tutelante a exercer sobre a entidade tutelada
tanto um controlo de legalidade como um controlo de meérito.

Noutro plano, e quanto aos tipos de poderes de tutela, é habitual distinguir a tutela
integrativa (poder de completar atos da entidade tutelada, que tanto podem ser atos
futuros — tutela a priori - como atos ja praticados mas que ainda ndo entraram em vigor —
tutela a posteriori); inspetiva (poder de fiscalizagdo); sancionatéria (poder de aplicar
sangbes); revogatoria e anulatéria (poder de revogar ou anular atos praticados pela
entidade tutelada); e substitutiva (poder de suprir a omissdo da pratica de um ato devido
pela entidade tutelada passando a entidade tutelar a poder pratica-lo, em vez da primeira

e por conta dela).»?3

Sendo a tutela administrativa e ndo de mérito, inexistirdo estes tipos de poderes no caso das

Regides Administrativas?

De acordo com os autores citados, € certo que a Constituicdo de 1976 reduziu drasticamente a
natureza e o ambito da tutela do Estado relativa as autarquias locais, como reagéao forte contra
os abusos da tutela administrativa sobre as autarquias locais que lhe estavam subordinadas

hierarquicamente, através do citado artigo 242.°.

O alcance exato desse dispositivo constitucional tem estado sujeito a interpretagées, por vezes

erradas, que convém desfazer, recorrendo-se ao Estudo dos mesmos autores:

«Logo uma parte da doutrina interpretou restritivamente este preceito constitucional,
entendendo que a tutela sobre autarquias locais (1) s6 podia ser urna tutela de legalidade (o
que estava certo); e (2) s6é podia revestir a modalidade de tutela inspetiva, ficando

suprimidas todas as outras espécies, acima enunciadas (0 que estava errado).

Como tivemos ocasido de explicar no nosso ensino, «verificar o cumprimento da lei» é
uma operagdo de controlo da legalidade que tanto pode existir na tutela inspetiva como,
por exemplo, na tutela integrativa: é perfeitamente possivel sujeitar certos atos a
autorizagdo ou a aprovagdo tutelar, apenas para efeitos de controlo da legalidade??. O

Supremo Tribunal Administrativo tem seguido o nosso entendimento. 2°

2 V. Diogo Freitas do Amaral, Curso de Direito Administrativo, vol. |, 4.2 ed., Coimbra, p. 72.
% V.o Curso, |, p. 735.
% |dem, idem, nota 726.
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Daqui podemos extrair uma primeira conclusdo quanto a tutela do Estado sobre as
regibes administrativas: ela é apenas uma tutela de legalidade; mas pode assumir quer a
modalidade inspetiva, quer a integrativa, desde que ambas sejam restritas aos aspetos
da legalidade.

Ha ainda mais dois poderes de intervengdo do Estado na vida prépria das autarquias
locais e, portanto, na das regiées administrativas. A eles se referem, cautelosamente e
sem os denominar, 0s n.°¢ 2 e 3 do artigo 242.° da Constitui¢go:

O primeiro é descrito como o poder de adotar «medidas tutelares restritivas da
autonomia local» (n.° 2), e dele se diz apenas que o seu exercicio deve ser «precedido
de parecer de um 6rgdo autarquico, nos termos a definir por lei». Trata-se, no fundo, de
permitir que, em casos graves (por ilegalidades grosseiras, ou por incapacidade de
funcionamento de um ou mais 6rgdos autarquicos), o Governo possa destituir o 6rgéo
executivo da autarquia, nomeando para o substituir uma comissado administrativa, por um
periodo limitado, até ao restabelecimento da normalidade;

O segundo poder é o de «dissolugdo dos 6rgdos autarquicos» (n.° 2), que «so6 pode ter
por causa agbes ou omissbes ilegais graves», e tera sempre como consequéncia
obrigatéria a convocacgdo de eleicées, a fim de o eleitorado escolher os titulares do érgédo

ou 6rgéos da autarquia em causa.»

A Comissao partilha a opinidao de que devera estar na Lei-Quadro das Regi6es, a elaborar
em substituicdo da Lei-Quadro atual, a explicitagdo dos entendimentos acima expostos. A

saber:

e O poder tutelar de verificacdo do cumprimento da legalidade inclui os poderes de tutela

inspetiva e integrativa apenas para efeitos de controlo da legalidade;

e Em casos graves, nos termos da lei, 0 Governo pode destituir o 6rgdo executivo das
Regides Administrativas — a Junta Regional — nomeando para o substituir uma comisséo

administrativa, por um periodo limitado, até ao restabelecimento da normalidade;

e Em casos graves, assim expressamente tidos pela lei, o Governo pode dissolver os
o6rgaos das Regides Administrativas, seguindo-se, obrigatoriamente, a convocagédo de

eleigdes nos termos da lei.

2.2.3. Quem deve exercer a tutela?

Atualmente, todas as autarquias locais estdo submetidas aos poderes do Tribunal de Contas e

da tutela administrativa do Estado.

A Comissao considera que o exercicio exigente, mas também de bom senso, dos

poderes tutelares é condigao absolutamente necessaria para o alcance dos objetivos e
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dos beneficios que se esperam alcangar com a regionalizagdo. Esse é o juizo diretor das

suas recomendacgoes nesta matéria.

A Comissao recomenda que seja aplicado as Regioes Administrativas o atual regime de
poderes tutelares, aperfeicoando-o e reforcando-o de meios que permitam desempenhar as
suas responsabilidades com rigor, abrangéncia, adequacgao, celeridade e eficiéncia, de modo a
salvaguardar o funcionamento eficaz dos 6rgaos e administragdes regionais. Assim, a
Comissao recomenda que a tutela administrativa do Estado constitua uma competéncia

do Governo, a exercer nos termos do artigo 199.°, alinea d) da Constituicao.

Em vez de alterar os principios enquadradores do atual regime tutelar, sera fundamental
densifica-lo, reforgando significativamente os meios que lhe estardo afetos e garantindo o seu

melhor uso na definicao de prioridades e de finalidades criteriosamente estabelecidas.

Em alternativa, tem sido proposta a entrega de atribuigdbes e competéncias da tutela

administrativa do Estado a entidades a criar: os representantes do Governo nas regides.

Esta opcado é alvo de marcada controvérsia. Se, por um lado, tem vantagens — algumas mais
frageis e limitadas do que aparentam — por outro, tem também inconvenientes. No coémputo
geral, considera-se que os inconvenientes da transferéncia de atribuicbes e
competéncias da tutela para representantes do Governo nas regiées sobrelevam as

vantagens de tal opgao.

E evidente que havera sempre alguma subjetividade na valoragdo de certas vantagens e
desvantagens, embora seja possivel fazer um balanco global com razoavel grau de confianga.
De facto, o conhecimento existente sobre sistemas politicos e de administragdes publicas em
Portugal permite ponderar e decidir sobre a existéncia de riscos aceitaveis ou inaceitaveis no

contexto do seu provavel funcionamento. Até ai pode-se ir.

A possibilidade, ndo a obrigatoriedade, de nomeagédo de representantes do Governo nas
Regides Administrativas consta do artigo 262.°: «Junfo de cada regido pode haver um
representante do Governo, nomeado em Conselho de Ministros, cuja competéncia se exerce

igualmente junto das autarquias existentes na area respetiva.”

E importante sublinhar que a Constituigdo colocou a eventual criagdo do cargo de
representante do Governo na total disponibilidade da Assembleia da Republica. Mas, no caso
de a fazer, terd necessariamente de assegurar a conformidade da sua decisdo a Constituicao.
Esta conformidade levanta sérias dificuldades de organizagdo e funcionamento da tutela do
Estado, dificeis de ultrapassar, designadamente: em razao da operagao diferenciada de regido
para regido, como nao pode deixar de ser na pratica, sob a égide de n, igual ou superior a

cinco, servigos a criar, sob diferentes inspiragdes preferenciais de n representantes, cada um
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nomeado por escolha politica, tendo em atencdo o contexto administrativo especifico de cada
regido.
De acordo com o artigo 262.°, caso existam representantes do Governo, serdo para eles

transferidos os poderes de tutela administrativa da regido administrativa, mas também sobre

todos os municipios e todas as freguesias.

Segundo Freitas do Amaral e Jorge Silva Pereira, por imperativo constitucional aquelas tarefas
tutelares teriam de ser exercidas simultaneamente pelos representantes do Governo, pois a
redugdo dos seus poderes apenas a tutela das regides administrativas seria provavelmente

impugnada por inconstitucionalidade. Estes autores adiantam?26:

“A favor da obrigagdo constitucional de cometer as duas fungdes referidas no artigo 262.°
ao «representante do Governo» junto de cada regido, podem alinhar-se pelo menos dois

argumentos:

e Se a Constituigdo, embora delegando a opgao politica fundamental na Assembleia da
Republica, teve o cuidado de desenhar trés tragos caracteristicos do cargo de
«representante do Governo» (nome, 6rgdo competente para a nomeagdo dos
titulares, e mengdo das fungbes principais a desempenhar), isso significa que,
podendo haver ou ndo haver um tal cargo, se houver, ele tera de apresentar os trés
tragos caracteristicos definidos pela Constituigdo. A opgéo a fazer na Lei-Quadro ndo
sera, pois, a de criar ou ndo um cargo desse tipo, dotando-o com as fungdes que se
Ihe afigurarem mais convenientes, mas apenas a de criar o cargo, com aquelas

fungbes, ou nédo o criar, deixando tais fung¢des na titularidade do Governo central;

o A transferéncia por lei, precedendo habilitagdo constitucional, dos poderes de tutela
administrativa, sobre as trés espécies de autarquias locais previstas na Constituicdo,
do Governo para os «representantes do Governo», um em cada sede regional, é um
caso de desconcentragao legal de competéncias (do Governo para subalternos seus,
a ele sujeitos por um vinculo hierarquico). Ora, a mesma Constituicdo, no titulo IX da
sua parte lll, dedica um preceito especifico a «estrutura da Administracdo» Publica, o
artigo 267.°, em cujo n.° 2 determina que «a lei estabelecera adequadas formas de
descentralizacdo e desconcentracdo administrativas (...)». Ha, pois, uma diretiva
constitucional, dirigida aos o6rgdos legislativos, que manda tornar a nossa
Administragdo Publica, entre outros aspetos, mais desconcentrada do que era, ou do
que é. Isso deve entender-se que impede o legislador ordinario de, no caso de optar
por criar o cargo de «representante do Governo» junto de cada regido administrativa,

decidir ser menos desconcentrado do que a diretriz da Constituicdo exige.»

2 Ibid, p. 268.
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Do exposto, resulta uma primeira objecdo 6bvia: a direcdo da tutela administrativa sobre a
regido administrativa, e todos os municipios e freguesias situados na regido, ou tera prioridade,
nao deixando muito tempo livre para o exercicio de outras responsabilidades ndo menos

delicadas e exigentes, ou sera secundarizada, com todas as consequéncias dai decorrentes.

Uma segunda questao relevante diz respeito as consequéncias organizacionais da rutura do
sistema nacional de tutela administrativa com o saber fazer acumulado desde 1976 — mais de
40 anos — substituido por n, pelo menos 5, sistemas de igual natureza, finalidade e exigéncia,

mas de ambito regional.
A esse proposito Freitas do Amaral e Silva Pereira escreveram o seguinte?’:

“... tratando-se de fiscalizar a titulo permanente, em cada regido administrativa, largas
dezenas de municipios e centenas de freqguesias, isso iria agravar significativamente o
acréscimo de burocracia que seria necessario criar junto dos Representantes do
Governo em todas as regibes administrativas (pelo menos, 5). E repare-se: em
considerar agora a vertente financeira da tutela, onde hoje ha apenas um servigo de
inspegéo das autarquias locais no Ministério da Administragéo Interna, com a criagdo de
cinco ou sete regibes administrativas, e consequentemente de igual numero de
«representantes do Governo», 0S hecessarios servigos regionais de inspe¢do seriam
também multiplicados por cinco ou por sete. Com a agravante de, em cada uma das
regides, ter de haver dois servigos diferentes (ou, pelo menos, duas subunidades do
mesmo servigo) - o da tutela sobre a regido, e o da tutela sobre os municipios e

freguesias da mesma area regional.”

Na sequéncia do exposto, observe-se o facto de existem diversos servigos de tutela criados de
novo, funcionando sem uma cultura operacional comum ao longo de anos, o que conduz a uma
certa disparidade entre regides quanto a modalidades de abordagem e de valorizagao analitica
e probatodria no exercicio de poderes de tutela. Adicionalmente, pode a disparidade agravar-se
pela diversidade de situagbes especificas de regides, municipios e freguesias. Em segundo
lugar, e ndo menos importante, pela diversidade de experiéncias, conhecimento e inspiragcdes
preferenciais de cada um dos representantes do Governo. Nestas condi¢des, pode ser um risco

de discriminagao propenso a exploragdes de caracter politico.

Assim, a necessaria unidade do pais em termos da administracdo da tutela de Estado seria
substituida no futuro por uma consideravel fragmentagéo territorial, com um potencial de

conotagdes politicas.

27 Ibid, p. 267.
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Finalmente, a este respeito cumpre ir mais longe na ponderagdo de questdes politicas de
grande significado e alcance que nao devem ser subestimadas, como é o caso do risco de se

tolerar ingenuidades em torno da «regionalizagdo» da tutela administrativa do Estado.

Um dos argumentos contra a existéncia de representantes do Governo junto das regides

mencionado por Freitas do Amaral e Silva Pereira consiste no seguinte aspeto:2®

“A colocagédo de agentes de confianga politica do Governo junto dos 6rgaos regionais
eleitos, em cada regido administrativa, é muito mais propicia a ecloséo de conflitos, quer
juridicos, quer pessoais, entre uns e outros, do que o exercicio natural da tutela
administrativa de legalidade por parte do Governo, apoiado no correspondente servigo

inspetivo;».

Mas a realidade é mais profunda. De facto, os mais de quarenta anos de democracia pds 25 de
Abril demonstram com clareza que as nomeagdes politicas de cariz regional, de que o caso dos
antigos governadores civis sdo o melhor exemplo, mas que frequentemente se estendem
também, direta ou indiretamente, ao chamado aparelho do Estado, tém significativas

conotagdes partidarias. Ha exceg¢des, mas essa tem sido a norma.

Dito isto, os nomeados nao sao habitualmente vistos como entidades independentes ou
neutrais, comparativamente a outras personalidades politicas que se relacionam no exercicio

das suas atribui¢des e poderes.

E fundamental estar bem ciente de que ndo é competéncia desta Comissao apreciar este tipo
de situag¢des, mas importa menciona-las. De igual modo, urge ponderar as suas consequéncias

sobre o que possa afetar consideravelmente matéria relevante do seu mandato.

Até ao presente, o contexto em que o problema ocorre é limitado, envolvendo o distrito, ou
mais raramente e apenas no caso de algumas administragdes regionalizadas de forma nao
coordenada, indo para além do distrito. Em qualquer caso, futuras Regides Administrativas

dirdo respeito a territérios de maior peso administrativo, econémico, social e também politico.

E expectavel o aumento de incentivos a um alinhamento partidario dos representantes do
Governo nas regides. Como tal, ndo deverd ser subestimado o seu natural impacto, em

especial sobre o exercicio dos poderes de tutela.

Assim, recomenda-se que a tutela administrativa do Estado continue entregue ao

Governo, nos termos do artigo 199.°, alinea d) da CRP.

% Ibid, p. 261.
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2.3 — Coordenagao de acdoes da Administracao Central de relevancia
regional

A coordenacdo de agdes da Administracao Central de relevante incidéncia regional tem sido,
historicamente, um problema mal-enquadrado. E disso prova evidente o Decreto-Lei n.°
228/2012, de 25 de outubro, que aprova a organica das Comissbes de Coordenagdo e
Desenvolvimento Regional (CCDR).

O n.° 1 do seu artigo 2°, dedicado a missao e atribuigbes, considera: «As CCDRs tém por
missdo assegurar a coordenacgdo e a articulagdo das diversas politicas sectoriais de ambito
regional...». As alineas b) e c) do n.° 3 do artigo 2.° consideram que «as CCDRs prosseguem,

no ambito das circuncisodes territoriais respetivas, as seguintes atribui¢oes:

b) assegurar a articulagédo entre instituicdes de administracéo direta do Estado, autarquias

locais e entidades equiparadas;

c) promover e garantir uma adequada articulagdo intersectorial, entre os servicos

desconcentrados de ambito regional, em termos de concertacédo estratégica.»

Por sua vez, o artigo 3.°, alinea b), cria 0 Conselho de Coordenagao Territorial, presidido
pelo Presidente da CCDR (artigo 4.°, alinea c), conferindo-lhe atribuicbes e competéncias no

artigo 6.° do diploma. Atendendo a importancia da matéria, transcreve-se o estabelecido:

“Artigo 6.°
Conselho de coordenacgéo intersectorial
1. O conselho de coordenacéo intersectorial é o 6rgdo que promove a coordenagao técnica

da execugdo das politicas da administragdo central, a escala da regiao.

2. O conselho de coordenacgéo intersectorial é composto pelo presidente da CCDR, que
preside, pelos dirigentes maximos dos servigos locais desconcentrados da administragdo
central do Estado e dos servigos periféricos da administragdo direta e indireta do Estado
para as areas da agricultura, florestas, mar, ambiente, ordenamento do territorio,
economia, emprego e formagdo profissional, administragdo interna, igualdade, saude,
obras publicas, transportes, energia, educagéo, desporto, juventude, ciéncia, defesa
nacional e cultura e pelos presidentes das juntas metropolitanas e das comunidades

intermunicipais.

3. O conselho de coordenacéo intersectorial pode, em razdo das matérias a tratar, chamar

a participar nos seus trabalhos entidades externas ao conselho.

4. Os membros do conselho de coordenagéao intersectorial sdo designados, sob proposta
dos respetivos membros do Governo, pelos membros do Governo responsaveis pelas

areas do desenvolvimento regional, do ambiente e do ordenamento do territério.
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5. Compete ao conselho de coordenacdao intersectorial:

a) acompanhar a elaboragdo e a execugdo das politicas publicas nacionais

desconcentradas;

b) dinamizar a articulagdo intersectorial em termos de concertagdo estratégica, de
ordenamento do fterritério e de planeamento das intervengbes de natureza
econbmica, social e ambiental, numa otica de desenvolvimento regional integrado

e sustentavel;

c) propor medidas tendentes a compatibilizagdo das atuagbes sectoriais da

administragdo central na regiédo;

d) propor as entidades e servicos competentes as iniciativas que entender

adequadas a resolugao de problemas detetados nas areas da sua competéncia;

e) promover o planeamento estratégico, tendo em vista o desenvolvimento regional

integrado;
f)  pronunciar-se sobre o orcamento de investimento atribuido a regigo;

g) propor medidas de racionalizagdo da administragdo desconcentrada, bem como
de melhoria dos procedimentos de articulagao intersectorial, no sentido de reforgar

a eficacia, eficiéncia e proximidade da agédo do Estado na regido.»

Sumariamente, considera-se que esta tentativa de resolugdo do problema de
coordenacgao da Administragcdao Central nao é suficientemente satisfatéria, em termos de

garantia de resultados, pelas seguintes razdes principais:

e E irrealista quanto a possibilidade de garantir a sua eficacia, considerando o padrdo
habitual de funcionamento em Portugal de diversos servigos da administragdo publica,

mas nao na totalidade;

e Subestima o facto de o cerne decisivo do problema estar ao nivel da coordenacgao
interministerial e ndo ao nivel das CCDR e dos servigcos locais; o que se faz no local
reflete o grau de adequacédo e a real eficacia da coordenacéo interministerial, ndo
havendo a possibilidade de alterar este estado de coisas por decreto-lei, como se inculca

no referido artigo 6.°.

Estas falhas s&o antigas e continuadas ha mais de quinze anos. As CCDR foram criadas pelo
Decreto-Lei n.° 104/2003, de 23 de maio, com a fusédo das antigas Comissdes de Coordenagéo
Regional (CCDR) e das Diregdes Regionais do Ambiente e do Ordenamento do Territorio.
Constituem servicos cujos Presidentes sdo nomeados por trés anos mediante despacho

conjunto do Governo.
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Em qualquer caso, a coordenagdo é meramente técnica, uma falacia que urge desmitificar. E
evidente que a coordenagao de servigos tem de ter uma dimensao técnica, mas nao deveria
ser menos evidente que nao ha coordenacgao técnica eficaz na auséncia de um enquadramento

e uma atuante coordenacgéo politica.

Segundo a Constituigdo, artigo 182.°, o Governo € o 6rgao superior da Administragdo Publica,
competindo ao Primeiro-Ministro, pelo artigo 201.°, alinea a), dirigir a politica geral do Governo,
coordenando e orientando a agdo de todos os ministros. Segundo o n.° 2, alineas a) e b) do
mesmo artigo, compete a cada um dos Ministros executar a politica definida para o seu
Ministério e assegurar as relagdes de caracter geral entre o Governo e os demais 6rgdos do
Estado no ambito do respetivo Ministério.

Estas sdo as normas da Constituicdo que regulam o normal funcionamento da coordenagao
politica ou interministerial. A luz delas a coordenagdo intentada pelas CCDR peca por
inconstitucionalidade. A este propdésito, importa sublinhar o seguinte reparo de Freitas do

Amaral e Pereira da Silva?®:

«vimos que a atual lei orgénica das CCDRs lhes atribui uma fun¢do que representa uma
séria inconstitucionalidade material: a fungdo, constitucionalmente reservada ao
Primeiro-Ministro, de efetuar a coordenagéo interministerial, isto é, a coordenagao da
atuacéo dos varios ministros (e ministérios) entre si. Isto assim, a nivel da administracdo
central. Se pensarmos, porém, que uma tal coordenagédo é também muito necessaria a
nivel regional e local, tem de haver, pelo menos a nivel regional, uma permanente
coordenagdo das politicas regionais dos diferentes ministérios (e institutos publicos
estaduais), de modo a evitar ou resolver conflitos e a garantir a «eficacia e unidade de
acédo da Administragdo», como prescreve (e bem) o artigo 267.0, n.° 2, da Constitui¢éo.
Ora, esta importante funcdo, que tem sido muito descurada entre nés (ao contrario da
Franca, que a estruturou bem através dos prefeitos sob a presidéncia de De Gaulle) s6
por erro pode ter sido conferida as CCDRs, essencialmente sob a diregdo de um ministro
setorial, que ndo pode nunca coordenar a agdo dos ministérios dos seus colegas, sob
pena de violagdo do «principio da igualdade dos Ministros» (136). A nivel central, a
coordenacgdo interministerial (repetimos) s6 pode ser assegurada pelo Primeiro-ministro
ou, por delegagéo dele, por um Vice-Primeiro-Ministro, quando exista; a nivel regional,
essa coordenacédo tem de ser assegurada por pessoas nomeadas e orientadas pelo

Primeiro-Ministro, pela mesma ordem de razées.»

Assim, torna-se necessario criar um novo modelo de coordenagio. Esta Comissdo ponderou
duas solugdes alternativas. A primeira, na sequéncia de sugestdo dos mencionados autores,

assenta na delegacdo, por parte do Primeiro-Ministro, da coordenacdo a favor dos

2 Ibid, pp. 262 e 263.
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representantes do Governo junto das regides, cargo que pode ser criado ao abrigo da
Constituicdo, artigo 262°. A solugdo alternativa assenta no exercicio dos poderes de
coordenacao pelo Primeiro-Ministro ou, por delegagdo em Vice-Primeiro Ministro, a existir, ou

em Ministro de Estado, frequentemente existente.

Quanto a coordenacéo delegada nos representantes do Governo, compreende-se o caracter
simples e direto geralmente atribuido a essa solugdo. Mas a Comissdo pensa que havera
menos consciéncia das limitagcbes constitucionais e das condigdes que propiciem

estrangulamentos burocraticos e vazios de agéo que, inevitavelmente, afetam tal solugéo.

Os representantes do Governo junto das regides serdo nomeados em Conselho de Ministros e
hierarquicamente dependerdo do Primeiro-Ministro. Mas ndo serd possivel delegar neles
poderes de coordenagido a exercer sobre os proprios Ministros, que tém também as suas

competéncias proprias garantidas pelo artigo 201.°, n.° 2, da Constitui¢cao.

Ora, o cerne do problema em questdo é exatamente a forma, o grau, a intensidade e a

adequacgao da coordenagao direta interministerial.

E possivel alegar que o representante do Governo ndo deve coordenar diretamente, mas
podera fazé-lo mediante comunicagédo ao Primeiro-Ministro, de quem o representante depende
hierarquicamente e com quem mantera relagdes frequentes para assegurar a boa agdo
regional dos servigos publicos. Em teoria assim deveria ser, mas na pratica, a alto nivel politico,
compreendendo ministros, nem sempre o representante do Governo se sentira a vontade para
reportar ao Primeiro-Ministro conflitos entre ministros, por vezes com repercussdes politicas.
Também nao sera despiciendo que o representante do Governo na regido possa fazer
depender a comunicagdo ao Primeiro-Ministro de eventuais falhas da responsabilidade de

certos ministros.

Em consequéncia, ocorrerdo certamente possiveis adiamentos, vazios de acao de maior ou
menor temporalidade, incentivos a fugas burocraticas, incluindo a transformagao dos servigos
de apoio do representante em resignadas caixas de correio camufladas pelo recurso a pesadas

e frustrantes sobrecargas burocraticas.

Por outro lado, a Comissdo reconhece que o modelo de intervengao do representante do
Governo com delegacdo do Primeiro-Ministro, ainda que limitado, conduz a uma melhoria
significativa em relacdo ao modelo atual, nomeadamente, os ministros, os servigcos
desconcentrados e a propria populagdo estardo bastante mais atentos ao que faz ou ndo o
representante, dado o seu facil contacto com o Governo que representa, € com o Primeiro-

Ministro, de quem devera ser o brago direito para a boa administragdo da regio.
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Na politica, factos desta natureza acarretam avangos consideraveis, embora ndo seja a
questao essencial. A questao essencial reside em saber se havera ou ndo melhor modelo de
coordenagao.

Existe ainda uma questido adicional a ter em atengao: atendendo a tendéncia portuguesa para
adiar a resolugcdo de problemas delicados, a responsabilizagdo do representante do Governo
pela coordenacéo politica dos diferentes ministérios e seus servicos nao viria a ter o efeito de
justificar o alheamento relativo dos atores principais, adiando-se, mais uma vez, ir ao fundo da

questao?

A Comisséo considera que existe um modelo melhor, em conformidade com a Constituigéo,
assente no exercicio dos poderes de coordenagao pelo Primeiro-Ministro, diretamente ou
delegando em Vice-Primeiro-Ministro, a existir, ou em Ministro de Estado. Trata-se de uma
matéria sob exclusiva competéncia do Primeiro-Ministro, quanto a forma a assumir, que deve

ser incluida na futura Lei-Quadro das Regides.

Sem prejuizo do acima exposto, a Comissdao recomenda a necessidade de reestruturagao
do Conselho de Concertagao Territorial, criado pela Resolugdo do Conselho de Ministros n.°

16/2014, como realgado pelos professores Freitas do Amaral e Pereira da Silva.

A Comissao partilha do parecer sobre a necessidade de reformar por Lei ou Decreto-Lei
o Conselho de Concertagao Territorial, como sugerido por aqueles autores3°. Em primeiro
lugar, sera fundamental reformar para atender as necessidades de concertacdes
especializadas centradas na regionalizacdo. A este propdsito os referidos autores consideram

0 seguinte:

«Parece-nos bastante obvio que a Regionalizagdo do continente portugués, mesmo na
sua primeira fase - ainda com um numero relativamente restrito de atribuicées conferidas
por lei a cada regiao -, s6 pode ter éxito se existirem mecanismos legais, leves e de
funcionamento regular, que permitam assegurar um nivel elevado de coordenagéo entre
as diferentes instancias administrativas. Hoje em dia, sdo muito poucas as atribuicées
cuja prossecugdo se esgota num sé escaldo administrativo e que, portanto, podem
corresponder a competéncias exclusivas dos o6rgdos do Estado, das regibes ou dos

municipios. »

Por isso, o didlogo entre o Governo e as regides tem de ser construtivo e a articulagdo das
respetivas atividades tem de ser permanente, nomeadamente sera necessario assegurar as

seguintes reunides:

e dos 6rgaos das regides administrativas com o membro do Governo competente para a

coordenagao;

3 Ibid, pp. 270 e 271.
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e das regides administrativas com os diferentes ministros sectoriais para, nas suas areas

de competéncia, tratar de assuntos com interesse direto das regioes;

e para promover a harmonizagao dos planos de desenvolvimento regional com as politicas

nacionais de desenvolvimento;

e para promover a resolugdo de conflitos de atribuicbes e competéncias, antes de se

tornar inevitavel um eventual recurso aos tribunais competentes.

Para além da introdugdo destas concertagbes especializadas de ambito regional, a
Resolugao do Conselho de Ministros relativa ao Conselho de Concertagdo necessita de ser
repensada a luz de novas perspetivas de desenvolvimento futuro da descentralizagéo, a

medida que esses desenvolvimentos tenham efetivacgao.

Em conclusdo, a Comissdo recomenda que os o6rgaos de soberania competentes
deem especial atencdo a inser¢cao em futura Lei de Enquadramento das Regides de
um modelo de coordenagido interministerial das Administragbes Centrais, em
conformidade com a Constituigdo e assente no exercicio dos poderes de coordenagdo do
Primeiro-Ministro, diretamente ou por delegagdo em membro do Governo de superior
hierarquia. A Comissao recomenda ainda a reforma do Conselho de Concertagao
Territorial de modo a agilizar as relagées entre o Governo e os 6rgaos das

administracoes regionais.

CAPITULO 3 — SISTEMA ELEITORAL REGIONAL

3.1 — Circulos uninominais, circulos plurinominais e elei¢gées indiretas

Os trabalhos necessarios para a formulagdo de um projeto de Lei Eleitoral para as Regides séo
uma matéria complexa e de consideravel delicadeza. As leis eleitorais estdo entre as

determinantes mais importantes da qualidade da democracia.

Nao tem sentido pensar que esta tarefa se enquadre no dominio de possibilidades de qualquer
Comisséo do tipo da que foi constituida pela Lei n.° 58/78, sejam quais forem os seus recursos
técnicos e as cooperagdes cientificas e operacionais expectavelmente mobilizaveis nas
condi¢des, nos prazos e no quadro de desempenho do respetivo mandato. Contudo, avangou-
se significativamente na apreciagédo das orientagdes de fundo que a matéria suscita, como se
pode verificar no estudo da autoria dos professores Freitas do Amaral e Pereira da Silva, em

anexo (Volume II).

De seguida, sumariza-se o parecer da Comissdo sobre as questdes fundamentais que o tema

do Sistema Eleitoral Regional suscita a luz da doutrina existente.
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3.2 — Normativos constitucionais enquadradores

O artigo 260° da Constituicdo estabelece que «A assembleia regional é o 6rgdo deliberativo da
regido e é constituida por membros eleitos diretamente e por membros, em numero inferior ao
daqueles eleitos pelo sistema de representagdo proporcional e 0 método da média mais alta de
Hondt, pelo colégio eleitoral formado pelos membros das assembleias municipais da mesma
area designados por eleigdo direta». O n.° 2 do art.® 239° vinca também a eleigao dos membros

da assembleia por sufragio direto, segundo o sistema de representagéo proporcional.

Atendendo a que doutrina sobre os circulos eleitorais referente a eleicdo de deputados a
Assembleia da Republica pode ser aplicada aos circulos eleitorais das assembleias regionais,
transcreve-se também o art.° 149° da CRP, segundo o qual: «1. Os deputados s&o eleitos por
circulos eleitorais geograficamente definidos na lei, a qual pode determinar a existéncia de
circulos plurinominais e uninominais, bem como a respetiva natureza e complementaridade,
por forma a assegurar o sistema de representagéo proporcional e 0 método da média mais alta
de Hondt na conversdo dos votos em nimero de mandatos. 2. O numero de deputados por
cada circulo plurinominal do territério nacional, quando exista, € proporcional ao numero de

cidadaos eleitores nele inscritos.»

No caso de duvida, convém acrescentar ao art.° 260° um n.° 2 confirmando explicitamente a
aplicagao do disposto no n.° 1 do art.° 149° aos circulos eleitorais relativos a eleigdo dos

membros das assembleias regionais.

3.3 — Principios orientadores do sistema eleitoral

De entre as diretrizes orientadoras do Sistema Eleitoral, a Comissado destaca quatro principios

basicos:

da proporcionalidade;

da representacao territorial institucional,

do respeito pela vontade soberana dos eleitores;

da representatividade territorial direta;
e da igualdade de género.

Os dois primeiros principios estdo expressamente acolhidos no art.° 260° da CRP. Os dois
ultimos poderao ser acolhidos por analogia com a doutrina estabelecida pelo n.° 1 do art.° 149°
ou, se necessario, pela adigdo de um numero ao art.° 260°, que determine a aplicabilidade do
disposto no art.° 149°. O ultimo principio esta estabelecido na Lei da Paridade nos Orgéos
Colegiais Representativos do Poder Politico, alterada pela Lei Organica n.° 1/2019, de 29 de
margco.
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3.3.1. Sobre cada um dos principios

O principio da proporcionalidade esta interiorizado na Constituicdo, na cultura politico-
administrativa e nas praticas de representagao politica e social, que sera cumprido no ambito
regional, pelo menos ao nivel efetivo ja consagrado, como acontece no caso das eleigdes para

a Assembleia da Republica. Importa formular as regras que assegurem esse resultado.

O principio da representatividade territorial institucional concretiza-se, nos termos
constitucionais, pela eleicdo de deputados regionais pelos colégios eleitorais formado pelos
membros das assembleias municipais designados por eleicdo direta. Julga-se que, deste

modo, se introduzem nas assembleias regionais possiveis enviesamentos inevitaveis.

Face ao exposto, considera-se que a participagao de deputados eleitos pelas assembleias
municipais tem sido uma mais-valia em prol da democratizagdo e da adequacgao funcional da
regionalizagdo. Considera-se também que essa mais-valia pode ser da maior relevancia
numa fase inicial da regionalizagdo, pelo que a Comissdo se manifesta a favor da

manuteng¢ao do art.° 260 da CRP no que diz respeito a essa matéria.

O principio do respeito da vontade soberana dos eleitores € o grande motor do
aprofundamento da democracia. Trata-se de acautelar, em primeiro lugar, o respeito pela
vontade soberana dos eleitores, quer na eleigcdo de deputados regionais, quer na avaliagdo do
desempenho dos eleitos, sem limitagcbes impostas por intermediagdes idiossincraticas
caracteristicas de quem ordene listas plurinominais. Com efeito, assiste-se a uma crescente
critica que, nessas circunstancias, os eleitos dependem mais da vontade de quem ordena a
lista do que do mérito pessoal reconhecido diretamente pelos eleitores. O principio da vontade
soberana dos eleitores expressa-se em votagdes personalizadas, quer pela escolha
preferencial dos eleitores em lista aberta, quer pela escolha de candidatos a circulos

uninominais.

O principio da representatividade territorial direta concretiza-se pela eleicdo de deputados
regionais em circulos uninominais. A relevancia da aplicagdo deste principio deve-se ao facto
de as politicas publicas de ambito regional serem cada vez mais territorializadas, atendendo a
crescente diversidade de situagcdes econdmicas e sociais locais, que urge compensar e/ou

transformar dentro de cada regiéo.

A histdria e a geografia locais determinam hoje de modo muito diferente do que o faziam no
passado. Somente quem conhece o territério podera ganhar atempadamente a percegéo
dessas diferengas, para construir a partir delas as dindmicas do futuro. Portanto, é fundamental
reforgar a representatividade territorial das assembleias, segundo a vontade soberana dos

eleitores.
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Importa sublinhar que os circulos uninominais preenchem uma dupla finalidade, através da sua
insercdo no cerne dos principios do respeito pela vontade soberana dos eleitores e da

representatividade territorial direta. Esta conjugacao torna-os imprescindiveis.

Finalmente, o principio da igualdade de género é de aplicagédo obrigatéria em listas de circulos

plurinominais ou submetidas a colégios eleitorais.

3.3.2. Sobre a escolha do sistema eleitoral

Que sistema escolher em concreto? Nesta matéria, importa analisar trés tipos de sistemas

eleitorais caracterizados por:
i. Circulo regional unico, com ou sem deputados regionais eleitos indiretamente;

ii. Circulo regional Unico, com personalizagdo de voto através de boletins de voto com as

listas completas dos partidos e grupos de cidadaos;

iii. Circulo regional plurinominal, dividido em circunscrigdbes uninominais, sem ou com

deputados regionais eleitos indiretamente.

Para melhor entendimento do que se expbe a seguir, observe-se que as eleigdes locais

(regionais, municipais e de freguesia) se devem realizar no mesmo dia.

O circulo regional unico sem eleitos indiretos representa o sistema mais facil de regulamentar e
gerir, assegurando, também, quer a expressdo maxima possivel do principio da
proporcionalidade para um mesmo numero total de deputados regionais, como do principio da
igualdade de género, quer ainda a significativa conveniéncia da eleicdo de toda a assembleia
regional num unico momento — o dia das elei¢gbes —, possibilitando a rapida entrada em func¢des

dos 6rgdos regionais: Assembleia Regional e Junta Regional.

Os inconvenientes deste sistema sdo Obvios, pois a sua adogdo implicaria a ignorancia
absoluta dos principios da representatividade territorial, institucional e direta, bem como do
principio do respeito pela vontade soberana dos eleitores. Para além disso, seria preciso alterar
o art.° 260° da Constituicao, suprimindo as elei¢cdes indiretas de deputados pelo colégio das

assembleias municipais. Trata-se de uma matéria de dificil consensualizagao politica.

O circulo regional unico com deputados eleitos indiretamente continuaria a exibir forte
proporcionalidade e adesao ao principio da igualdade de género. Por outro lado, adicionaria a
adesdao a representatividade territorial institucional. Neste sistema, a representatividade
territorial como um todo seria manifestamente fraca e os dois outros principios
(representatividade territorial direta e respeito pela vontade soberana dos eleitores) estariam
fora da Lei Eleitoral. E a Assembleia Regional seria eleita em dois momentos, retardando a

entrada em funcionamento dos érgaos regionais.
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O sistema de circulo regional Unico com personalizagdo do voto colhe a simpatia de muitos,
pelo facto de dar ao eleitor a possibilidade de votar no candidato merecedor da sua real
preferéncia, independentemente da ordem que lhe tenha sido dada na lista. Para mais, o
principio da proporcionalidade exibira também bons indices efetivos, o que poderia reforgar o
interesse de pequenos partidos e grupos de cidadaos, sobretudo tendo candidatos que gozem
de notoriedade publica. Perante as listas propostas pelos partidos e grupos de cidadaos, o
eleitor vota duas vezes, uma no partido ou grupo, outra no candidato do partido ou grupo que
neles merega a sua preferéncia. Aqui, o problema pratico € que o boletim de voto seria

extensissimo.

O primeiro voto determina o niumero de deputados a eleger pelo partido ou grupo e o segundo
voto quem ¢ eleito, independentemente da ordem da sua posigdo na lista. Por este facto, o
ponto forte deste sistema viola a formatagédo determinante do principio de igualdade de género.
Como é facil de perceber, este sistema pode introduzir nos partidos e grupos exacerbada
competigao interna. Note-se ainda que este sistema se baseia no cumprimento dos mandatos

até ao fim. Para além disso, esvazia a representatividade territorial institucional e direta.

Considere-se agora o ultimo tipo de sistemas eleitorais: circulo regional plurinominal, dividido
em circunscricdes uninominais sem ou com deputados regionais eleitos indiretamente.
Evitando repeti¢des, sublinhe-se que apenas no caso da adogdo deste sistema eleitoral se
cumprirdo todos os principios basilares enunciados, obedecendo obrigatoriamente ao principio

da paridade as listas para os circulos plurinominais e para as elei¢gbes indiretas.

3.3.3. Numero de deputados

A primeira quest&o a considerar centra-se na definicdo do numero total de deputados regionais.
A Lei-Quadro das Regides — Lei n.° 56/91, de 13 de agosto, estabelece no n.° 1 do art.° 22° que
assembleia regional ...é constituida por representantes das assembleias municipais, em
numero de 15 ou 20 e por membros diretamente eleitos pelos cidaddos recenseados na area
da respetiva regido, em numero de 31 ou 41, consoante se trate de regido com menos de 1.5

milhées de eleitores ou de 1.5 milhdes e mais.

A Constituicdo da Republica, no ja transcrito art.° 260°, trata o tema de modo um pouco
diferente, designadamente omitindo a referéncia ao niumero de deputados que integram as
assembleias, apenas determinando que os eleitos pelo colégio formado a partir das
assembleias municipais devem ser em menor numero que os eleitos pelo sistema proporcional

e pelo método de Hondt.

Como a Lei-Quadro foi aprovada por unanimidade, convira relembrar o que dela consta quanto
ao numero de deputados por regido. Assim, atualmente as regides do Norte, do Centro e de

Lisboa e Vale do Tejo teriam, cada uma, exatamente o mesmo numero de deputados, igual a
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61, e as regides do Alentejo e do Algarve teriam também o mesmo numero, ou seja, 46

deputados cada, originando um total de 275 deputados regionais.

Este resultado é surpreendentemente dispar, pois parece excessiva a dimensdo das
assembleias do Alentejo e do Algarve e reduzida a dimensao das assembleias do Norte e de
Lisboa e Vale do Tejo. Em consequéncia, também é dispar o peso dos eleitores das diferentes
regides na o6tica da igualdade face ao voto. Por 100.000 eleitores o Norte teria 1,2 deputados
regionais eleitos diretamente; o Centro, 2,6; Lisboa e Vale do Tejo, 1,3; o Alentejo, 7,4 e o
Algarve, 8,1. O Alentejo e o Algarve serao sempre casos a parte, como adiante se expde, mas
nao se devera omitir que os seus eleitores estdo excessivamente favorecidos. A Comissao

considera que nao se deve retomar este esquema, recomendando a sua retirada da lei.

No estudo aprofundado sobre a problematica da Regionalizagao, Freitas do Amaral e Silva
Pereira manifestam a sua preferéncia pela fixagdo de um numero total de deputados regionais

igual ao total de deputados do Continente na Assembleia da Republica: 215 Deputados.

Compreende-se a valoragao politica subjacente a tal preferéncia. Aplaude-se a limitagdo do
numero de deputados regionais ao indispensavel para o bom desempenho das suas
atribuicbes e competéncias, mas nao é consensual que o total dos deputados nacionais do

Continente e das regides deva coincidir.

Aparentemente, quanto mais baixo for o nivel de poder em causa maior € a dimenséo relativa
do érgéo representativo dos eleitores, sendo maior ao nivel dos municipios do que ao nivel
nacional; maior ao nivel das freguesias do que ao nivel dos municipios. Basta os membros das
assembleias das capitais de distrito para exceder em muito, no plano relativo, os membros das

assembleias territoriais, na ordem de varios multiplos.

Quanto mais micro for o contexto da relagdo entre eleito e eleitor, maior sera, naturalmente, o
contributo de tempo e intensidade de ocupagao solicitado a cada eleito. Para mais, os eleitos
locais, incluindo os futuros eleitos regionais — a haver regionalizagdo —, ndo sdo remunerados e

trabalham pro bono nas horas livres de outros compromissos.

A fundamentacdo da dimens&o das assembleias regionais é inseparavel do peso de deputados
eleitos segundo cada um dos regimes eleitorais. Em sistemas com circulos regionais
plurinominais, uninominais e eleigdes indiretas, o mais dificil € a determinagdo dos circulos
uninominais. Apenas equipas especializadas em modelagdo eleitoral integradas por
politdlogos, matematicos e informaticos, atuando segundo um caderno de encargos definido
pela instituicdo/érgdo competente, podem realizar essa tarefa. Serdo sempre precisas

centenas de simulagdes para atingir resultados minimamente crediveis.

Sem prejuizo deste entendimento, a Comissdo admite que eventualmente sejam

necessarios mais de 300 deputados, sob pena de se comprometer gravemente a efetivagédo
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dos principios em que se deve basear a eleicdo dos deputados regionais, bem como o

cumprimento das suas atribuicbes e competéncias.

3.3.4 Assembleias territoriais em fungao de circulos uninominais

A titulo ilustrativo, aborda-se a seguir uma aproximagado hipotética a construgdo de
assembleias, a partir de circulos uninominais definidos por uma simulagio realizada pela
Universidade de Aveiro. Essas assembleias designam-se por assembleias territoriais, pois os
espagos abrangidos tém alguma diferenga, nado significativa, relativamente as Regides

Administrativas, exceto nos casos do Alentejo e do Algarve, onde se verifica coincidéncia.

Importa sintetizar o processo de modelagdo dos circulos uninominais para melhor
compreensdo, quer da complexidade da tarefa, quer da vasta extensdo de condicionantes a

que os resultados obedecem.

Ha cerca de duas décadas, a Universidade de Aveiro procedeu a divisdo do Continente em 94

circulos uninominais, baseados numa viséo nacional e nao local desta problematica.

A modelagao obedece a condi¢des estabelecidas previamente, incidindo sobre a conformidade
territorial do circulo, as condigbes de preferéncia de agregagao/desagregagao e a estruturagéo
do objetivo otimizavel. Para além disso, definiram-se varios critérios a ter em conta na
pormenorizada analise multicritério de cada caso, designadamente critérios de equidade
territorial, de homogeneidade dos circulos em termos de eleitores, de competitividade politico-
territorial, de equidade partidaria, de modo a evitar o favorecimento tendencial de algum
partido, e de homogeneidade geografica, entre outros. A este conjunto de condicionantes
analiticas, acresce também a possibilidade de decisbes ad hoc face a observagéo caso a caso

de inumeras simulagdes.

O estudo partiu de circulos parciais por distritos agregados ou Unicos e, dentro de cada circulo,

considerou as circunscrigdes nominais que deveriam integra-lo.

No cdmputo geral, duas coisas sdo evidentes: a complexidade da modelagéo e a flexibilidade
na arbitragem dos seus condicionalismos e critérios, tanto em termos da sua definigcdo
substantiva, como do peso relativo ponderado da sua influéncia sobre o resultado. Com outros
estudos passar-se-a o0 mesmo. Logo, os resultados das diferentes modelag¢des serao diferentes

no todo ou em parte, servindo também as varias perspetivas que legitimamente possam existir.

E neste entendimento que para efeitos de determinacdo das assembleias territoriais se explica
O recurso a uma simulagdo a que os autores do estudo deram destaque. Por um lado, a
Comissao assim procede, nao porque endossou 0s seus pressupostos e resultados, mas sim
porque respeita a competéncia cientifica e o sentido de equilibrio compromissério da

Universidade de Aveiro, aproveitando a oportunidade que o seu labor lhe oferece. Por outro
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lado, a Comissao apenas assim procede a titulo de exploragao ilustrativa, ciente das mudangas
ocorridas desde a realizacdo do estudo. Na base da simulacédo desenvolvida pela Universidade
de Aveiro, anteriormente identificada, construiu-se a hipotese de trabalho expressa na Tabela

seguinte.
A Tabela Ill.I obedece ao seguinte esquema geral:

i.  Numero de circulos uninominais, de acordo com o estudado pela Universidade de Aveiro
(coluna B): 94;

ii.  Numero total de deputados eleitos por circulos uninominais e territoriais igual ao numero

de deputados nacionais do territério, excepto Alentejo e Algarve (coluna C);

iii.  Numero de deputados eleitos indiretamente, através do colégio das assembleias
municipais, igual a cerca de 25% do total de deputados (coluna D), excepto Alentejo e

Algarve.

Este esquema aplica-se nos casos do Norte, Centro e Lisboa, Santarém e Setubal. A aplicagdo
direta dessas mesmas regras ao Alentejo e ao Algarve levantaria problemas operacionais e

politicos insustentaveis.

Deputados eleitos por tipos de circulos
eleitorais (n.°) Deputados eleitos pelas
- . L Total
Territorios Assembleias Municipais (n.°) Deputados
Plurinominais | Uninominais Total (D) P
(A) (B) (©)
Norte 42 30 72 24 96
Centro 30 22 52 17 69
Lisboa, Santarém
41 33 74 24 98
e Setubal
Alentejo (a) 10 5 15 11 26
Algarve (a) 10 4 14 4 18
Total 133 94 227 80 307

(a) Regras especiais

TABELA Ill.1 - Hipotese de trabalho estimativa do numero de deputados territoriais na base de simulagdo de circulos

uninominais da Universidade de Aveiro. Fonte: elaboragao prépria

Na hipétese de aplicagdo mecéanica do esquema geral, no Alentejo regista-se uma assembleia

composta apenas por 11 deputados, uma vez que o Alentejo tem oito deputados nacionais no
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plano regional (trés eleitos por circulos uninominais e cinco eleitos em circulo plurinominal) a
que se adicionam ftrés eleitos pelas assembleias municipais. Nestas condicbes, a
proporcionalidade seria escassa e a representatividade territorial seria dificil, acabando por
suscitar a rejeicdo popular e dos municipios. Observe-se que, quanto aos eleitos pelas
assembleias municipais ficariamos por trés deputados num territério com 47 concelhos, trés

distritos e cerca de 30% do territério nacional.

Uma realidade é evidente: nunca havera sistema geral que dé resultados satisfatérios na
totalidade das regides ou territérios quando se procura assegurar a coeréncia e a eficacia de
uma composi¢gdo baseada na convivéncia de trés tipos diferentes de eleicdo. Diversas

centenas de simulacdes efetuadas comprovam essa nogédo sem margem para duvidas.

As alteragbes introduzidas dizem respeito ao numero de deputados eleitos nos circulos
territoriais e de eleigdo indireta, respeitando sempre o numero de deputados a eleger em
circulo uninominal. Em defesa do principio da proporcionalidade fixa-se em dez a dimens&o do
circulo plurinominal territorial. Em defesa da representatividade territorial institucional colocou-
se o numero de eleitos pelas assembleias municipais préximo dos 25% do total de municipios
existentes no territério. Deste modo, passa-se para um total de 26 deputados e de trés eleitos
pelas assembleias municipais para 11. Em termos relativos, as diferengas sdo significativas,
mas em termos absolutos menos do que isso diminuiria gravemente a percecao popular da

representatividade democratica da assembleia regional.

No caso do Algarve, a aplicacdo do esquema geral conduziria a uma assembleia de 13
deputados, dos quais quatro eleitos em circulo uninominal, cinco em circulo plurinominal e
quatro pelas assembleias municipais. A alteracado efetuada fixa o circulo plurinominal em dez
deputados, mantendo-se quatro o niumero de deputados eleitos, quer em circulos uninominais,
quer pelas assembleias municipais, pois atinge 25% dos municipios existentes na regiao.
Nestas condigbes, os deputados regionais do Algarve seriam 18, em vez dos 13 decorrentes

da aplicagao mecéanica do esquema geral.

Consideradas estas excecbes, importa analisar os resultados globais da Tabela anterior. Em
primeiro lugar, a distribuicdo dimensional das assembleias, embora larga, é indubitavelmente
comprimida em comparagao com as dimensdes relativas das estruturas de representatividade
local que ja se afirmaram no pais ao nivel de municipios e de freguesias, embora as
assembleias no Norte e em Lisboa, Santarém e Setubal integrem 96 e 98 deputados,

respetivamente.

Em segundo lugar, a distribuicdo induz claras maiorias democraticas, tanto na ética do voto do
eleitorado, como em termos de representatividade territorial. No total, a primeira 6tica integra

74% dos deputados e a segunda 57%. Por outro lado, a primeira 6tica € dominada pelos eleitos
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em circulos territoriais plurinominais, 59%, e a segunda pelos eleitos em circulos uninominais,
54%.

Finalmente, o numero total de deputados regionais denota um baixo fator multiplicador
relativamente ao numero de deputados nacionais, apenas 1,42, traduzindo-se em 305
deputados. Para um multiplicador maximo de 1,5, o limite de deputados regionais seria de 322.
Assim, este exercicio comporta a possibilidade de ter ordens de grandeza razoaveis do numero
de deputados regionais, mesmo atendendo a que um sistema proporcional contendo circulos

uninominais pode conduzir a criagdo de deputados supranumerarios.

Num sistema eleitoral contendo circulos plurinominais e uninominais, o voto dos eleitores nos
primeiros determina a propor¢ao de mandatos a atribuir a cada partido e o voto maioritario nos
segundos determina os candidatos vencedores. Existem situagdes em que estes ditames nao
se conciliam, como, por exemplo, no caso de um determinado partido politico que tenha um
candidato vencedor em circulo uninominal, mas em que nao exista uma quota proporcional no
circulo que Ihe permita eleger sequer um deputado. Em geral, é possivel que um partido tenha
deputados eleitos uninominalmente em numero superior aos mandatos que lhe cabem pela

quota proporcional.

Por elementar principio democratico € inaceitavel que qualquer deputado eleito em circulo
uninominal possa ficar fora da Assembleia Regional. Logo, a lei deve prever a integragéo de
deputados supranumerarios, mediante adicdo as assembleias do numero de lugares

necessarios e suficientes para o efeito.

3.3.5. Sistema eleitoral das regides

A Comissdo entende o sistema eleitoral das regides administrativas conforme descrito no

estudo em anexo da autoria de Freitas do Amaral e Silva Pereira (Volume Il):

Em suma, assumindo que o disposto no artigo 149° da Constituigdo nao é valido apenas
para a eleicdo da Assembleia da Republica, é possivel construir um sistema eleitoral
regional que concilie o imperativo da proporcionalidade com uma modalidade de
personalizagdo do voto associada a representacdo territorial, ainda que, em dultima

analise, o principio dominante seja sempre o primeiro.

Para tanto, sera necessario desenvolver um trabalho meticuloso de divisdo dos circulos
plurinominais regionais num numero prudentemente limitado de circunscricées

uninominais de candidatura, atribuindo depois aos eleitores dois votos:

a) Um voto de lista, cuja contabilizagdo determina — em conformidade com o sistema de
representagéo proporcional, segundo o método de Hondt — o numero total de deputados

a eleger por cada partido no respetivo circulo parcial;
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b) Um voto personalizado num dos candidatos que se apresentam ao eleitorado em cada
circunscrigdo uninominal, onde naturalmente quem ganha tem de ter a sua eleigdo

assegurada (mesmo que extraordinariamente exceda a quota do partido).

Tratando-se de um sistema proporcional (e ndo de um sistema misto), repita-se, as vitérias do
partido nas circunscrigbes uninominais de candidatura sdo imputadas a quota percentual que o
partido obteve com o voto de lista. S6 se 0s vencedores das circunscrigbes uninominais forem
em numero inferior a dita quota do partido é que entram os candidatos da lista, por ordem
descendente. Na situacdo inversa, se forem em numero superior, ou se admite simplesmente
que ha distorgbes da proporcionalidade que sé&o inevitaveis (e autorizadas como tal pelo artigo
149° da Constituicdo), ou se permite a titulo excecional, na legislatura em causa, um
alargamento do numero de deputados da assembleia regional, de modo a que a quota de todos
os partidos aumente e se possam assim absorver os deputados eleitos acima das quotas

originais.»

A aplicacdo deste esquema implica a fixagdo de condicbes que devem também integrar o
sistema eleitoral regional, designadamente no sentido de assegurar um numero razoavel do
total de deputados regionais, bem como proporgdes equilibradas entre deputados eleitos por

regimes eleitorais diferentes.

A Comissao recomenda que na fase preparatoéria se teste cientificamente a introducgao

do seguinte esquema base:

¢ Distribuigdo de circulos uninominais a fixar previamente;

e Numero total de deputados a eleger em circulos uninominais e plurinominais igual ao
numero de deputados nacionais no Continente;

e Numero de deputados a eleger indiretamente pelos colégios de assembleias municipais
igual a 25% do total de deputados regionais;

e Extensdo das assembleias de modo a integrar supranumerarios.

Para além disso, a Comissado propoe metodologias especificas para os casos do Alentejo

e do Algarve, de acordo com a linha deixada exposta a este propdsito.
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CAPITULO 4 - O REFERENDO

Neste capitulo importa analisar a possibilidade da criagdo e instituicdo em concreto das

Regibes, considerando a possibilidade de corrigir o enviesamento do referendo.

«O Estado é unitario e respeita na sua organizacdo e funcionamento o regime
autondmico insular e os principios da subsidiariedade, da autonomia das autarquias
locais e da descentralizagdo democratica da administragdo publica.» (n.° 1 do artigo
6.° da Constituicdo)

As regides administrativas sao as autarquias locais mais importantes a que se refere aquele
ditame constitucional. Mas, embora previstas na Constituicado de 1976, aguardam realizagdo ha

mais de quatro décadas.

A criacdo e a instituicdo em concreto das regides nos termos constitucionais sdo um processo
complexo, regulado pelos artigos 255.° (Criagao legal) e 256.° (Instituicdo em concreto), que

convém ter presente na integra:

«Artigo 255.°

Criacao legal
As regides administrativas sdo criadas simultaneamente, por lei, a qual define os
respetivos poderes, a composicédo, a competéncia e o funcionamento dos seus 6rgaos,

podendo estabelecer diferenciagbes quanto ao regime aplicavel a cada uma.

Artigo 256.°
Instituicdo em concreto

1. A instituicdo em concreto das regides administrativas, com aprovagédo da lei de
instituicdo de cada uma delas, depende da lei prevista no artigo anterior e do voto
favoravel expresso pela maioria dos cidadaos eleitores que se tenham
pronunciado em consulta direta, de alcance nacional e relativa a cada area

regional.

2. Quando a maioria dos cidaddos eleitores participantes ndo se pronunciar
favoravelmente em relagcdo a pergunta de alcance nacional sobre a instituicdo em
concreto das regides administrativas, as respostas a perguntas que tenham tido

lugar relativas a cada regido criada na lei ndo produzirdo efeitos.

3. As consultas aos cidadaos eleitores previstas nos numeros anteriores terdo lugar
nas condigcbes e nos termos estabelecidos em lei organica, por decisdo do
Presidente da Republica, mediante proposta da Assembleia da Republica,

aplicando-se, com as devidas adaptagoes, o regime decorrente do artigo 115.%.»
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O regime decorrente do artigo 115.° diz respeito ao referendo. Importa ainda esclarecer um
aspeto decisivo que escapa a percegao de muitos. Nos atuais termos constitucionais, a
regionalizagdo ndo é referendavel. E referendavel, unicamente, o mapa que lhe esta

associado.
Como escreveu o Prof. Anténio Candido de Oliveira 31

«a criagdo de regides administrativas € irreferendavel, como lembrou o Tribunal
Constitucional por ocasido do referendo de 1998 (Acérdao n.° 532/98). Referendavel, diz
0 mesmo acordao, € apenas 0 mapa em concreto da regionalizagdo e de tal modo que
um resultado negativo de um referendo é, em termos juridicos, apenas o resultado
negativo do mapa apresentado e s6 deste, ndo pondo em causa a obrigatoriedade

constitucional da existéncia de regides administrativas.»

De acordo com Freitas do Amaral e Silva Pereira3?, a criacdo e a instituicio em concreto das

regides exigem os seis atos seguintes:

1. Criacdo simultdnea, em abstrato, das varias regides administrativas definidas pelo
legislador (AR), através de uma Lei-Quadro das regides administrativas, «a qual define
0s respetivos poderes, a composi¢gdo, a competéncia e o funcionamento dos seus
o6rgaos», podendo estabelecer diferenciagbes quanto ao regime aplicavel a cada uma

(outro ponto controverso);

2. Aprovacao pela AR, sob a forma de resolucdo, de um projeto de referendo nacional

sobre a Regionalizacédo do continente, o qual devera formular duas perguntas:

» (a responder por todos os cidaddos nacionais): concorda com a instituicdo

simultanea, e em concreto, das regides administrativas previstas no mapa anexo?

= (a responder pelos cidadéos recenseados na area de cada regido administrativa):
concorda com a instituicdo em concreto da regido administrativa na qual se

encontra recenseado?

3. Submisséo ao Tribunal Constitucional, pelo Presidente da Republica, da mencionada
resolucdo da AR, para verificagcdo da sua constitucionalidade e legalidade (conformidade

com a lei do referendo);

4. Convocacéo pelo Presidente da Republica do mencionado referendo, com fixagdo da
data para a sua realizagdo, com indicagdo das duas perguntas necesséarias e do mapa

das regides constantes da Lei-Quadro. Tratando-se de um referendo sobre a

31 Qliveira, A. C. (2019). Regionalizagdo: o novelo constitucional portugués e a simplicidade francesa. Publico,
11/03/2019.

%2, Ver dos Autores, o seu Estudo Aprofundado sobre a Problematica da regionalizacéo, Volume I, pp. 138 e 139, em
Anexo.
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concretizagdo de normas constitucionais e de um referendo necessario, entende-se que
o Presidente ndo pode abster-se de o convocar, uma vez recebida a proposta da
Assembleia e declarada pelo Tribunal Constitucional a sua ndo inconstitucionalidade e

ilegalidade;

5. Realizagdo do referendo citado, seguido do apuramento e divulgagdo dos seus

resultados;

6. Se as respostas nacionais a primeira pergunta, bem como as respostas de alcance
regional a 22 pergunta, forem de aprovacdo pela maioria dos cidadaos participantes,
deve a Assembleia da Republica aprovar, para cada uma das regiées administrativas, a
respetiva «lei de instituicdo em concreto», nos termos do artigo 256.° «Instituigdo em

concreto».

Mas se houver uma ou mais regides administrativas em que a resposta da maioria ndo seja
favoravel, tudo ficara sem efeito porque todas as regides definidas por lei tém de comecgar a

funcionar simultaneamente. Faltando uma, o conjunto fica paralisado.

A criacdo e a instituicdo em concreto das regides administrativas tornaram-se um processo de
grande complexidade e morosidade por for¢a da revisdo da Constituigdo operada em 1997, no
sentido de introduzir o referendo conforme anteriormente descrito. Na Constituicao de 1976 a
instituicdo das regides obedecia a um processo mais simples e rapido (artigo 256.°) a cargo do
legislador ordinario e das assembleias municipais. A revisdo de 1997 aumentou a
complexidade do processo, forgando também o seu enviesamento no sentido de dificultar a

concretizacao da regionalizacao.

Alguns juristas convergem nessa caracterizacdo do processo estabelecido em 1997,
nomeadamente Freitas do Amaral, Pereira da Silva, Candido de Oliveira e Marcelo Rebelo de
Sousa.

Os dois primeiros tratam a questdo nesses termos no seu estudo aprofundado sobre a
problematica da regionalizacdo.3® Por sua vez, Candido de Oliveira escreveu precisamente que
«temos o paradoxo de uma Constituicdo que ao mesmo tempo que ordena a criagdo das
regiées administrativas, introduziu em 1997 um mecanismo de criagdo das mesmas que as
inviabiliza.”® Finalmente, Marcelo Rebelo de Sousa, no volume | das suas «Licées de Direito
Administrativo,» 1999, escreve a propdsito do processo inscrito em 1997 na Constituicdo que
«é mesmo dificil conceber regime constitucional mais convidativo a uma rejeicdo de qualquer

diviséo regional do Continente».

33 Ver Enquadramento Constitucional da Regionalizagdo, pp. 138 e segs.
3 Qliveira, A. C. (2014). A organizagao territorial do Estado: um problema em aberto. Publico, 14/10/2014.
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Em reforgo da insustentabilidade de tdo paradoxal processo, face a obrigatoriedade da
existéncia de regides segundo a Constituicdo, considera-se que um referendo nos termos

descritos anteriormente é, pelo menos, de duvidosa democraticidade.

Com efeito, se existir um resultado em que o SIM perca a tangente apenas numa so regido e
ganhe esmagadoramente em todas as outras regifes, entdo vencera necessariamente o NAO.
Isto porque se gerou um processo tal que se o NAO ganhar numa sé regido, ainda que por
apenas um voto, a simultaneidade obriga a rejeitar o avango para a regionalizagdo, sem agravo

nem apelo, considerando-se derrotada a avassaladora maioria nacional que votou SIM.

Esta situagdo esta em oposi¢cdo aos mais elementares principios democraticos: um conjunto de
eleitores com uma expressao nacional francamente minoritaria podera impor a sua vontade a

grande maioria do eleitorado nacional.

Considerando as razdes expostas, a Comissdo entende que é necessario aperfeicoar o
regime de referendo aplicavel, eliminando a possibilidade de ocorréncia eventual do flagrante
enviesamento antidemocratico exposto. Nestes termos, a Comissdo recomenda a alteragao

do artigo 256.° no sentido da eliminag¢ao da pergunta de alcance regional.

Assim, sugere-se que o referendo deve incidir sobre uma sé pergunta formulada com
objetividade, clareza e precisdo e para resposta de sim e ndo, a responder por todos os
eleitores residentes no Continente. Deste modo, sabe-se quantos dizem SIM ou NAO a
instituicdo simultdnea e em concreto das Regides Administrativas de acordo com o mapa

anexo.

Democraticamente, ganha o voto maioritdrio, nunca o minoritario. Se for o SIM havera
regionalizacdo nos termos e para os efeitos previsto na Constituicdo. Se for o NAO, nao se

passara a regionalizagdo, sem prejuizo de continuar inscrita na Constituigao.

CAPITULO 5 - CRONOGRAMA DE EXECUGAO REFERENCIAL

A Lei n.° 58/2018, de 21 de agosto — a Lei que criou a Comissdo — no seu artigo 2.°, n.° 2,

alinea e), pede a apresentacéo no Relatério Final de um cronograma de execugao referencial.

A Comissdo nao tem possibilidade de antecipar nem a vontade de concretizagdo da
regionalizagdo por parte dos 6rgdos de soberania, nem a conveniéncia temporal de futuros
agendamentos da Assembleia da Republica. Nestas condigbes, 0 que se apresenta &,
tdo-somente, um possivel esquema temporal dos atos conducentes a criagdo em concreto das

regides bem como a instalagao dos respetivos 6rgdos em prazo razoavel.

Os mais importantes atos preparatérios devem ter lugar segundo uma sequéncia precisa, mas

alguns outros podem ocorrer em paralelo.
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De acordo com a Constituigdo (artigos 255 ° e 256.°) ha uma sequéncia obrigatéria de atos

referentes:

e em primeiro lugar, a instituicdo em abstrato de todas as regides administrativas;

e em segundo lugar, a instituicdo em concreto de todas e cada uma das regioes;

e em terceiro lugar, a realizagéo de elei¢cdes para os 6rgaos regionais representativo.
Anotam-se a seguir os atos integrados em cada um dos blocos mencionados.

Instituicio em Abstrato de todas as Reqgides Administrativas

A definicdo e execucdo do primeiro bloco devem ser materializadam pela preparagédo e
aprovacgao da legislagdo fundamental que contribui para a instituicio em abstrato de todas as

Regides Administrativas.
A criagdo legal das Regides Administrativas obedece ao artigo 255.° da Constitui¢ao:

As regibes administrativas sdo criadas simultaneamente, por lei, a qual define os respetivos
poderes, a composicdo, a competéncia e o funcionamento dos seus 06rgdos, podendo

estabelecer diferenciagbes quanto ao regime aplicavel a cada uma delas.

A lei a que se refere este artigo — a Lei-Quadro das Regi6es — seria a lei fundamental
iniciadora de todo o processo nos termos constitucionais, ndo fora o caso de haver
necessidade de revisdo cirdrgica da Constituicdo. Assim, essa revisdo devera preceder a
aprovacao da Lei-Quadro. Por outro lado, a instituicdo em concreto de todas e cada uma das
regides, a fase seguinte, deve ser precedida pela aprovagdo da regulamentagdo de aspetos
fundamentais da Lei-Quadro.

Assim, para que o processo avance bem, havera que proceder a preparagéo e aprovagio da
seguinte legislagao fundamental:

1. Revisdo da Constituicdo: artigos 256.° e, eventualmente, 260.°;
2. Lei-Quadro das regides administrativas;

3. Lei da Divisdo Regional do Continente, com o respetivo mapa, lista dos municipios
incluidos em cada regiao, e indicagdo da sede principal de cada uma das regides

administrativas;
4. Lei Eleitoral para as regides administrativas;
5. Lei das Finangas Regionais (Continente);
6. Proposta de referendo nacional a enviar ao Presidente da Republica;

7. Lei de autorizagdo legislativa ao Governo para aprovar, por decreto-lei, a organica dos
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servicos de cada regido, o respetivo quadro de pessoal e o regime de recrutamento do
pessoal autorizado por lei, mediante concurso publico Unico, ou por concursos publicos

separados em cada regido, passivel de alteragdo no fim do 1.° ano do 1.° mandato;

8. Legislacdo para o Governo tomar as disposi¢cdes necessarias para instalar os érgaos de

cada regiao.

A preparacdo da Lei Eleitoral e da Lei das Finangas Locais devem ocorrer em paralelo,
imediatamente apos aprovacgéo da Lei-Quadro. A legislagéo referida nos pontos 7 e 8 pode ser

aprovada até o fim da fase seguinte.

Estima-se que esta fase necessite de cerca de um ano, incluindo férias parlamentares e

periodos de apreciagéo e votagéo de propostas de lei do orgamento.

Instituicio em Concreto das Regioes

A instituicdo em concreto depende, em primeiro lugar, do voto favoravel da maioria dos
eleitores a consulta nacional referendaria, como recomendada na revisdo do artigo 256.° da
Constituicdo. Se o resultado do referendo for favoravel ao NAO, o processo de regionalizacéo
dar-se-a por terminado. Se for favoravel ao SIM, segue-se a instituicdo simultdnea de cada
uma das regides de acordo com 0 mapa submetido ao referendo. Sublinhe-se, de novo, que

ndo € a regionalizagao que vai a referendo, mas sim o mapa propriamente dito.

Sublinhe-se também o facto, muito importante, de o referendo em causa beneficiar de excegéo
face a regra geral estabelecida no artigo 115.°, n.° 1 da Constituicdo. Em regra, o efeito
vinculativo do referendo exige resposta positiva da maioria dos eleitores «inscritos no
recenseamento». Muito diferentemente, como nos dizem os Professores Diogo Freitas de
Amaral e Jorge Pereira da Silva®® «para que o processo de regionalizagdo possa seguir em
frente, mediante um referendo de sentido positivo basta o «voto favoravel expresso pela
maioria dos cidaddos eleitores que se tenham pronunciado» [artigo 256.°, n.° 1] ... Portanto, no
caso excecional do referendo sobre a regionalizagdo (e apenas nesse caso) a Constituicdo ndo
exige, para que o referendo possa ser vinculativo, a maioria absoluta dos cidaddos

recenseados, mas apenas a maioria absoluta dos participantes no referendo. »

O processo referendario tera de cumprir uma série de atos bem conhecidos, mas que importa

ter presente desde ja. Bastara recordar a experiéncia de 1998.

A proposta de referendo, uma vez submetida ao Presidente da Republica é, por este, enviada
ao Tribunal Constitucional que se pronunciara sobre a sua constitucionalidade e legalidade. Se
aprovada por este e promulgada por aquele, o referendo devera ser realizado entre 0 40.° e

180.° dia seguinte a sua convocagao.

35 Ibid, pp. 283 e 284.
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Pensa-se que o processo referendario podera ser realizado em 3 meses

Eleicoes para os Orgidos Regionais

A Lei Eleitoral e a sua regulamentagéo estabelecem com precisédo a definicdo e a sequéncia de
todo o processo eleitoral. Nao ha aqui necessidade de registar os pormenores desse processo,
exceto no que diz respeito ao facto de o Sistema Eleitoral fixar dois momentos distintos para a
eleicdo de deputados regionais. Dai resulta inevitavelmente uma situagao peculiar que
condiciona a data de entrada em fungbes dos 6rgaos regionais. Mas antes disso, ha um
problema de muito maior peso politico referente a fundamental decisdao da Assembleia da

Republica, por agdo ou omissao, quanto ao desejavel momento de inicio da Regionalizagao.

Pressupostamente, as elei¢des para a autarquia regional devem realizar-se no mesmo dia das
restantes eleigbes autarquicas. De acordo com a duragdo consagrada de mandatos, as duas
proximas eleicdes autarquicas deveriam realizar-se no inicio do ultimo trimestre de 2021 e de
2025. A grande questao é saber logo no inicio da préxima legislatura se se visa preparar tudo
para que as primeiras elei¢des regionais possam ocorrer no ultimo trimestre de 2021, ou se se

deixa tal propésito para 2025 ou, ainda, para uma data intermédia.

Mesmo a realizagdo de eleigbes regionais em 2021 é possivel, desde que haja empenho

significativo maioritario no alcance dessa meta.

A resposta a esta questdo tem a maior relevancia politica e operacional, por dbvias razées. A
Comissao limita-se a dar como exemplo que a eventual realizagdo de eleigbes em 2021
implicaria necessariamente a aceleragdo dos trabalhos preparatérios logo que o novo governo
estivesse confirmado no pleno uso dos seus poderes. Isto €, nos primeiros meses de 2020,
sem prejuizo dos deputados e Grupos Parlamentares poderem iniciar bastante mais cedo a sua

reflexado e trabalho preparatério proprio.

Ha dois outros aspetos relacionados com a data das eleigbes. O primeiro diz respeito a
eventualidade de as eleigbes se realizarem entre 2021 e 2025. Nesse caso havera
necessidade de dispor quanto a duragao dos mandatos, tendo em vista a futura coincidéncia de

eleicbes para todas as autarquias.

O segundo refere-se a necessidade de estabelecer um prazo minimo entre a fixagdo das
primeiras eleicdes e a sua realizacdo. Tratando-se de algo antes ndo experienciado, & preciso
prever tempo suficiente para que os partidos nacionais, mas sobretudo os grupos de cidadaos

preparem a sua participagao.

Para esse efeito, a Comissdao recomenda que as primeiras eleicoes regionais sejam
fixadas com antecedéncia minima de 120 dias. Por exemplo, no caso de eleicbes em

outubro a fixagdo da sua data teria de ocorrer nos primeiros dias de junho.

197



sennnsnnn s BRERBonnnnnnnnn

RELATORIO | Comiss&o Independente para a Descentralizagéo

#4SSEMBLEIA DA KEPUBLICA

Esquema Temporal

Aborda-se a seguir um possivel esquema temporal na base de trabalhos continuados sem
notdrias interrupgdes. Por facilidade de exposicao, suponha-se que os trabalhos tém inicio no

comego de uma sessao legislativa, digamos em outubro, do ano N.

Partindo da instituicdo em abstrato das regibes administrativas, apenas a revisao da
Constituicéo, a Lei-Quadro da Regido, a Lei da Divisdo Regional do Continente e a Proposta de
Referendo a enviar ao Presidente da Republica necessitam de estar aprovadas na 1.2 fase que
vai até a abertura do processo referendario junto do Presidente da Republica. Conviria que
outra legislagdo fundamental, como a Lei Eleitoral e a Lei das Finangas Regionais (Continente),
fosse também aprovada até esse momento. Mas se ainda n&o o estiverem, isso ndo é
impeditivo da abertura do processo referendario. Por maioria de razées, o mesmo ocorre com

os dois ultimos diplomas referentes a quadros e a instalagéo.

Apesar da concentragao da Assembleia da Republica no processo orgamental em outubro e
novembro do ano N + 1, a 1.2 fase estaria concluida de modo a abrir o processo referendario

junto do Presidente da Republica ainda em dezembro do mesmo ano.

Freitas do Amaral e Pereira da Silva estimam que o processo levara 3 meses, do inicio a

conclusédo. Assim, o referendo realizar-se-ia em margo do ano N + 2.

Se o referendo fosse positivo, comegaria logo de seguida a finalizagdo do processo
complementar, legal e regulamentar, necessério para se poder fixar a data das elei¢des para
todas as autarquias no inicio de junho do mesmo modo, os meses de Abril e seguintes
deveriam ser utilizados para fazer aprovar toda a restante legislacdo e regulamentacéo

complementar.

Também sera preciso assegurar por essa altura o cumprimento de uma matéria onde nao
podemos falhar: a instalagao dos 6rgaos da Administragdo Regional, questao de grande relevo
operacional. Cumpre ao Governo nomear atempadamente Comissdes Instaladoras, uma para
cada regido, “incumbidas por decreto lei de praticar todos os atos necessarios para que 0s
orgaos regionais que vierem a ser eleitos, bem como o pessoal, entretanto afetado aos
servigos de cada regido, possam, na data da respetiva posse, ser bem acolhidos, em sedes

regionais prontas a funcionar.”3¢

As Comissodes Instaladoras cessam com a posse dos titulares dos drgaos, obviamente.
Mas, logicamente, o regime de instalagcdo ndo pode ser dado por terminado nesse
mesmo momento A Comissao recomenda que a lei permita recurso a procedimentos

préprios de regime de instalagao, que a lei devera definir em termos de objetivos e de

36 bid, pp. 287 e 288.
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faculdades excecionais agilizadoras da obtencdo dos referidos objetivos, durante os

dois primeiros anos do primeiro mandato dos 6rgaos regionais.

Tratando-se de uma criagdo ex-novo de que nao ha qualquer experiéncia ou precedente,
impondo-se a capacitagdo e a organizagao institucional para que os referidos 6rgdos possam
atuar em curto prazo em defesa do interesse regional que lhe esta atribuida, este dispositivo

tem toda a justificagdo, devendo ser devidamente regulado antes da realizagao das elei¢des.

Um ultimo tema diz respeito a posse dos titulares dos 6rgaos autarquicos. Perante quem
deviam eles tomar posse? Sendo as regides autarquias locais, impde-se a ndo elevagédo do
processo ao plano politico nacional, colocando-se a questdo em plano similar ao que ocorre em
outras autarquias. No caso dos deputados regionais faz sentido a realizagdo de um processo
de verificagao de poderes no dmbito da prépria assembleia regional. No que toca aos membros
da Junta, normal sera a tomada de posse conferida em sessdo da Assembleia Regional.

Nenhum problema aqui.

Ja onde pode haver problema sério € na data em que estardo criadas as condigbes
necessarias para o inicio da atividade quer da Assembleia, quer da Junta. Com efeito, entre as
datas de eleicdo e de inicio do funcionamento dos 6rgaos regionais havera sempre uma
separagao significativa. De facto, ha deputados regionais eleitos pelo Colégio formado pelos
membros eleitos das Assembleias Municipais da Regido. Este Colégio s6 podera reunir-se e
eleger esses deputados regionais bastantes dias depois da sua propria eleicédo, coincidente em
data com a eleicao de todos os restantes titulares de érgaos regionais. Cria-se assim um hiato
intransponivel: enquanto n&o estiver feito o pleno de deputados regionais integrados nas

respetivas assembleias regionais,

O que pode dar origem a problemas indesejaveis, nomeadamente em termos de apreciagao
popular.

Sintese do Esquema Temporal

A
ATOS FUNDAMENTAIS

1.2 fase — Outubro ano N — dezembro ano N + 1

- Legislagcdo Fundamental incluindo, pelo menos:
1) Revisdo Constitucional;
2) Lei-Quadro das Regibes;

3) Lei da Divisdo Regional do Continente, com o respetivo Mapa;
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4) Lei Eleitoral para as Regides Administrativas;
5) Lei das Finangas Regionais (Continente);
6) Proposta de Referendo Nacional a enviar ao Presidente da Republica;

7) Lei de autorizagéo legislativa ao Governo para aprovar, por decreto-lei, a organica
dos servigos de cada regido, o respetivo quadro de pessoal e o regime de
recrutamento do pessoal autorizado por lei, mediante concurso publico Unico, ou por
concursos publicos separados por regidao, podendo ser revista nos dois primeiros

anos do primeiro mandato;
8) Legislagao para o Governo poder definir os regimes de instalagao.

- Levantamento de toda a legislagdo complementar e regulamentar necessaria e

organizagao da respetiva responsabilidade executiva, com inicio imediato.
2.2 fase — Dezembro ano N + 1 a margo ano N + 2

Processo Referendario

- Envio da Proposta ao Presidente da Republica em dezembro ano N + 1
- Realizagédo de grande campanha de informacgéo e participagdo no referendo
- Referendo em margo ano N + 2

- Nomeacédo de Comissdes Instaladoras e aprovacdo dos regimes de instalacdo, antes e

depois da posse dos 6rgaos regionais
3.2 fase — Abril do ano N + 2 — outubro ano N + 2

Realizacdes de Eleicoes

- Preparagdo regulamentar iniciada em outubro ano N, acelerada apds referendo e

concluida antes de marcagédo de data de eleigdes
- Marcagéo de data em inicio de junho de ano N + 2
- Realizagéo de grande campanha de informacéo e participagdo nas eleigdes regionais

- Eleigcbes em inicio de outubro de ano N + 2
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4.2 fase — Outubroano N + 2 — ?

Tomada de Posse dos Orgios Regionais

Sem data predefinivel

B

Processos Complementares a Partir de Referendo em marco N + 2

- Legislagcdo complementar e regulamentar a finalizar antes de marcacao de eleigbes.
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PARTE IV - FINANCIAMENTO DAS REGIOES
ADMINISTRATIVAS, INVESTIMENTO E COESAO

Esta Parte é constituida pelos capitulos referentes as finangas publicas propostas para as
Regi6es Administrativas, dando especial realce a componente de investimento (Capitulos 1 e
3) e a criagédo dos Fundos de Coesao Regional (Capitulo 2). No Capitulo 4 apresentam-se uma

sintese e as respetivas recomendacgoes.

CAPIiTULO 1 - FINANCIAMENTO DAS REGIOES
ADMINISTRATIVAS

1.1 — Linhas de Orientagao

O modelo de financiamento devera obedecer as normas constitucionais em vigor e seguir,
com as devidas adaptagodes, os principios fundamentais e as regras orgamentais e de gestao
financeira ja enunciados na atual Lei das Finangas Locais (que devera passar a incluir as trés

autarquias locais: Regides Administrativas, Municipios e Freguesias).

O financiamento regional devera ter uma dimensdo e uma estrutura que dependerdo das

atribuicdes e competéncias para as regides administrativas.

E reconhecido o baixo grau de descentralizagado financeira em Portugal, segundo dados da
OCDE e da UE para 2017, atingindo pouco mais de 50% do valor dos indicadores da UE28 (%
da despesa publica nacional em relacdo ao PIB e a despesa publica total), pelo que um dos
objetivos € o aprofundamento desta descentralizagdo, de forma a atingir ao fim de dois
mandatos (oito anos apdés a institucionalizagdo das Regides Administrativas) um
conjunto de atribuicbes e competéncias cujo valor devera representar cerca de 26% da
despesa publica total (12,6%, em 2017), o que significa 12% do PIB (5,8%, em 2017),
aproximando-se dos valores médios da UE28 registados em 2017 (23,3% e 10,7%,
respetivamente). De acordo com os estudos da OCDE fornecidos a Comisséao, este objetivo
permitira ao pais beneficiar de uma maior eficiéncia na utilizagdo dos recursos publicos
e baixar o nivel de corrupg¢ao, tendo em conta a responsabilidade politica da governagao
regional perante a avaliagdo mais proxima das entidades politicas e da forma como estas

resolvem os problemas dos cidadaos.
O modelo proposto baseia-se em trés marcos de confianga:
i) Baixa autonomia fiscal, incluindo a ndo criagao de impostos a nivel regional;

ii) Garantia da neutralidade orgamental e fiscal;
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iii) Consagracéo de incentivos a governagao, sem descurar a suficiéncia de meios para

garantir a provisao universal e equitativa dos servigos publicos.
Estes trés marcos sdo complementados pelos seguintes principios de regulagao:

i) Estabelecimento de normas de controlo financeiro e restricio ao endividamento

(normas travao);

ii) Estabelecimento de uma tutela de acompanhamento financeiro e de inspe¢ao por

parte do Estado.
A estrutura de financiamento proposta para as Regidées Administrativas é a seguinte:
i) Receitas proprias: pregos e taxas;

ii) Reparticdo de recursos publicos entre o Estado e as Regides Administrativas

(transferéncias incondicionais):
¢ Fundo Geral Regional,;
¢ Participagao variavel no IRS (e eventualmente no IRC);

iii) Reparticdo de recursos publicos entre o Estado e as Regides Administrativas

(transferéncias condicionais):
e Fundo Especial Regional;
iv) Participagédo na receita do imposto sobre produtos petroliferos (ISP);

v) Derrama Regional: definida a nivel nacional para as cinco regides administrativas, com
incidéncia sobre sectores e empresas com externalidades negativas na area

ambiental,;
vi) Financiamento contratualizado:
e Fundos de Coesao Regional,;

e PIDAR (Programa de Investimento e Desenvolvimento da Administragao

Regional).

Da estrutura atrés exposta destacam-se varios critérios para determinar a origem do
financiamento:

i) Participagao nos recursos publicos ao nivel do Estado (Fundo Geral, Participagdo no

IRS, IRC e ISP). O Fundo Geral e a participagao nos impostos nacionais financiam

os custos fixos de governagédo e um conjunto de competéncias sem implicagdes sobre

a equidade pessoal e territorial;
ii) Transferéncia do Orgamento do Estado das dotagbes financeiras correspondentes as
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competéncias transferidas para as regides administrativas com incidéncia nas
competéncias associadas a satisfacdo de necessidades com fortes implicagdes

sobre a equidade pessoal e territorial (Fundo Especial);

iii) Financiamento do investimento e da coesao entre regides através de contratualizagao
com o Estado. Tal permite assegurar o controlo do endividamento e a definigao de

critérios nacionais para a garantia da politica de coesao;

Neste financiamento contratualizado destaca-se o financiamento por parte dos Fundos
Estruturais e de Investimento, o que implicara a redefinicido do conteido, dos

montantes e da autonomia de gestdao dos Programas Regionais.

Serado também objeto de contratualizagdo os varios projetos de investimento publico,

no ambito do PIDAR, como sera referido adiante no ponto 8.

iv) Criagdo de fundos de coesao regional (um por regiao administrativa) com o objetivo de
reforgcar a coesao inter-regional e intrarregional, como componente decisiva no
financiamento das regides, aumentando a capacidade de investimento com um
relativo menor esforco do orgamento nacional, devendo ser fortemente financiado por
fundos estruturais, com gestdo autébnoma das regiées administrativas, sem prejuizo

do cumprimento das regras nacionais e comunitarias relativas a gestao daqueles fundos.
O Fundo Geral e o Fundo Especial tém, como atras referido, modos de financiamento distintos.

O primeiro, através de uma participacado que podera atingir, de forma gradual o equivalente

a metade da participagao dos municipios no FEF (9,75%).

O segundo, através da transferéncia direta do pacote financeiro, ja considerado no
Orcamento do Estado para as competéncias a transferir para o nivel regional (transferéncia

condicional).

A participagao variavel no IRS podera atingir os 2,5% de modo também gradual, visando

criar incentivos a governagao e promover a concorréncia fiscal.

A participacao no IRC e a criacdo de uma derrama regional serdo determinados por uma
politica a definir a nivel nacional, de forma a promover o investimento privado nas regides

(participacao no IRC) e penalizacao de atividades com externalidades negativas.

Para o planeamento do investimento publico regional recomenda-se a criagdo do PIDAR
(Programa de Investimentos e Desenvolvimento da Administracdo Regional), que devera
agrupar os varios projetos de investimento publico, inseridos numa estratégia definida no Plano

de Desenvolvimento Regional de cada regidao administrativa.

Recomenda-se a participacéo na receita do ISP para garantir o financiamento da conservagao
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das vias rodoviarias, cuja gestao seja transferida para as regiées administrativas.

Recomenda-se que a Administragao Regional inicie 0 seu caminho com as competéncias
que cabem actualmente as CCDR, progressivamente acrescidas de outras transferéncias no
horizonte de dois mandatos. Considera-se que, numa primeira fase, o funcionamento dos
Orgaos Regionais (Junta Regional e Assembleia Regional) podera ser assegurado por uma
dotagdo maxima de 105 milhdes de euros, o que constitui um acréscimo de cerca de 33

milhdes de euros face a dotagdo orcamental prevista no Orgamento do Estado 2019.

Recorrendo a estrutura de financiamento atras enunciada, podemos considerar que, para a
instalacdo e arranque dos 6rgaos regionais € da administragdo, existe cobertura financeira
através da dotagdo do Fundo Geral Regional correspondente a 1 % da média do IRS, IRC e
IVA.

A medida que forem determinadas novas atribuicdes e competéncias, o respetivo
financiamento sera assegurado pela adaptagdao das varias fontes financeiras que
compdem o modelo de financiamento regional atras descrito. Recomenda-se, como atras
referido, que o pleno exercicio das atribuigbes e competéncias das Regides
Administrativas possa ser alcancado ao fim de oito anos apdés o seu arranque,
cumprindo os objetivos referidos no ponto 1.2, o que significa uma aproximagao

progressiva aos indicadores da UE no que se refere ao grau de descentralizagao.

1.2 — Consideragoes gerais de enquadramento

Do ponto de vista normativo e da pratica organizacional e funcional, o financiamento das
administragbes regionais insere-se na teoria do federalismo orgamental ou descentralizagdo

financeira.
Trata-se de encarar as finangas publicas numa perspetiva de governacédo multinivel.

O quadro constitucional portugués define trés niveis de governagéo: 1° nivel — central; 2° e 3°
niveis — autarquias locais. O nivel regional corporiza-se na regido administrativa e o nivel local
(em sentido restrito) nos municipios e nas freguesias. Esta analise nao inclui as regides

autébnomas, que se regem por um enquadramento constitucional diferente.

Considera-se que as fung¢des do Estado, no sentido da provisdo dos servigos publicos, podem
ser desenvolvidas a estes trés niveis, de acordo com as atribuicdes e competéncias definidas

para cada nivel.

No sentido mais restrito, o Estado como entidade central, mas também com fungdes mais
globais, é o garante, nos termos constitucionais, da unidade e da organizagéo dos varios niveis
de governacdo, exercendo a tutela nacional, para além das varias tarefas fundamentais
também consagradas na Constituicdo da Republica. Na Constituicdo encontram-se também
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definidos os principios gerais sobre patriménio e finangas.

Do ponto de vista institucional, as autarquias locais funcionam de forma auténoma com base

na descentralizagdo administrativa.

Neste sentido, as atribuicbes e as competéncias sdo transferidas de forma vertical, quer do

nivel central quer do nivel local.

Estamos, assim, perante uma reparticdo do poder politico-administrativo, legitimado
democraticamente e dotando os titulares dos cargos a nivel regional da responsabilidade de
agéncia (representacdo) das preferéncias dos cidaddos dos respetivos territérios. E esta
responsabilidade que determina a autonomia de decisdo sobre os recursos afetos ao respetivo

nivel de governacao.

Nos trés niveis de governacao (central, regional e local) dever-se-a definir qual a relevancia da
provisdo de servigos publicos, tendo em conta as varias fungdes das financas publicas:
redistribuicdo, estabilizacao e afetacdo. No nivel regional esta analise condiciona a delimitacao

das atribuigcbes e competéncias e o processo de financiamento.

A funcdo de redistribuicdo devera assegurar a universalidade e a equidade na afetagdo de
servigos publicos (casos do ensino e da saude por exemplo), tendo em conta que esta fungéo
esta predominantemente a cargo da administragdo central, sendo o eixo fundamental ndo sé a
via fiscal como a regulamentacdo do acesso universal e tendencialmente gratuito a
determinados servigos publicos (casos do servico nacional de saude e da escolaridade

obrigatdria publica).

A funcédo de estabilizagdo exerce-se, essencialmente, ao nivel macroeconémico (central), com

a utilizagao da politica orgamental nacional.

A fungdo de afetacdo € a mais adequada na descentralizagdo administrativa e politica,
devendo ser avaliada a equivaléncia entre a capacidade orgamental e o tipo e quantidade de
servigcos publicos a prover. Nesta avaliagdo podera haver duas hipoteses de afetagdo. Uma
que tem a ver com a flexibilidade na afetagdo entre niveis diferentes, de forma a garantir a
universalidade e a equidade. A outra, no caso de a universalidade de provisdo ser assegurada

a nivel regional, havendo transferéncias horizontais que garantam a coesao entre regides.
1.3 — As finangas publicas subnacionais no contexto da UE
Em termos comparativos, no contexto da Unido Europeia o grau de descentralizagdo

orcamental e fiscal de Portugal é relativamente baixo (OECD, 2019).

Entre 2000 e 2017, o racio da despesa publica do nivel subnacional em relagao ao PIB

apresentou valores sempre abaixo dos 6% e inferior a 13% quando comparado com a
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despesa publica total.

No conjunto da UE28 o valor médio deste racio era de 11% e 23%, respetivamente
(valores de 2017).

Ao longo dos ultimos anos tem havido um aumento de transferéncia de competéncias para as

autarquias locais, mas mesmo assim Portugal permanece um pais fortemente centralizado.

Como se referiu, Portugal apresenta um racio da despesa publica em relagdo ao PIB inferior a
6% (o valor em 2017 era de 5,8%), sendo os paises abaixo deste valor apenas 5 em 28:

Chipre, Irlanda, Grécia, Malta e Luxemburgo.

Paises da mesma dimensé&o ou inferior apresentam valores muito superiores neste indicador:
Holanda (13,4%), Eslovénia (8,2%), Austria (8,3%), Bélgica (7,1%) ou Dinamarca (34,4%).
Mesmo paises que abandonaram sistemas mais centralizados, como Estonia, Letonia e

Lituania, apresentam valores entre os 7,8 e os 10,2%.

No que se refere a participacdo da despesa publica subnacional na despesa publica total
(conjunto das administragbes publicas, tal como definidas no orgamento do Estado), o valor de
Portugal (12,6%) € largamente ultrapassado no mesmo conjunto de paises, sendo, por

exemplo, de 66,2% na Dinamarca.

Esta analise comparativa esta resumida no quadro seguinte (Tabela IV.1).

Paises % PIB % Despesa Publica Total
Portugal 5,8 12,6
Holanda 13,4 31,4
Eslovénia 8,2 19,1

Austria 8,3 16,9

Bélgica 7.1 13,7

Dinamarca 34,4 66,2

Estonia 9,8 24,5

Leténia 10,2 26,8
Lituania 7,8 23,3

UE 28 10,7 23,3

Tabela IV.1 - Financas Publicas Subnacionais (2017). Posicédo relativa de Portugal. Fonte: OECD
(2018), Keydata on Local and Regional Government in the European Union

Nota: Os dados referem-se ao nivel de governos subnacionais classificados como Local Government
pelo Sistema de Contas Nacionais do Eurostat
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Apesar desta posicao relativa da despesa publica subnacional, € de sublinhar que, no que se
refere ao investimento publico em Portugal, as administragdes subnacionais sdo responsaveis
por 54,4% daquele investimento, acima da média da UE28, que se situa nos 51,6% (dados
também de 2017).

Na funcdo de investimento é interessante a analise feita num trabalho coordenado por
Fernando Alexandre da Universidade do Minho e editado pela Associagao Comercial do Porto
(Alexandre, coord., 2019), em que se procura avaliar a eficiéncia contratual da administracédo
central versus administracdo local. Nos contratos de obras publicas desenvolvidos pela
administragao local os desvios entre o prego final e o prego contratado sdo menores do que na
administragdo central, considerando-se assim que aquela administracdo € mais eficiente do
que esta. O trabalho citado conclui que «podera haver ganhos para o pais em termos de

eficiéncia na contratagao, atribuindo mais competéncias a administracao local».

De referir ainda o bom desempenho das administragdes subnacionais no que se refere a
gestdo das contas publicas. De facto, em 2017 as mesmas apresentaram um saldo global
positivo de 0,3% do PIB, enquanto o saldo global de todas as administragbes publicas foi
negativo em 3%. Do lado do desempenho face a divida publica aquelas administragdes tém
diminuido nos ultimos anos a participagédo na divida publica total, ndo ultrapassando em 2017
0s 4,3%.

A evolugao atras descrita € corroborada em recente trabalho publicado pelo Conselho das

Financas Publicas (Baleiras, Dias e Almeida, 2018).

Os dados atras apresentados revelam, no contexto da UE28, uma descentralizagao
financeira muito inferior a média europeia apesar do nivel de governagido apresentar
indicadores de boa gestao orgamental, até com melhor desempenho que a proépria

administrag¢ao central.

1.4 — O estado da arte e contributos

O sistema de finangas publicas ao nivel regional, com a devida adaptagdo do sistema ja
existente de finangas publicas ao nivel municipal e das freguesias e em algumas situagdes do
sistema de finangas publicas em vigor para as Regides Autéonomas, pode reger-se pelos

mesmos principios daqueles dois sistemas.

O sistema de financiamento, num quadro de governagao a varios niveis, e tal como proposto

na literatura da especialidade, baseia-se essencialmente nas seguintes fontes financeiras:

a) Receitas proprias;
b) Transferéncias;

c) Contratos de financiamento.
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No que se refere a receitas proprias, a Comissao propdée uma solugdo com baixa
autonomia fiscal, garantia de neutralidade fiscal e orcamental e uma forte limitagao ao
endividamento. Neste sentido as receitas proprias da administracdo regional referem-se
apenas a taxas, tarifas e precos, e ainda a outras fontes de receita como o produto de multas e
coimas, rendimentos de propriedade, produtos de heranga, legados e doagdes, produtos de
venda de imoveis, etc. Fica assim excluida a possibilidade deste nivel de governagao
subnacional poder fixar a base fiscal de impostos regionais e de definir taxas de
impostos ou, eventualmente, aprovar adicionais a impostos existentes (derramas

regionais).

No entanto, a neutralidade fiscal tem de ser compatibilizada com uma politica orcamental que
permita concorréncia fiscal e provisdo de bens publicos com qualidade, o que significa o

cumprimento do principio da “suficiéncia de meios”, como mais a frente sera referido.

A atracéo de pessoas e investimento através da baixa de impostos (concorréncia fiscal) podera

ser assegurada através da partilha da receita de impostos (homeadamente IRS e IRC).

Os governos das regides administrativas poderdo ter autonomia na devolugao ou ndo de uma
parte do IRS e eventualmente do IRC, devendo tal ser balanceado no dmbito de uma politica
de concorréncia fiscal, com a capacidade de fornecer servigo publico com qualidade,

respeitando os principios da universalidade e da equidade.

De acordo com o Relatério da OCDE (OECD, 2019a, Volume Il) sobre as reformas de
descentralizagao, preparado a pedido da Comissao, a descentralizagao orgamental e fiscal
atribui responsabilidades as regides no que se refere as despesas e receitas publicas,
prevendo-se os niveis adequados de autonomia no ambito das opgdes dos recursos afetos ao

cumprimento das atribuicdes e competéncias e a politica fiscal mais apropriada.

A proposito da experiéncia portuguesa no quadro atual da governagdo multinivel
(presentemente dois niveis, central e municipal, visto a freguesia ter pouca autonomia em
matéria fiscal), a OCDE chama a atengao para os efeitos perversos da concorréncia fiscal. Por
um lado, pode levar a uma maior eficiéncia fiscal, mas, por outro, pode criar situagdes de

degradacéao da cobertura financeira da despesa municipal.

Outra analise elaborada pela OCDE no Regional Outlook 2019 (OECD, 2019b) chama a
atencdo para o risco de degradacdo da base tributavel dos impostos sobre o rendimento
quando estamos perante o aumento das disparidades regionais. Tal situagdo faz aumentar a
proporg¢ao das transferéncias para garantir o equilibrio orgamental e a equidade no acesso aos

servigos publicos.
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Refere este relatério o caso da digitalizagdo, que podera fazer concentrar as empresas nos
grandes aglomerados e criar desigualdades na participagdo das varias regides nos impostos

sobre o lucro das empresas.

Outra das tendéncias globais que afetardo as regides é o caso das alteragdes climaticas e a
necessidade de investimentos e atividades para a adaptagdo aquelas alteragdes, o que podera
justificar uma politica fiscal de taxagcdo das externalidades negativas desta e de outras

situagdes na area ambiental.

A Comissao procurou ouvir um diversificado painel de especialistas em finangas

publicas regionais.

Nessas audicoes foram considerados alguns pontos como fundamentais para o
estabelecimento do sistema de Finangas Publicas Regionais. Os principais pontos referidos

foram os seguintes:

i) Necessidade de definicdo das atribuicbes e competéncias das entidades regionais (foi
sugerido um peso de 5% no total das competéncias: 4% a transferir do nivel nacional e
1% do nivel municipal). Foi também proposto um modelo de regionalizagdo suave, com

especial incidéncia na componente de patriménio e investimento;

ii) Definicdo de atribuicbes e competéncias feita de acordo com um modelo de “geometria

variavel” e gradual;

iii) Necessidade de atribuir uma especial atengdo a suborgamentagcdo dos recursos
financeiros no atual quadro delimitado pelo Orgamento de Estado em relagdo as

possiveis dotagbes a transferir para as entidades regionais;

iv) Respeito rigoroso pelo principio do ndo aumento da despesa publica no conjunto das

entidades que constituem as Administragcbes Publicas;

v) Respeito rigoroso pelo ndo aumento da carga fiscal (homeadamente na sua componente

de esforgo fiscal);

vi) Afirmagédo do principio da neutralidade fiscal como resultado da partilha de receita fiscal

entre os varios niveis de governagao territorial;
vii) Consequente baixo nivel de competéncias fiscais a nivel regional;

viii) Consideragdo da capacidade de endividamento regional como uma questdo muito

sensivel, havendo uma posigdo maioritaria pela sua forte limitagao;

ix) A criagdo de um Fundo de Coesao Regional ndo mereceu consenso, devido a eventual
sobreposicdo com os instrumentos de coesado a nivel municipal. Foi também afirmado

que deviam ser os fundos estruturais a ser parte desse tipo de instrumento a nivel
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regional;

x) A partilha do IRS foi considerada uma das principais fontes de receita fiscal no que se

refere ao financiamento regional, bem como a criagdo de uma derrama regional;

xi) Os fundos estruturais deverdo assegurar a componente de coesdo e o financiamento
dos projetos estruturantes ao nivel regional. Foi também considerada a necessidade de
um novo modelo de contratualizagdo entre as agéncias (nomeadamente a Agéncia de
Coesédo e Desenvolvimento) que gerem aqueles fundos e as regibes administrativas.
Neste ponto foi referida alguma previsivel dificuldade de articulagdo entre aqueles dois
tipos de instituicées, tendo em conta a atual experiéncia das CCDR e das CIM. Foram
salientadas situagbes de autonomia muito limitada e de processos de decisdo muito

burocraticos;

xii) A transferéncia de competéncias do nivel central (nacional) para o nivel regional em
certas areas, como o ambiente, ndo devera incluir a definicdo de normas (que
permanecera como competéncia nacional), mas apenas a definicdo e a aplicagdo de

politicas publicas a nivel regional;

xiii) As regibées ndo deverao ser proprietarias de certas componentes do patriménio (referiu-
se 0 caso das estradas). A questdo do planeamento e do financiamento do investimento

foi também debatida;

xiv)A existéncia de uma politica nacional de desenvolvimento regional foi considerada
fundamental e uma responsabilidade do Estado central, de forma a assegurar a

equidade e a igualdade de oportunidades em todo o territorio nacional.

1.5 — Normativo constitucional e legal existente

A Constituicdo da Republica Portuguesa prevé no seu artigo 106.° que a lei de Orcamento

devera conter «as transferéncias de verbas para ... as autarquias locais».

No artigo 238.° a CRP prevé ainda um regime de finangas locais que «sera estabelecido por lei
e visara a justa reparticao dos recursos publicos pelo Estado e pelas autarquias e a necessaria

correccao de desigualdades entre autarquias do mesmo grau».

Na Lei-Quadro das Regides Administrativas (Lei n.° 56/91) existe um titulo (Titulo V) que

determina ao longo de seis artigos o sistema de Finangas Regionais para esta Autarquia Local:

O artigo 34.° consagra o principio de autonomia financeira, no que se refere ao plano de
atividade e orcamento, a elaboragédo das contas, a disponibilidade de receitas proprias e a

gestéo do patriménio.
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O artigo 35.° determina a organizagdo e a estrutura do plano de atividades, onde a

componente de investimento deve estar explicitada.

O artigo 36.° indica os principios orgamentais: equilibrio, anualidade, unidade,

universalidade, especificagao, ndo consignagado e nao compensacao.
O artigo 37.° determina a forma de elaboracgdo e o conteudo dos relatérios e contas.
O artigo 38.° considera como receitas da Regiao as seguintes:

¢ Derramas regionais;

e Comparticipagdes no ambito de contratos-programa;

¢ Taxas (especificadas no artigo 39.°), tarifas e produtos de venda de servigos;
¢ Rendimento do patriménio e de outras situagdes por ela administradas;

¢ Produto de empréstimos, nos termos da lei;

¢ Produto de herangas, doagdes, etc.;

e Participagdo no produto das receitas fiscais do Estado.

De mencionar ainda que a Lei em analise enuncia as «atribuigbes das regides» no seu artigo
17.° e que nos artigos 19.° e 20.° refere a questao especifica dos planos de desenvolvimento

regional e os contratos-programa, respetivamente.

O Conselho das Finangas Publicas (CFP), no ambito das suas competéncias legais, tem-se
pronunciado sobre o sistema de finangas publicas dos niveis de governacdo subnacionais,
propondo a existéncia de regras orcamentais de médio prazo que permitam a estabilidade das
condi¢gbes para o equilibrio orgamental e para o controlo da divida publica. Esta orientagao
insere-se na politica de coordenacdo e solidariedade ao nivel nacional dos processos de
consolidagdo or¢gamental, envolvendo todas as administragbes publicas, o que permitira um
cumprimento mais exequivel das regras orgcamentais europeias, homeadamente no que se

refere ao Programa de Estabilidade e ao Semestre Europeu.

De referir igualmente, tal como também recomendado pelo CFP, que a coordenacéo e a
solidariedade na gestdo orcamental a vérios niveis deveriam estar previstas na Lei de
Enquadramento Orgcamental e nas regras de contabilidade publica, que deveriam ter uma maior

harmonizagao de critérios para os varios niveis de governagao.

No que se refere a estrutura de financiamento do nivel subnacional, o CFP refere a
dependéncia elevada das transferéncias do Estado, o que acarreta uma auséncia de
apropriagao politica pelos recursos e pelas aplicagbes desses recursos. Os eleitores ndo tém
assim a possibilidade de exigirem responsabilidades aos decisores politicos, tanto quanto eles

préprios desejariam.
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Também, neste sentido, deve haver uma correspondéncia entre a regido que beneficia de um
programa orcamental e a regido que o paga. E o designado principio da «equivaléncia

orcamental» (Olson, 1969) ou de «reciprocidade» (Musgrave, 1986).

Este principio exige que as politicas publicas com externalidades inter-regionais importantes
sejam geridas e financiadas por niveis superiores de governagio, enquanto as politicas com
poucas externalidades devem ser administradas por niveis inferiores de governo. Daqui

decorre, também, a formulagao do principio da subsidiariedade.

1.6 — Os cenarios possiveis de financiamento

Os estudos prosseguidos pelo consultor da Comissao, Prof. José Costa da Faculdade de
Economia do Porto, apresentam varios cenarios possiveis de financiamento, para cuja analise

mais aprofundada se recomenda a leitura dos respetivos relatorios em anexo (Volume ).

A partir destes estudos, a Comissé&o considerou, por sua vez, varios cenarios de financiamento,
tendo em conta a anadlise atras referida, bem como os varios principios que devem ser
observados no sistema das finangas publicas subnacionais e, nomeadamente, ao nivel das
regides administrativas. De referir ainda, como especial preocupacgéo, a politica de reforgo da
coesdo regional, considerada como uma responsabilidade em primeiro lugar do Estado, sendo

assumida como politica nacional.

A Comissdo considera ainda que a legislagdo existente sobre as financas locais,
nomeadamente a Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro, na sua versao atual, através da Lei
n.° 51/2018, de 16 de agosto, constitui, com as devidas adaptacoes, a base para a
legislagdo adequada ao financiamento dos outros niveis subnacionais, como é o caso
das regides administrativas. Nesse sentido, considera-se que sejam cumpridos um conjunto
de principios fundamentais baseados nos que estdo considerados no artigo 3.° daquela Lei,

com a devida adaptacdo, e como a seguir se descrevem:

i) Legalidade, pelo qual se define que a atividade financeira das regides administrativas é
exercida no quadro da Constituicdo, no ambito das regras de direito da Unido Europeia e

das obrigagdes internacionais assumidas pelo Estado Portugués;

ii) Subsidiariedade, o que significa que as atribuicbes e competéncias devem ser

exercidas pelo nivel de governagéo subnacional que melhor se adeque ao seu exercicio;

iii) Autonomia financeira e patrimonial, tendo em conta que as regides terdo patrimonio e
finangas proprias cuja gestdo compete aos respetivos érgdos (Assembleia Regional e

Junta Regional);

iv) Transparéncia, que se traduz num dever de informagdo mutua entre as regides e o
Estado, bem como no dever de divulgar aos cidadaos, de forma acessivel e rigorosa, a
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v)

vi)

informacao sobre a sua situagao financeira;

Solidariedade nacional reciproca, que implica a contribuicdo proporcional regional
para o equilibrio das contas publicas nacionais, conforme previsto na Lei de

Enquadramento Orgamental;

Equidade intergeracional, principio pelo qual a atividade financeira das regides nao
deve onerar excessivamente as geragdes futuras, nomeadamente no que se refere a
incidéncia orgamental do plano plurianual de investimentos, dos encargos com os

passivos financeiros e da despesa fiscal, entre outros encargos;

vii) Ndo aumento da despesa publica, o que significa que para as novas competéncias

(transferidas para o nivel regional) ndo havera aumento da despesa publica nem da

carga fiscal em termos globais;

viii) Suficiéncia de meios, pelo qual é estabelecida a garantia da transferéncia dos

iX

=

Xi

=

recursos financeiros, humanos e patrimoniais que permitam fazer a provisdo dos
servicos publicos com a qualidade adequada ao exercicio das competéncias

transferidas;

Previsibilidade e estabilidade, em que os meios financeiros colocados a disposi¢ao
das regides administrativas devem ser previsiveis e as alteragdes nas férmulas de
reparticdo devem ter periodos de transigdo razoaveis e ser acomodados com meios

financeiros extraordinarios para assegurar estabilidade no financiamento;

Equidade territorial, como garantia da universalidade e igualdade de oportunidade no
acesso aos servigos publicos em todo o territério nacional, assegurando uma coesao

territorial efetiva;

Eficiéncia e eficacia, em que as atribuicbes e competéncias exercidas pelas regides
administrativas devem assegurar ganhos de eficiéncia e eficacia na provisdo dos
servigos publicos, constituindo uma oportunidade para a modernizagdo da administragao

a implementar a nivel regional;

xii) Tutela inspetiva, garantia da existéncia da tutela do Governo sobre a legalidade dos

atos, da Assembleia da Republica e do Tribunal de Contas sobre, nomeadamente, a
gestéo financeira e patrimonial das regides administrativas, para além das competéncias

préprias das respetivas assembleias regionais.

Para além destes principios considerados fundamentais para o financiamento das regites

administrativas, existe um conjunto de principios e regras orgamentais de carater mais técnico,

e que sado normalmente considerados nos processos orgamentais em Financas Publicas:
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unidade e universalidade, anualidade e plurianualidade, ndo compensacgao, ndo consignagéo,

equilibrio orcamental, endividamento e patriménio.

Como ja referido, consideram-se no financiamento das regides administrativas «trés marcos

de confianga»:

e Baixa autonomia fiscal, incluindo a ndo criagao de impostos a nivel regional;
e Garantia da neutralidade or¢gamental e fiscal;
e Consagracao de incentivos adequados para a governagdao, sem descurar a

suficiéncia de meios.

Acresce ainda que estes marcos tém como consequéncia que nao sao propostas
competéncias de criagcdo de impostos regionais, nem acréscimo a impostos ja existentes (com
a eventual excegcdo da derrama regional sobre o IRC, para os casos especificos de

externalidades negativas ambientais).

Neste modelo financeiro, e tendo em conta a evolugao das finangas publicas nacionais na
ultima década, dever-se-a avaliar o risco do cumprimento dos principios e do respeito pelos
marcos de confianga atras expostos, dada a especificidade das novas atribuicbes e

competéncias a transferir para as regides administrativas.

Como exemplo desta situagao refira-se o caso de possiveis suborgamentagdes nas atribuicdes
e competéncias a transferir e por um desajustamento no domicilio dos sujeitos fiscais. Nestes
casos pode haver pacotes financeiros insuficientes para o cumprimento da provisdo em termos

de equidade e de qualidade.

A avaliagédo desta situacdo podera conduzir as seguintes operagdes orgamentais (alids, nos

termos previstos nos principios atras referidos):

a) Reforco do pacote financeiro através da adaptacdo do or¢camento inicial (antes da

transferéncia);

b) Adequacdo de medidas de modernizacdo administrativa ao nivel da administracdo
regional para permitir ganhos de eficiéncia na provisdo dos bens publicos, no dmbito da

atribuicdo e competéncia em causa.

A solugdo sera possivelmente encontrada numa combinagdo das duas operagdes, no sentido

de combinar o financiamento suficiente e a qualidade da provisédo dos servigos publicos.

De seguida, vai-se desenvolver o sistema de financiamento das regides administrativas na
componente de transferéncias e participagao na coleta de impostos nacionais, bem como da

contratualizagdo com outros niveis de governacgéo (com predominio do Estado central).
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De forma esquematica, o financiamento podera ser assegurado com as seguintes fontes

financeiras:

i)

i)
ii)
iv)
v)

Vi)

Receitas proprias da regiao;
Fundo geral regional;
Fundo especial regional;
Fundos de coesao regional,;
Derrama regional;

Participagao na receita de impostos nacionais;

vii) Contratualizacao de financiamento;

viii) Participagao na receita do ISP (imposto sobre produtos petroliferos).

Vejamos de seguida cada uma destas componentes de financiamento:

a)

b)

Receitas préprias da regiao

Como ja atras referido, esta componente do financiamento sera constituida por receitas
com a fungéo de taxa (contrapartida de servigos prestados e ndo com a caracteristica de

impostos de iniciativa regional).

Estardo assim incluidos o produto de cobranga de taxas e pregos resultantes da
concessao de licencas e da prestacdo de servigcos pela regido, bem como o produto de

multas e coimas fixadas por Lei, regulamento ou postura.

Fardo parte ainda das receitas préprias da regido o rendimento de bens préprios
diretamente administrados ou através de concessao, o produto de herancas, legados e
doagbes, bem como a participagdo nos resultados de empresas publicas, de

empréstimos e o produto da alienagao de bens proprios.
Fundo Geral Regional

Esta componente é obtida através de uma percentagem da média aritmética simples da
receita liquida proveniente de um conjunto de impostos: IRS+IRC+IVA (processo de
calculo semelhante ao utilizado para o Fundo de Equilibrio Financeiro para os
municipios). A percentagem dependera do nivel de competéncias atribuido as regides
administrativas (competéncias que ndo estejam fortemente associadas a satisfacéo de

necessidades com fortes implicagdes sobre a equidade pessoal e territorial). Trata-se de
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uma transferéncia incondicional que assegurara, primeiro que tudo, os custos fixos de
governagao e que é fundamental para o cumprimento do principio da autonomia da
gestao da regidao administrativa. Este fundo deve assegurar também o financiamento de
atribuicdes e competéncias em que as questdes de equidade ndo sado tao importantes.
Para a provisdo de servigos publicos com forte implicagdo em termos de equidade,

pessoal e territorial, usar-se-a o Fundo Especial Regional, apresentado adiante.

No estudo do consultor foram realizadas varias alternativas para o calculo e a reparticao
do Fundo Geral utilizando como hipétese minima de financiamento 1% da receita liquida
do IRS, IRC e IVA, o que da uma estimativa de 96 195.956 € de transferéncias (dados
de 2019).

Na reparticdo deste Fundo é importante que se defina uma grelha. Para tal procurou-se
obter os critérios seguidos em Portugal para a reparticdo do Fundo Geral Municipal e do

Fundo Geral Regional (Regides Autdbnomas dos Agores e da Madeira).

Apods esta analise considerou-se, num primeiro cenario, que os parametros da reparticao

seriam os seguintes:
e Repartigdo por igual para assegurar os custos fixos de governagéo (5%);

e Populagédo ajustada combinando a populagéo residente e a populagao flutuante

turistica (entre 65 e 85%);

e A area ponderada tem a ver com a amplitude altimétrica e com a dispersao

geografica do povoamento (entre 10 e 30%).

Em seguida, considerou-se a desagregacao da populagdo em dois grupos, <14 e >65,

com parametros de 5% cada um e ainda o numero de freguesias.

Com base nestes critérios foram formuladas seis alternativas (A, B, C, D, E, F, com cinco
variantes cada) do Fundo Geral Regional, o que deu origem a 35 alternativas, cujo
desenvolvimento pode ser visto em anexo para cada uma das cinco Regides
Administrativas (Volume Il). A Comissdao considerou as alternativas F (Tabela 1V.2)
como o cenario mais completo em termos de justica de reparticdao e o que atende

melhor a especificidade das regi6es.
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Alternativas F
Critérios

F1 F2 F3 F4 F5
Por igual 5% 5% 5% 5% 5%
Populacéo residente ajustada 55% 60% 65% 70% 75%
Populacédo <14 5% 5% 5% 5% 5%
Populagédo >65 5% 5% 5% 5% 5%
Area ajustada 25% 20% 15% 10% 5%
Numero de freguesias 5% 5% 5% 5% 5%

Tabela IV.2 - Critérios Alternativos de Reparticdo do Fundo Geral Regional (alternativa F). Fonte: Costa, 2019
(Volume 1)

A partir destes critérios determinou-se a transferéncia per capita em cada uma das cinco
regides, tendo em conta os varios critérios atras explicitados para a alternativa F (Tabela
IV.3).

NUTS I Alternativas F
F1 F2 F3 F4 F5
Norte 8,94 9,08 9,22 9,36 9,50
Centro 11,01 10,80 10,58 10,36 10,15
Lisboa 7,12 7,56 8,00 8,44 8,88
Alentejo 19,51 17,79 16,06 14,33 12,60
Algarve 12,38 12,34 12,29 12,25 12,20

Tabela IV.3 - Transferéncia per capita de 1% de Receita Liquida de IRS, IRC e IVA (alternativa F)

Valores em euros. Fonte: Costa, 2019 (Volume 1)

Com base nestes varios ponderadores, considerou-se aquele que tivesse uma
diferenciagdo no valor per capita, mas com um menor racio de transferéncia per capita

maxima / transferéncia per capita minima, o que ocorre na alternativa F3.

Com base nesta alternativa fizeram-se os calculos do que seria a transferéncia de 1%

de receita liquida (média) de IRS, IRC, IVA, o que consta da Tabela IV 4.
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NUTS Il Transferéncia Transferéncia per capita
Norte 33 001 860,02 9,22

Centro 23 675 351,46 10,58

Lisboa 22 623 096,61 8,00

Alentejo 11 414 840,17 16,06

Algarve 5.414.840,73 12,29

Critério F3: por igual (5%); populacao ajustada (65%); populagéo residente com 14 ou menos anos de idade
(5%); populagéo com 65 ou mais anos de idade (5%); area ponderada (15%); nimero de freguesias (5%)

Tabela IV 4 - Transferéncia de 1% de Receita Liquida de IRS, IRC e IVA (alternativa F3). Valores em euros.
Fonte: Costa, 2019 (Volume II)

c) Fundo Especial Regional

Esta componente pretende financiar a oferta de servigcos publicos onde se colocam de
uma forma mais evidente problemas de equidade pessoal e territorial e em que ter-se-a
de ter em atencdo a observancia do principio de suficiéncia de meios, para que os
cidaddos possam ter acesso aos mesmos servicos publicos em igualdade de
oportunidade e qualidade, independentemente do seu local de residéncia. Nestas
atribuicbes e competéncias, o financiamento é assegurado pela via de transferéncias
condicionais, tendo em conta cada um dos tipos de servigos publicos a prover. O
calculo do pacote financeiro devera ser realizado de acordo com o respetivo

custo real.

Esta solugdo esta a ser adotada no processo em curso de transferéncias para os
municipios, freguesias e comunidades intermunicipais. Sera conveniente aproveitar a

experiéncia destes calculos para as finangas regionais, com as devidas adaptagdes.

Assim, a Comissdao recomenda a necessidade de implementar a contabilidade
analitica na administragao regional para assegurar um calculo mais rigoroso do
atras referido custo real dos servigos publicos. Para este tipo de atribuicoes e
competéncias sera adequado propor-se o gradualismo na implementagdo, a
medida que se ganha experiéncia com o processo de transferéncias e de calculo

de custos.

Tendo em conta o conteldo técnico destas operagbes, a Comissao propoe ainda a
elaboragao de legislagdao complementar a das finangas regionais para a definigao

do processo de calculo especifico de cada atribuicao e competéncia.
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d) Derrama regional sobre o IRC

Existe atualmente uma derrama estadual sobre o IRC, a qual gera maiores problemas de

assimetria entre as regides.

Poder-se-a encarar uma derrama regional apenas para penalizagdo de externalidades

negativas, no dominio ambiental ou outros.

A Comissdo recomenda o estudo desta opg¢ao, mas com critérios definidos por Lei
da Assembleia da Republica, eventualmente numa atualizagcido da Lei das Finangas
Locais, de tal forma que as atividades ou os sectores abrangidos por esta derrama

sejam os mesmos em todo o territério nacional.
Participacao na receita do IRS e do IRC

A participagao na receita de impostos sobre o rendimento de pessoas singulares (IRS)
ou coletivas (IRC) permitira as regides (através da devolugédo parcial ou total destas
receitas fiscais partilhadas com a Administragdo Central) assumir uma politica de
desenvolvimento com uma forte componente de dinamizacdo da economia e de atragao
de atividades com grande valor acrescentado e rendimentos de trabalho e de capital
elevados. Dever-se-a, contudo, ter em conta os eventuais efeitos perversos da

concorréncia fiscal entre regides.

A participacao no IRC permitira uma politica de incentivos a localizagdo de empresas em

zonas de baixa densidade.

Esta participacdo permitira que as regides administrativas possam ser dotadas de
incentivos adequados para a governagdo, podendo assim assumir a responsabilizagéo,
em termos democraticos, das politicas publicas prosseguidas e da respetiva utilizagdo de

parte daqueles impostos para o financiamento destas politicas.

A Comissado propde que esta opgdo de financiamento seja assegurada sem
aumento da carga fiscal (que decorre da prépria figura de participagdao na receita
global dos impostos) e que seja articulada com o cumprimento efetivo do principio
da “suficiéncia de meios” no que se refere a responsabilidade direta das regides

administrativas.
Participacao na receita do ISP (Imposto sobre Produtos Petroliferos)

Esta componente destina-se a financiar a manutencdo e a requalificacdo das

infraestruturas rodoviarias cuja gestao seja atribuida as regiées administrativas.

Para manter a neutralidade fiscal devera ser feita a partilha da Contribuigdo do Servigo

Rodoviario incluida no ISP em fungao dos quilémetros das rodovias transferidas.
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9)

h)

Contratualizagdo de financiamento

Esta componente do financiamento refere-se essencialmente a programacao financeira
dos investimentos com uma determinada dimensdo (e como complemento ao
financiamento ja incluido no Fundo Geral para investimentos de pequena dimenséo ou

de reposicao).

A Comissdao recomenda a elaboragdao de um Programa de Investimentos e
Desenvolvimento da Administragao Regional (PIDAR), contratualizado com o
Governo nacional, numa perspetiva plurianual e de acordo com a estratégia

explicitada no Plano de Desenvolvimento Regional de cada regidao administrativa.

Nesta contratualizagdo estariam também incluidos os projetos com financiamento
comunitario. Para tal, dever-se-a negociar com o Governo nacional e as entidades da UE
que administram os fundos comunitarios o modelo mais adequado de Programas
Regionais no ambito da negociagao dos Fundos Europeus Estruturais e de Investimento

com a Comisséo Europeia para o préoximo ciclo de programagéo comunitaria.

Qualquer que seja o modelo de contratualizagao nesta area, o mesmo devera respeitar o
principio de autonomia dos érgéos das regides administrativas no que se refere a gestéao
dos Programas Regionais, sem prejuizo da observagédo das orientagbes estabelecidas

pelo Governo ou pela Comisséo Europeia para o todo nacional.

Nesta componente, via contratualizagdo, podera haver uma preocupagao de
complementar a politica de coesdo inter-regional, também presente no ja analisado

Fundo de Coeséo Regional.

Também se insere neste modelo de financiamento, via contratualizacdo, o programa
regional de investimentos designado por PIDAR e que sera analisado de forma

auténoma no ponto 7.
Fundos de Coesédo Regional

A criacdo dos Fundos de Coesdo Regional (um por cada regido administrativa) visa
reforcar a coesdo entre as varias regides administrativas e dentro de cada uma delas

(coesao inter-regional e intrarregional).

A promogdo da coesdo econdmica e social decorre diretamente do preceituado na
Constituicdo, nomeadamente no seu art.° 81°, em que é afirmado explicitamente na
alinea d): “Promover a coesdo econdmica e social de todo o territério nacional,
orientando o desenvolvimento no sentido de um crescimento equilibrado de todos os
sectores e regides e eliminando progressivamente as diferengas econémicas e sociais

entre a cidade e o campo e entre o litoral e o interior”.
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S&o0 bem conhecidos os défices do cumprimento desta obrigagdo do Estado. A criacédo
das regides administrativas constitui uma oportunidade para olhar o territério de forma
mais direta, no que constituem os fatores responsaveis pela desigualdade de
oportunidades territoriais. Em Portugal ha numerosas faixas do territério caracterizadas
por baixos niveis de bem-estar e de qualidade de vida, bem visiveis entre o litoral € 0
interior (e ndo so). Os territérios onde as oportunidades sdo mais desiguais tém uma
populacdo de cerca de 2 milhdes de habitantes e ocupam uma area superior a 2/3 do
pais. Esta delimitacdo podera actualmente ser referenciada através do agora designado
Programa de Valorizagdo do Interior, cujo mapa correspondente se encontra definido
pela Portaria n.° 208/2017.

Face a esta realidade pode-se mesmo afirmar que a situagdo ndo & apenas grave no
que se refere as grandes desigualdades econdmicas e sociais, mas também que se esta
perante uma degradagdo do sentimento de soberania nacional naqueles territorios. De
facto, ndo é apenas a populagdo que os abandona, mas o proprio Estado que retira

servicos e desqualifica as competéncias das entidades desconcentradas.

Assim, a promogao reforcada da coesdo econémica, social e territorial tera de ser

uma das grandes finalidades das regioes administrativas.

A Comisséao, tendo em vista a importancia dos recursos necessarios para a inclusao de
uma componente de reforco da coesdo na estrutura de financiamento regional, estudou

dois modelos alternativos.

No que se refere a um primeiro modelo, 0 mesmo insere-se na logica da criacédo do
Fundo Geral Regional. O Fundo de Coes&o Regional seria uma componente do Fundo
Geral (por exemplo, 25%), obedecendo, por sua vez, a uma repartigdo de acordo com a
populacédo residente ponderada por um indicador de esforgo fiscal regional (20%) e pela
populacao residente ponderada por um indicador de necessidade de desenvolvimento
(80%).

O indicador de esforgo fiscal seria dado pelo racio da receita fiscal partilhada,
considerando a devolugao de impostos a residentes a dividir pela receita fiscal partilhada
sem devolugdo de imposto. Se a devolucao for de 5%, o indicador sera de 0,5. Se nao

houver devolugéao, o indicador sera de 1.

O indicador de necessidade de desenvolvimento seria dado pela diferenga entre 100 e o
indice Sintético de Desenvolvimento Regional (ISDR) mais recente, publicado pelo INE.

Se a regido tiver um ISDR superior a 100, o indicador assume o valor zero.

Fazendo o calculo da reparticdo do Fundo Geral Regional para alternativa F3, atras

calculada, e do Fundo de Coesédo Regional, obtemos as seguintes transferéncias por
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regido (Tabelas IV.5 e IV.6).

NUTS I Esforgo Fiscal (a) Desenvolvimento Total
Norte 1757 041,72 5561 720,46 7138 762,18
Centro 1 098100,16 7 546 004,60 8 644 101,76
Lisboa 1387 575,11 0 1387 575,11
Alentejo 350 888,65 3417 535,56 3768 424,21
Algarve 216 192,21 2713 933,77 2930 125,08
Total 4809 797,75 19 239 191,40 24 048 989,25

(a) Considerando esforgo fiscal igual a 1 em todas as regides.

Tabela IV.5 - Fundo de Coeséo: Reparticdo de 25% de 1% da Receita Liquida de IRS+ IRC + IVA. Valores em euros
(alternativa F3). Fonte: Costa, 2019 (Volume II)

NUTS Il Fundo Geral Regional Fundo de Coesao Total
(75%) Regional (25%) (a)

Norte 24 751 395,02 7138 762,18 32070 157,20
Centro 17 756 513,60 8 644 101,76 26 400 615,36
Lisboa 16 967 322,46 1387 575,11 18 354 897,57

Alentejo 8 610 606,13 3768 424,21 12 379 030,34
Algarve 4 061 130,55 2930 125,08 6 991 256,53
Total 72 146 967,75 24 048 989,25 96 195 957,00

(a) Considerando esforgo fiscal igual a 1 em todas as regides.
Tabela IV.6 - Fundo Geral Regional (75%) e Fundo de Coesdo (25%): Reparticdo de 1% da Receita Liquida de
IRS+IRC+IVA - Valores em euros. Fonte: Costa, 2019 (Volume Il)

Na tabela seguinte (Tabela IV.7) é possivel analisar a diferenga de transferéncia per

capita, considerando a situagdo sem e com Fundo de Coesdo, como parte do Fundo

Geral Regional.
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NUTS I Fundo Geral Regional (100%) Fundo Geral Regional (75%) + Fundo
de Coesao (25%) (a)
Transferéncia Transferéncia per Transferéncia Transferéncia per
capita capita
Norte 33 001 860,02 9,22 32070 157,20 8,96
Centro 23 675 351,46 10,58 26 400 615,36 11,80
Lisboa 22 623 096,61 8,00 18 354 897,57 6,49
Alentejo 11 414 840,17 16,06 12 379 030,34 17,31
Algarve 5414 840,73 12,29 6 991 256,53 15,87
Total 96 195 957,00 96 195 957,00

(a) Considerando esforgo fiscal igual a 1.

Tabela IV.7- Comparagao de Fundo Geral Regional (100%) e Fundo Geral Regional (75%) + Fundo de Coeséo (25%) -
Valores em euros (alternativa F3). Fonte: Costa, 2019 (Volume II)

Como se pode verificar nas tabelas anteriores, a consideracdo de um fundo de coeséo

por regiao beneficia o Algarve, o Alentejo e o Centro. Admitindo que estas regides optam

por devolver aos seus residentes metade da receita de impostos partilhados, a

distribuicao dos fundos sera a que consta do quadro seguinte (Tabela IV.8).

NUTS Il Fundo Geral Regional (75%) + Fundo | Fundo Geral Regional (75%) + Fundo
de Coesao (25%) (b) de Coesao (25%) (a)
Transferéncia Transferéncia Transferéncia Transferéncia
per capita per capita

Norte 32437 977,16 9,06 32070 157,20 8,96
Centro 25 966 503,69 11,60 26 400 615,36 11,80
Lisboa 18 645 373,21 6,59 18 354 897,57 6,49

Alentejo 12 240 313,62 17,12 12 379 030,34 17,31

Algarve 69 057 689,32 15,68 6 991 256,53 15,87
Total 96 195 957,00 96 195 957,00

(a) Considerando esforgo fiscal igual a 1.

(b) Esforgo fiscal nas regides Centro, Alentejo e Algarve igual a 0,5 e nas regides Norte e Lisboa igual a 1.

Tabela IV.8 - Comparagéo de Fundo Geral Regional (100%) e Fundo Geral Regional (75%) + Fundo de Coesao

(25%) - Valores em euros. Fonte: Costa, 2019 (Volume Il)
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Tendo em conta a necessidade de calcular também a forma de contribuir para o reforgo
da coesao intrarregional, admite-se agora que a componente relativa ao nivel de
desenvolvimento é calculada para as NUTS lll de cada regido. Assim, a reparticao de
80% do Fundo de Coeséo Regional é feita proporcionalmente a populagdo da NUTS Ill,
ponderada pela diferengca entre 100 e o indice sintético de desenvolvimento regional
(ISDR) da NUTS IIl. Quando o ISDR € superior a 100 considera-se o valor 0. Daqui

resulta uma reparticao da componente de desenvolvimento por cada NUTS IlI.

No quadro seguinte (Tabela IV.9) apresentam-se os valores dos fundos de coesédo
regional considerando a nova forma de calculo da “componente desenvolvimento” (base
sub-regional), comparando-os com os resultados obtidos na Tabela IV.5, isto &, quando

a componente desenvolvimento é calculada numa base regional.

Conforme se pode analisar nesta tabela, a regidao Norte é a favorecida com esta nova
forma de calculo. Tal ocorre devido a grande dispersdo do ISDR (isto é, as elevadas

assimetrias territoriais) na regido.

Esta nova forma de calculo implica que a transferéncia relativa aos fundos de coeséo
possa ser considerada como uma transferéncia condicional em bloco (liberdade de

aplicagao desde que A favor da NUTS II.

NUTS II Esforgo Fiscal Desenvolvimento Desenvolvimento Fundo de Fundo de Coesao
(a) numa Base Regional numa Base Coesdo Base Sub-regional
Sub-regional Base Regional

Norte 1757 041,72 5561 720,46 7 364 297,07 7138 762,18 9121 338,79
Centro 1098 100,16 7 546 004,60 6 631 231,97 8 644 101,76 7729 332,13
Lisboa 1387 575,11 0 0 1387 575,11 1387 575,11
Alentejo 350 888,65 3417 535,56 2912 988,76 3768 424,21 3263 877,41
Algarve 216 192,21 2713 933,77 2330673,59 2930 125,08 2 546 865,8
Total 4809 797,75 19 239 191,40 19 239 191,40 24 048 989,25 24 048 989,25

(a) Considerando esforco fiscal igual a 1 em todas as regibes.

Tabela IV.9 - Comparagédo do Fundo de Coesdo Regional Calculado numa Base Regional e Sub Regional.

Valores em euros (alternativa F3). Fonte: Costa, 2019 (Volume II)

Para além deste modelo para a criagdo do Fundo de Coesao Regional a partir do

Fundo Geral, foi admitido pela Comissao um outro modelo.
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Este segundo modelo baseia-se na Politica Nacional de Coesao, financiada pela
politica de coesdo da UE, mediante afetacdo de fundos comunitarios significativos

a coesdo regional a promover pelas regioes administrativas.

Estes Fundos Regionais de Coesdo deverdo agregar fundos comunitarios e verbas

nacionais requeridas pelas regras de cofinanciamento.

Para ilustrar os volumes financeiros que poderdo aqui ser envolvidos, considere-se um
caso hipotético de um ciclo de programagédo com uma dotacao de transferéncias da UE
igual a do ciclo 2014-2020: 21,5 mil milhdes de euros. Se se admitir que os fundos
comunitarios a afetar aos Fundos Regionais de Coesao correspondem a 20% das
transferéncias, caberiam a esses fundos 4,2 mil milhées de euros, ou seja, uma média
anual de 600 milhdes de euros. Acresceria o cofinanciamento nacional & taxa acordada,

supondo 25%, o que corresponderia a 200 milhdes de euros.

Uma primeira e importante vantagem comparativa deste modelo relativamente ao
modelo alternativo concebido como especializagdo do Fundo Geral Regional seria a sua
maior dotacao financeira global, com uma drastica reducdo do contributo do Orgcamento

do Estado Portugués para igual nivel de despesa total de coeséo.

Cabe agora propor, em relagéao a estes Fundos de Coeséo, o processo de articulagao da
respetiva gestdo entre as Regides Administrativas e o Estado.

A Comissao considera que, neste caso especifico, dever-se-a evitar o risco de se
desenvolverem condigdes regionais que os cidadaos de outras regides possam ter

por discriminatérias e atentatérias da coesao nacional.

Em consonincia, havera que assegurar o bom uso extensivo da autonomia
regional, mas dentro do quadro geral, comum a todas as regides, da politica
nacional de desenvolvimento regional e do refor¢go da coesao econémica, social e

territorial do pais.

No Capitulo 2 far-se-a uma explicitagdo da justificagdo e do funcionamento dos Fundos

Regionais de Coeséo.

1.7 — Programa de Investimentos e Desenvolvimento da Administragao
Regional (PIDAR)

A fungdo investimento ao nivel regional, devido as suas caracteristicas, a proximidade das
populagdes e a forte articulagao com o investimento privado, devera ter um processo préprio de
concegao, decisdo e implementagcdo no ambito do financiamento por contratualizagao.

Também devera ser incluido o investimento candidato ao cofinanciamento comunitario.
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Em termos de enquadramento processual do orgamento, o programa de investimentos
aqui tratado devera seguir, com as devidas adaptagdes, o previsto no art.° 45° da Lei de
Enquadramento Orgcamental (versao de 2015), referente a caracterizagdo dos programas
or¢camentais, e o art.° 46°-B da Lei 51/2018, de 16 Agosto (Lei das Finangas Locais),

relativo ao Plano Plurianual de Investimentos.

Para além da experiéncia portuguesa, entretanto descontinuada, do PIDDAC e da sua versao
de identificagdo espacial dos investimentos, ter-se-a em consideracdo as recomendagdes da
OCDE sobre esta matéria (Recommendation of the Council on Effective Public Investment

across Levels of Government — adopted on 12 March 2014).

Analisando as recomendagdes de boas praticas recomendadas pela OCDE, destacam-se as

seguintes:

a) Promover a avaliagdo dos projetos de investimento tendo em conta os fatores regionais

de crescimento econémico;

b) Considerar o processo de contratualizagdo envolvendo os varios niveis de

administragao;
c) Estabelecer plataformas flexiveis de coordenacéo;

d) Garantir processos de avaliacado independente ex ante e ex post e estabelecer um guido

de avaliacéo de projetos;

e) Garantir um sistema de informacé&o publica sobre o ciclo de projetos de investimento ao

nivel regional,

f) Mobilizar a participacdo dos atores privados ou publicos de outros niveis em eventuais

co- financiamentos dos investimentos.
Tendo em conta os pontos anteriores, a Comissao recomenda o seguinte processo:

e Promocdo de um Plano de Desenvolvimento Regional, explicitando a politica de
desenvolvimento integrada e representativa das preferéncias de todos os agentes
regionais publicos e privados e a consequente definicho de um programa de

investimentos publicos;

e Acompanhamento pelo Conselho Regional (entidade semelhante a que ja existe junto
das CCDR) da elaboragado do Plano e emissdo de um parecer final sobre o mesmo. O
Plano acompanhado deste parecer sera submetido a deliberagdao da Assembleia

Regional;

e O Plano sera objeto de contratualizagdo envolvendo os niveis de decisdo central e

municipal, de acordo com o financiamento acordado. A contratualizacdo com a
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administragcéo central é obrigatéria devido a relevancia do financiamento. O Plano sera
constituido por duas partes essenciais: a primeira contendo o diagnéstico e a estratégia

e a segunda o PIDAR,;

e Os investimentos acima de determinado valor (por exemplo, 5 milhdes de euros) serédo
objeto de uma avaliagcdo independente custo-beneficio, coordenada por uma
Comisséo especializada da Assembleia Regional. Os resultados da avaliagdo serdo

publicitados;

¢ A contratualizagao do PIDAR incluira o quadro plurianual dos investimentos, podendo o

financiamento assumir as seguintes modalidades:
i) Investimento do OE a transferir anualmente para a administragao regional;

ii) Cofinanciamento comunitario nos termos previstos no ciclo de programacdo da

politica regional europeia (Acordo de Parceria);

iii) Cofinanciamento através de parcerias publico-privadas ou publicas-publicas (com a

administragéo central ou administragdo municipal).

O PIDAR inclui todos os projetos de investimento cuja conce¢do e execucido é da
responsabilidade da administragdo regional, incluindo os que sao financiados por

receitas proprias ou através do Fundo Geral Regional.

Este programa deverd apresentar um quadro plurianual e referir-se aos varios programas

contidos no Plano de Desenvolvimento Regional.

O PIDAR obedecera a uma apresentagao plurianual deslizante e sera um quadro obrigatério

anexo ao or¢amento da regido administrativa.

1.8 — Endividamento

O endividamento das Regides Administrativas devera seguir, com as devidas adaptagdes, o ja
preceituado para as restantes autarquias locais, nomeadamente a Lei n.° 51/2018 (verséo atual

da Lei das Finangas Locais) no seu capitulo V (Endividamento).

No entanto, em matéria de financiamento do investimento devera ser dada preferéncia a
modalidade de contratualizagdo com a administragéo central, como atras referido. Neste caso,
o eventual endividamento ficara a cargo deste nivel de governacdo, permitindo a sua
consolidagdo ao nivel central, no quadro das regras orgamentais europeias e nos termos do

Programa de Estabilidade.

No caso de se optar pelo endividamento ao nivel regional, poder-se-d0 seguir como referéncia,

com as devidas adaptagdes, os termos e os critérios previstos na ja citada Lei n.° 51/2018.
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A Comissao recomenda que, independentemente da observancia da legislagao sobre
endividamento aplicavel as restantes autarquias, possa haver “normas travao” sobre o
nivel de endividamento das Regides Administrativas no ambito de um processo de

contratualizagao.

1.9 — Tutela inspetiva e auditoria de contas

A Comissao recomenda que a tutela inspetiva seja exercida pelo Estado, nos mesmos

termos fixados para as restantes autarquias locais (municipios e freguesias).

Por outro lado, a Assembleia Regional deve ser dotada dos poderes e recursos necessarios a
fiscalizagdo efetiva da execucdo orcamental e da prestagdo de contas por parte do 6rgao

executivo.

A auditoria de contas devera seguir os mesmos procedimentos previstos na referida Lei quanto

a certificagao legal de contas.

No entanto, por decisdo da Assembleia Regional podera, sempre que tal se justifique,
proceder-se a contratagdo de entidades especializadas em auditoria financeira para efetuar

avaliacOes de situagdes especificas.

No que se refere ao julgamento de contas por parte do Tribunal de Contas, dever-se-a
ponderar a existéncia de sec¢des regionais daquele tribunal, a fim de tornar a aplicacdo

bastante mais extensiva.

1.10 - As atribuicbes e competéncias regionais e o modelo de

financiamento

O modelo de financiamento a definir para as Regides Administrativas depende das
atribuicoes e competéncias que forem atribuidas aquelas autarquias e do seu
gradualismo. O nivel minimo terd como referéncia as atribuicbes e competéncias
atualmente atribuidas as Comiss6es de Coordenacdo e Desenvolvimento Regional
(CCDR), o que corresponde a funcao de planeamento regional, a gestao de parte dos
fundos comunitarios e de diversas areas do ordenamento do territério e do ambiente.

Este dominio é notoriamente exiguo, embora muito importante e transversal.

A Comissao considera que, para além destas atribuicoes e competéncias, se podera
ainda considerar, num processo de negociagdo com o Estado e com os municipios e as
entidades intermunicipais, um conjunto adicional de atribuicbes e competéncias que
possam ser consideradas no primeiro mandato de funcionamento das Regides

Administrativas.
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Seja qual for a evolugédo deste processo gradual, a Comissdao recomenda que no final de
dois mandatos (oito anos) e, como atras ja referido, no ambito da evolugdo gradual,
programada e faseada do processo de descentralizagdo se possa atingir um nivel de
atribuicoes e competéncias transferidas da Administragao Central que corresponda a
12% do PIB. Tratando-se de um processo gradual deve o mesmo ter metas intermédias,
pelo que se apresenta a situacdo ao fim do primeiro mandato, 4 anos, com um nivel de
atribuicdes e competéncias que represente 8,5% do PIB. Tal significa que entre o ano 0 e
o ano 8 se procede a um conjunto de transferéncias de atribuicoes e competéncias cujo
valor em despesa publica corresponde a cerca de 12 mil milhdes de euros (precos de
2017), atingindo um total de 23 mil milhdes de euros, o que representa, como acima
referido, 12% do PIB (Tabela IV.15).

Este é um processo em que ndao ha aumento de despesa global das administragoes

publicas, mas apenas transferéncia entre niveis de governagao.

O estudo do consultor Prof. José Costa (em anexo, Volume Il) apresenta varios cenarios para
as atribuicdes e competéncias, bem como para a correspondente dimensao financeira dos

orgamentos regionais.

A titulo de exemplo, considerar-se-a o cenario designado de médio, apresentado no estudo e
que se aproxima do valor estimado pela Comissao para o nivel de descentralizagdo ao fim do

primeiro mandato apés a instalagdo das regides administrativas.
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Despesa Peso Gov. Peso Médio Gov. Cenirio Transf. de
COFOG Publica Subnacionais Subnacionais na Médio Despesa F-’L'lblica
2016 (2016) UE24 (2016) P
Proteg&o Social 33473,70 0,024 0,134 0,08 1 841,05
Educacao 8 906,60 0,155 0,373 0,26 970,27
Desporto, Recreagao, 1 625,40 0,584 0,567 0,584 0,00
Cultura, Religido
Saude 11 271,50 0,06 0,252 0,16 1 082,06
Habitagao . 965,70 0,913 0,54 0,913 0,00
Infraestruturas Coletivas
Protecdo Ambiente 1 061,00 0,782 0,731 0,782 0,00
Assuntos Econdmicos 5932,40 0,276 0,312 0,312 213,57
Seguranga e Ordem 3 298,90 0,034 0,201 0,08 135,25
Publica
Defesa 1 580,10 0,00 0,01 0,00 0,00
Servigos Gerais da 15 454,00 0,114 0,188 0,188 1143,60
Administragdo Publica
Transferéncia de 1 492,42
Despesa Publica tipo 1
Transferéncia de 3.893,39
Despesa Publica tipo 2
(impacto equidade)
Total 5 385,81

Tabela V.10 — Cenario médio - Evolugdo do Peso dos Governos Subnacionais na Despesa Publica Total. Valores da
despesa publica em milhdes de euros. Fonte: Eurostat e calculos de Costa, 2019 (Volume II)

Neste estudo é apresentado uma tabela do mesmo tipo, em que o nivel de descentralizagao se

aproxima da convergéncia para a média da UE28 que a Comissao propbe para o fim do

segundo mandato (Tabela IV.11).
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Desp. Publica Peso Gov. Peso Médio Gov. Cenirio Transf. de
COFOG :)2.016) Subnacionais | Subnacionais na UE24 Final Despesa
(2016) (2016) Publica
Protecéo Social 33473,70 0,024 0,134 0,134 3682,11
Educacao 8 901,60 0,155 0,373 0,373 1 940,55
Desporto, Recreagao, Cultura, 1625,40 0,584 0,567 0,584 0
Religido
Saude 11 271,50 0,06 0,252 0,252 2 164,13
Habltggao e Infraestruturas 965,70 0,913 0,54 0,913 0
Coletivas
Protecdo Ambiente 1 061,00 0,782 0,731 0,782 0
Assuntos Econdémicos 5932,40 0,276 0,312 0,312 213,57
Seguranga e Ordem Publica 3 998,90 0,034 0,201 0,201 550,92
Defesa 1 580,10 0,00 0,01 0,00 0
Servigos Gerais da 15 454,00 0,114 0,188 0,188 1143,60
Administragdo Publica
Transf. Despesa Publica tipo 1 2 024,98
Transf. Despgsa Publica tipo 2 7 786,78
(impacto equidade)
Total 9 811,76

Tabela IV. 11 - Cenario Final - Evolugdo do Peso dos Governos Subnacionais na Despesa Publica Total. Valores da
despesa publica em milhdes de euros. Fonte: Eurostat e calculos proprios

A Comisséo, por sua vez, considera que as atribuicdes previstas na Lei n.° 56/91, de 13 de
agosto, constituem uma base geral adequada para o elenco definitivo e especifico dessas

atribuigoes.

A ponderagao dessas atribuicbes e do respetivo financiamento pode ser feita tendo em conta
trés niveis para a respetiva dimensao.

O primeiro nivel considera o nivel minimo das atribuigbes e competéncias regionais, como
acima referido. Neste caso, e utilizando como fonte a despesa destas comissdes, constantes
do Orgamento do Estado de 2019, estariamos perante um valor que ascende a 70,8 milhdes de
euros.

O segundo nivel seria o de ampliar as atribuicdbes aos sectores com orgcamentos proprios

atribuidos a Diregbes Regionais e constantes do Orgamento do Estado. Esta situacéo aplica-

233




sennnsnnn s BRERBonnnnnnnnn

RELATORIO | Comiss&o Independente para a Descentralizagéo

#4SSEMBLEIA DA KEPUBLICA

se, por exemplo, as Direcbes Regionais da Cultura e da Agricultura e Pescas, cujo valor

previsto para 2019 é de 95,4 milhbes de euros.

O terceiro nivel corresponde a definicao de atribuicbes e competéncias aplicando o principio da
subsidiariedade e a avaliagdo da eficiéncia na afetagdo de recursos derivada da politica de

proximidade e do controlo democratico dos cidadaos.

O estudo do consultor (em anexo, Volume Il) apresenta uma estimativa da magnitude das
fontes de financiamento dos governos regionais, fazendo um exercicio de cenarizagdo tendo
em conta o peso da despesa subnacional na despesa publica total em Portugal por
classificagéo das fungbes do governo (COFOG — Classification of the functions of government,
Eurostat 2016) e a convergéncia para a média europeia (considerando o peso em cada

COFOG para os 24 paises nao federais ou quase federais da UE).

A Tabela IV.10 apresenta, como ja se referiu, o cenario médio deste estudo. A Tabela 1V.11
apresenta o cenario final com uma possivel configuragdo de transferéncia de fungdes, que se
aproxima da média da UE. De notar que a convergéncia para a média europeia s6 é
possivel com transferéncias para o nivel subnacional, com valores muito relevantes, nas

funcoes (COFOG) Protegao Social, Saude e Educacao.

Neste contexto de convergéncia do aprofundamento da descentralizagdo a Comissao
recomenda, como atras ja referido, que ao fim de dois mandatos (8 anos) se possa
atingir um valor de despesa subnacional que represente 12% do PIB (admitindo uma
subida progressiva da média europeia de 10,7% para 12% no ano 8) e tendo como

referéncia que, ao fim do primeiro mandato, se atinja 8,5% do PIB (Tabela IV.15).

Fez-se, entretanto, uma estimativa para os custos de instalagdo e funcionamento das cinco
Assembleias Regionais, tendo-se estimado um valor global de 5 milhes de euros, admitindo
como hipéteses que o numero total de deputados regionais ndo ultrapassaria os 320, que
exerceriam fungdes a tempo parcial (a remuneragéo limita-se a senhas de presenca de valor
semelhante as dos deputados municipais) e que haveria uma média de 20 sessbes anuais por
assembleia. Nestes custos estado incluidas as estruturas de apoio técnico do funcionamento da
assembleia, as comissdes especializadas, bem como as despesas para o trabalho de contacto

com as populagdes no territrio de cada regiao.

No que se refere aos custos de funcionamento das cinco Juntas Regionais, considerou-se o
que esta previsto nos orgamentos das CCDR com um acréscimo de 40% para compensar a
eventual suborgcamentacdo e transferéncias de fungbes de governagédo, o que implica um

acréscimo de 28 milhdes de euros e um total de cerca de 100 milhdes de euros.
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Daqui se pode inferir que os custos de funcionamento dos 6rgaos das regides administrativas
nao ultrapassam os 105 milhdes de euros, sendo que o acréscimo de custos face a situacao

“sem regides” sera de cerca de 33 milhdes de euros.

Os varios cenarios apresentados, e que conduziram a recomendacdo da Comissao, permitem
concluir que é longo e complexo o caminho para a definicdo das atribuicbes regionais e o
respetivo financiamento. Este caminho tera de ter em conta a desejada estrutura de
governacgao a trés niveis para Portugal, condicionada também pelo processo de transferéncia
de competéncias, em curso, para 0s municipios e freguesias e pela capacidade politica de

introduzir reformas descentralizadoras na administragao publica portuguesa.

Os cenarios constantes do estudo solicitado pela Comissao (em anexo, Volume IlI) apontam,
como hipoétese de trabalho, que a participagdo no IRS dever-se-ia situar nos 2,5% e que o
Fundo Geral Regional deveria ser calculado a partir de uma participagéo de 9,75% da média da
receita liquida de IRS+IRC+IVA. Estes valores poderado ser alterados, dependendo da partilha
entre transferéncias condicionais e transferéncias incondicionais que se vai operar ao longo do

processo de descentralizagao.

Com base nos cenarios e nas hipoteses de trabalho atras expostos, a Comissao propde a
estrutura de financiamento exposta na Tabela IV.12 e quantificada nas Tabelas IV.13 e
IvV.14.

Atribuicdes e competéncias Fontes de financiamento

Atualmente exercidas pelas CCDR:
Planeamento regional

Gestao de fundos comunitarios Receitas proprias

| t rtilhad
Ordenamento do territério Mpostos partihados

Fundo Geral Regional
Ambiente e recursos hidricos Contratualizagdo

Novas atribuigdes e competéncias das Regides Administrativas

(que ndo levantam problemas de equidade pessoal e territorial)

Novas atribuigbes e competéncias das Regides Administrativas Fundo Especial Regional
(que levantam problemas de equidade pessoal e territorial) Contratualizagéo
Atribuigbes e competéncias no dominio do investimento e dos Fundos de Coesio
programas operacionais regionais PIDAR

Nota: A correspondéncia entre as duas colunas da tabela pode sofrer alteragdes na sequéncia da legislagao
sobre financiamento regional que vier a ser aprovada

Tabela 1V.12 - Atribuigbes e competéncias e fontes de financiamento. Fonte: elaboragdo Comissao
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Despesas Ano1 | Ano4 | Ano 8
Instalagcdo e competéncias (ex CCDR)
Junta Regional 100 100 100
Assembleia Regional 5 5 5
Outras competéncias (outros servigos regionais)
Regides Administrativas 115 115 115
Novas competéncias
Regides Administrativas - | 4985 | 11740
Total 220 | 5205 | 11960

Tabela IV.13 - Cenario proposto para a instalacdo e evolugdo das Regides Administrativas
(despesa em milhdes de euros, pregos de 2017). Fonte: Calculos da Comissao

Receitas Ano1 | Ano4 | Ano 8

Fundo Geral Regional 220 | 1000 | 1000
Fundo Especial Regional. -| 2305 | 9060
Fundos de Coesao Regional - 800 800
Contratos de Investimento - 600 600
Participagdo no IRS+IRC+Derrama - 500 500
Total 220 | 5205 | 11960

Tabela IV.14 - Cenario proposto para a instalacdo e evolugdo das Regides Administrativas
(receita em milhdes de euros, pregos de 2017). Fonte: Célculos da Comissao

UE 28
Ano 0 Ano0 | Ano4 | Ano 8

Despesa Publica Subnacional
(milhdes de euros) 1633900 | 11200 | 16 405 | 23 160

% Despesa Publica
Subnacional no PIB 10,7 5,8 8,5 12

% Despesa Publica

Subnacional no Total da Despesa Publica 23,3 12,6 18,5 26,1

Nota: O ano 0 corresponde a 2017, ano a que se referem os dados e os pregos

Tabela IV.15 - Grau de Descentralizagcdo em Portugal em comparagédo com a UE (pregos de 2017). Fonte:

Calculos da Comissao com base em dados das tabelas 1V.11 e IV.12 e OECD
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Do quadro anterior sublinha-se que a medida do grau de descentralizagdo € dada pela relagédo
entre a despesa publica subnacional e o PIB e pela relagdo entre esta despesa e a despesa
publica total. No que respeita aos valores absolutos deve ter-se em conta que estes calculos
sdo feitos com valores a precos constantes de 2017, com todas as limitagdes que tal
pressuposto introduz na relagdo entre despesa publica e PIB ao longo de um periodo de 8

anos.
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Anexos (Volume II)

Estudos do consultor Professor José Costa (Faculdade de Economia, Universidade do Porto)
Anexo 1 — Principios a seguir no financiamento das Regiées Administrativas

Anexo 2 — As atribuicbes e competéncias das Regides Administrativas

Anexo 3 — Modelos de financiamento

Anexo 4 — Modelos alternativos de financiamento no caso portugués
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CAPITULO 2 - FUNDOS REGIONAIS DE COESAO

O artigo 81.° da Constituicdo da Republica estabelece as incumbéncias prioritarias do Estado
no ambito econdmico e social. Designadamente, nesse ambito incumbe prioritariamente ao
Estado:

i) «Promover o aumento do bem-estar social e econdmico e da qualidade de vida das
pessoas, em especial das mais desfavorecidas, no quadro de uma estratégia de

desenvolvimento sustentavel,;

ii) Promover a justica social, assegurar a igualdade de oportunidades e operar as
necessarias corregdes das desigualdades na distribuicdo da riqueza e do rendimento,

nomeadamente através da politica fiscal;

iii) Promover a coesdo econdémica e social de todo o territério nacional, orientando o
desenvolvimento no sentido de um crescimento equilibrado de todos os sectores e
regibes e eliminando progressivamente as diferengas econdémicas e sociais entre a

cidade e o campo e entre o litoral e o interior.»

A descentralizacdo e a criagdo de regibes administrativas sdo grandes reformas de Estado

destinadas a melhorar significativamente o cumprimento daquelas exigéncias constitucionais.

Para este efeito, € imperioso criar Fundos Regionais de Coesao dotados dos meios
requeridos pelo reforgo prioritario da coesdo no ambito territorial de cada regido. Os recursos

envolvidos tém de ser de montante adequado, e ndo apenas pouco mais que simbolicos.

A Comissao recomenda a constituicao desses Fundos segundo um modelo enquadrado
na légica da Politica Nacional de Coeséo financiada pela Politica de Coesao da Uniado
Europeia, mediante a afetagdo de fundos comunitarios significativos a coeséao regional a

promover por cada uma das Regides Administrativas.

Por que razdo devemos adotar um enquadramento t40 pesadamente regulamentado tanto a
nivel comunitario como a nivel nacional? Nao deveriam os Fundos Regionais de Coeséo ser
geridos no amplo uso da autonomia prépria de cada Regido Administrativa? Nesse quadro, os
o6rgaos regionais definiiam como melhor entendessem as condigdes de aplicagdo dos
recursos, desde os territérios elegiveis a natureza dos projetos a apoiar e aos procedimentos a

cumprir para a aprovacgao dos projetos e o controlo da sua execugéo.

Neste contexto, seria inevitavel que ocorressem significativas diferencas operacionais entre as
diferentes regides. Sem duvida que o bom uso da autonomia regional € um pilar fundamental
da construgéo do futuro do pais, o que implica a aceitagao natural de graus de variabilidade de
objetivos e de procedimentos dentro do respeito dos direitos fundamentais de todos os

cidadéaos, independentemente da Regido em que vivam. Mas importa ter presente que nesse
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dominio um erro grave a evitar € o eventual desenvolvimento de condi¢bes regionais que os

cidadaos de outras regides possam ter por discriminatérias e atentatérias da coeséo nacional.

E esse risco existe, indubitavelmente, com o avango de modelos fundamentalmente enraizados

na autonomia prépria de cada Regidao Administrativa.

Em alternativa, havera que assegurar o bom uso extensivo dessa autonomia dentro de um
quadro geral, comum a todas as regides, da politica nacional quanto ao reforgo da coesio

economica e social.

Por razdes oObvias, é preciso dar coeréncia, légica harmonicamente integrada e interligagdo
sinergistica a nossa politica de coes&o aos niveis central, regional e local. E nesse quadro que
devera ter lugar o funcionamento dos Fundos Regionais de Coes&o. A proliferagdo de
intervengdes (ad hoc), para isto e para aquilo, por iniciativa propria de uma grande variedade

de poderes fragmentarios € um dos problemas mais negativos suscitados pelas nossas

politicas publicas de desenvolvimento econémico e social.

Os programas de aplicagdo de fundos comunitarios negociados periodicamente com a Unido
Europeia no ambito da sua Politica de Coesdo tém sido, e continuardo a ser, a vertente forte da
Politica Nacional de Coes&o. Assim, é racional que os Fundos Regionais de Coes&o sejam
essencialmente concetualizados e operacionalizados de harmonia com essa vertente. Além do
mais, € ai que se concentram os recursos que estdo sendo dedicados a politica nacional de

coesao.

Assim, devemos chegar a Programas Operacionais Regionais de Coeséo financiados pela
agregacao de recursos comunitarios e nacionais segundo niveis e estruturas financeiras a

negociar para cada ciclo de programag¢ao no d&mbito comunitério.

Ha quatro questées-chave a tratar: objetivos; organizacdo e procedimentos; dimensédo e

estrutura financeira; e territérios elegiveis em nome da coes&o nacional e regional.
e Objetivos

Que objetivos? Para o préximo ciclo de programacgdo 2021-2027 a Comissdo Europeia

estabeleceu cinco prioridades:

e uma Europa mais inteligente, através da inovacao, da digitalizacdo, da transformacgéao

econdmica e do apoio a PME;

e uma Europa mais verde e descarbonizada, implementando o Acordo de Paris e

investindo na ftransicdo energética, em energias renovaveis e na luta contra as

alteragdes climaticas;

e uma Europa mais conectada, com transportes estratégicos e redes digitais;
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e uma Europa mais social, implementando o Pilar Europeu de Direitos Sociais e apoiando

o0 emprego de qualidade, a educacgéo, a aquisigdo de competéncias, a inclusdo social e a

igualdade de acesso aos cuidados de saude;

e uma Europa mais préxima dos cidaddos, mediante o apoio a estratégias de

desenvolvimento de base territorial e o desenvolvimento urbano sustentavel através da

Europa.

Nestas prioridades, onde esta Europa leia-se Portugal e as suas regides. Certamente n&o sera
dificil defender os nossos objetivos prioritarios de coesao regional de acordo com as cinco
prioridades estabelecidas para a Politica de Coesdo da Unido Europeia, igualmente a

consagrar, por sua vez, no futuro Portugal.
e Organizagao e procedimentos

Vistos os objetivos, diga-se que em matéria de organizagao e procedimentos existe tdo vasta e
testada acumulagédo de conhecimentos, experiéncias e percegcbes de aspiragbes que nada
mais resta que remeter a resolugdo desses problemas para a exploragéo inteligente de tao

importante conjunto de ativos nacionais e regionais.
¢ Dimensaéo e estrutura financeira

Ja quanto a niveis e estrutura dos recursos financeiros, em principio, os Fundos Regionais
deverdo agregar fundos comunitarios e as verbas nacionais requeridas pelas regras de
cofinanciamento. Consideremos que os fundos comunitarios em causa correspondem a 20%

das transferéncias a operar ao abrigo da Politica de Coesao da Unido Europeia.

Esta recomendagao fundamental tera de certeza muitos e poderosos adversarios, dadas as
obstinadas solicitagdes vindas de todo o lado a que os fundos comunitarios estédo sujeitos. Mas

convira nao esquecer as finalidades atribuidas a essas transferéncias.

O Tratado de Amesterddo (1997) acolheu pela primeira vez o principio da coeséo territorial.
Mas o decisivo desenvolvimento foi o Tratado de Lisboa (2009), que inscreveu a coesao
territorial como o terceiro pilar da Politica de Coesao Europeia, consagrando-a definitivamente

como politica por exceléncia territorializada.

Nestes termos, e uma vez criadas as Regides Administrativas, seria desconcertante que
fossem negados aos Fundos de Coesdo Regional financiamentos por transferéncias
exclusivamente destinadas a concretizacdo da Politica de Coesao da Unidao Europeia em

Portugal.

Para efeitos ilustrativos dos volumes financeiros envolvidos, consideremos o caso hipotético de
um ciclo de programagao com uma dotagdo de transferéncias da Unido Europeia igual a do

ciclo 2014-2020: 21,5 mil milhdes de euros. Em todo o periodo de programagéo caberiam aos
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Fundos Regionais 4,2 milhdes de euros. Ou seja, uma média anual de 600 milhdes de euros. A
que acresceria o cofinanciamento nacional da ordem de 200 milhées de euros, supondo um

coeficiente de cofinanciamento de 25% do total.

Este coeficiente esta ainda dependente de negociagbes entre o Governo e a Comissao
Europeia. Atualmente, em aplicagbes com intervengdo das CCDR os fundos comunitarios
financiam 85% da despesa elegivel, ou seja, o cofinanciamento € de 15% Para o préximo ciclo
de programagdo a Comissdo propde que o cofinanciamento nacional seja de 30%
Provavelmente, o Governo portugués conseguira melhor em negociagbes. Admitamos que o

cofinanciamento ndo ira além de 25%.

Para o mesmo investimento total, o modelo proposto necessitaria de um contributo orgamental
cinco vezes menor que o modelo alternativo sem recurso a fundos comunitarios e financiado a
partir do IRS, do IRC e do IVA C. Continuando o orgamento nacional sob grande pressdo na
proxima década, vantagens desta magnitude nao poderdo deixar de ter relevancia muito

significativa.
o Territorios elegiveis em nome da coesao nacional e regional

Na otica da politica de coesao negociada com a Unido Europeia, os territérios a beneficiar
deverdo ter, de modo geral, um PIB per capita igual ou inferior a 75% da média da Unido
Europeia. Uma vez ultrapassado este limiar, as regides passam a beneficiar de um regime de

transicdo bastante menos generoso.

Norte, Centro e Alentejo sdo as regides essencialmente beneficiarias dos fundos estruturais
comunitarios. Todo o seu territério é elegivel para efeitos de aplicacbes de um Programa
Operacional Regional. J& 0 mesmo n&o é verdadeiro, com excegao do Alentejo, no que
respeita ao Programa de Valorizagdo do Interior, que estabelece diferengas de apoio quer
dentro da Regiao Norte, quer dentro da Regido Centro, quer ainda em certas freguesias do
Algarve e mesmo da Regido de Lisboa e Vale do Tejo. O grande interesse nacional e regional
que esta sendo dedicado aos problemas do Interior levou a Comissao a dar especial atengao a

essa tematica.

Serdo grandes as expectativas das populagées do Interior quanto a futura existéncia de
Fundos Regionais de Coesao. Por isso, importa a Comissao ser clara quanto ao que pensa dos
efeitos a esperar desses Fundos, muito em especial no que toca ao tipo de investimento a

apoiar decisivamente nos territoérios de baixa densidade.

O fulcro do funcionamento preconizado para os Fundos Regionais de Coesao esta inscrito na
estratégia de desenvolvimento territorial delineada concisamente na Parte | deste Relatério

Final da Comisséo.
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Essa estratégia encara o futuro do pais sem concessao a divisionismos. Pelo contrario, vé o
pais como um todo, envolvendo conjuntamente Norte e Sul, Litoral e Interior e areas urbanas e
areas rurais na construcgao eficiente e na fruicdo equitativa da prosperidade e do bem-estar dos
portugueses por todo o territério nacional. O modelo de desenvolvimento proposto no presente
Relatério € um modelo integrado aplicavel ao desenvolvimento sustentavel do pais, com

imediato inicio de realizagao.

A Comisséao entende que é essencial a integragao do Interior na concretizagdo desse
designio nacional. A Comissdao entende também que esse objetivo de estratégia
integrada merece e precisa de significativa majoracao de incentivos no ambito territorial.
Por isso, a Comissao recomenda a majoragao dos projetos a realizar no Interior nos
coeficientes maximos que vierem a ser estabelecidos nas necessarias negociagdoes com
a Comissao Europeia, no sentido de melhor assegurar a solidez duradoura e proveitosa
da participag¢ao das pessoas e dos territérios do Interior nas dindmicas de mudancga que

transformarao o pais.

Isto dito, resta a Comisséo tornar também claro o que nao pode compreender do ponto de vista

da desejavel estratégia nacional.

A Comissdo ndo compreende que o Interior possa vir a vencer decisivamente as suas
fragilidades estruturais sem o seu envolvimento profundo, e por dentro, na estratégia nacional
integrada de desenvolvimento. Considerar os territérios do Interior desgarradamente como um
ghetto apartado e isolado das grandes dindmicas nacionais €, sem duvida, incompativel com a

resolucédo estrutural de graves estados de necessidade local.

Mais, nessa perspetiva desintegrada da formacdo e propagacdo das grandes dindmicas
nacionais, o Interior assistira certamente ao agravamento dos seus problemas estruturais.
Porqué? Porque ¢ inevitavel o clamoroso fracasso de politicas fundadas em isolados e

obsoletos particularismos territoriais.

Em principio, a majoragado acima recomendada tem a finalidade de incentivar o investimento
em projetos no Interior devidamente alinhados com a estratégia nacional integrada de
desenvolvimento sustentavel. Uma das questdes operacionais que esta recomendagao suscita

€ a delimitacao do Interior.

Propde-se uma definicao territorial em consonéncia com o Programa de Valorizagao do Interior,
assegurando também a prossecucgao das orientagdes inscritas na programagao negociada com

a Unido Europeia.

Essa definicdo esta no Mapa de Territorios de Baixa Densidade, a seguir reproduzido.
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Concelhos

Freguesias ml

Figura IV.1 - Mapa dos Territérios de Baixa Densidade. Fonte: Deliberagao CIC Portugal 2020, 1 de julho de 2015 e
Portaria 208/2017, de 13 de julho

Neste momento, convém ter presente uma nota interpretativa do que deva ser considerado
investimento em beneficio do interior nos termos enunciados. E frequente e importante o
desenvolvimento de fatores de coesao nos territorios do interior a partir de projetos localizados
em areas exteriores adjacentes. Por exemplo, em matéria de ativagédo de sistemas regionais de
inovacdo e de aumento de escala de certas infraestruturas seria contraproducente excluir a
priori qualquer intervengado desse tipo ditada mecanicamente pelo Mapa dos Territérios de

Baixa Densidade.

E necessario estar atento a intensidade e a qualidade das dinamicas interterritoriais e
interurbanas catalisadoras do avango da coesao, para além da area inicial de aplicagao.
Eis uma diretriz essencial de toda a politica de coesdo, muito em especial da que diz

respeito aos territorios do interior.

Importa agora indicar a chave de dotagdo dos Fundos Regionais de Coesdo. De entre as
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abordagens possiveis, a mais simples é a afetacado de recursos segundo a populagéo residente
na regido. Considerando que as varias regides tém propor¢des diferentes de residentes no
interior suscetiveis de beneficiar de majoragéo, poder-se-ia ajustar a populagéo residente em
fungdo desse fator, o que levaria a uma reparticdo bem diferente de recursos a partir de

calculos mais complexos.

Mas a ideia fundamental a reter é que a chave de afetagcido de recursos entre regides e
em cada regidao tem de ir muito para além da simplista reparticio segundo o peso

relativo das populagées.
Se assim nao for, sera grande o risco de iniquidade entre regides e dentro das regides.

Por um lado, impdem-se métricas de reparticdo mais abrangentes e profundas a partir da
construgdo de indicadores compdsitos, ponderando adequadamente a extensdo e a
intensidade de caréncias em dimensdes prioritarias dos estados de coesao e bem-estar. Por
outro, importara trabalhar ndo com valores médios dos atributos em causa, mas sim segundo a
variabilidade da sua distribuicdo territorial. A satisfacdo desta dupla exigéncia implica a
construcdo de boas bases de dados e de bons algoritmos optimizadores das chaves de
reparticdo aplicaveis. A verdade é que muito frequentemente levam a insuspeitados e nao
detetados enviesamentos de equidade

A titulo de elementar ilustragdo, examine-se no anterior Capitulo a Tabela IV.9 — Comparagao
do Fundo de Coesédo Calculado numa Base Regional e Sub-Regional. As duas ultimas colunas
registam a reparticdo das verbas de coesado por regido usando o mesmo critério, mas num
caso ao nivel de NUTS Il e noutro ao nivel de NUTS Ill. Operando a este ultimo nivel
relativamente a reparticdo de verbas tendo a NUTS Il como unidade espacial, o Norte ganha

28%, o Centro perde 11% e o Alentejo perde 13% No meio disto onde esta a equidade?

De resto, este é um exemplo, entre numerosos outros possiveis, da necessidade de dar
prioridade a um ambicioso programa de enriquecimento das estatisticas territoriais bem
como a construgao de novas métricas dos estados de coesdo e de desenvolvimento na
base de novas baterias de indicadores mais completos e apropriados segundo a 6tica de
analise. Esta matéria esta devidamente realgada no Capitulo 2 da Parte V, para o qual se

faz remissao.

Ha muito trabalho estatistico a fazer para atingir o duplo objetivo acima registado. Mas mesmo
com a informacgao ja existente seria possivel melhorar a métrica de reparticdo avangando para

além do peso da populagao residente. Valera a pena tenta-lo ja?

Sabendo que esta em curso uma revisdo dos territérios de baixa densidade, que aparenta ser
profunda, bem como dos objetivos a apoiar preferencialmente segundo critérios diferentes dos

que prevalecem hoje em dia, a Comissdo entende que ndo é util precipitar-se agora na
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exploracdo de novas métricas da coesdo e do bem-estar na ignorancia do que se pretende
atingir prioritariamente nos «novos” territérios de baixa densidade e com os novos objetivos.
Foi pedido um estudo sobre critérios e algoritmos a aplicar a um departamento especializado

da Universidade de Aveiro. Melhor sera esperar por esses resultados.

Perante o que foi anunciado®’, mais pertinente sera manifestar preocupacado quanto a eventual
retirada dos territorios a apoiar de certos centros urbanos do interior, em especial de cidades
médias. Ora as cidades médias sdo nés fundamentais da rede urbana regional, servindo de
ancora essencial a inter-relagdo com outros centros urbanos da sub-regido, da regido e do

pais.

Como se sublinha na Parte | deste Relatério, a qualificagdo e a densificagao do potencial
inovatdério da rede urbana regional, de que as cidades médias sao parte integrante
relevante, constituem condi¢ao sine qua non para a valorizagao do interior circundante e
para a sua participagdo nas dinamicas mais avan¢adas e produtivas do pais na sua
interface com a economia global.

CAPITULO 3 - A ADMINISTRAGAO REGIONAL E O
INVESTIMENTO PUBLICO

Portugal tem uma tradi¢gdo de programacao do investimento publico enquadrado em estratégias
de desenvolvimento que tornavam coerentes os varios projectos, seja a nivel central, seja a

nivel regional.

E neste contexto de programac&o dos projectos com incidéncia nas regides e da possibilidade
dos Governos das Regides poderem tomar iniciativas de investimento e prestar contas sobre a
execugao das mesmas, que se considera a recomendacgao de criagao do PIDAR e outras
medidas de reforgco do enquadramento do investimento na politica de desenvolvimento

regional do pais.

O PIDAR define os investimentos publicos a decidir e a realizar no dmbito regional. Mas ha
investimentos publicos de grande envergadura a decidir e a realizar no ambito nacional que
podem afetar interesses que cabe aos o6rgdos regionais defender. Por isso, cumpre
regulamentar a participagao dos 6rgédos regionais nos mecanismos consultivos preparatoérios

da proposic¢ao de tais investimentos ao Governo para efeitos de aprovagao.

Pelo Decreto Regulamentar n.° 8/2018, de 4 de setembro, o Governo criou o Conselho
Superior de Obras Publicas (CSOP), «um 6rgédo de consulta de matéria de infraestruturas,

designadamente, aeroportuérias, rodoviarias, ferroviarias, portuarias, ambientais, energéticas e

37 Declaragéo do Secretario de Estado para a Valorizagéo do Territério in «Mapa do Interior encolhe: Governo corta
lista de municipios a beneficiar no Portugal 2030», Expresso Economia, 13/04/2019.
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de comunicagdes, que funciona junto do membro do Governo responsavel pela area das obras

publicas» (artigo 2.°).

Os pareceres do CSOP assumem carater técnico, econdmico e financeiro. Assim, sao
pareceres integrados que se pronunciam sobre grandes investimentos, superiores a 75 milhdes
de euros, que sejam aprovados por deliberagdo do Conselho de Ministros ou a pedido do

membro do Governo, ou ainda, por exigéncia de lei ou regulamento.

O CSOP é composto por um Presidente, um Conselho de Plenario, um Conselho permanente e
por Comissbes técnicas (artigo 5.°). O Decreto regulamenta competéncias e composigdes e
modo de funcionamento destas entidades. O 6rgdo operacional é na pratica o Conselho
Permanente, que designa o Coordenador de cada Comissdo Técnica, fixa a sua agenda e
aprecia o relatério realizado pelos especialistas que sdo propostas pelo Coordenador. Mas,
importa salientar que compete ao Conselho Plenario «apreciar e deliberar sobre os pareceres e

propostas que lhe sejam submetidas pelo Conselho Permanente (artigo 7.° n.° 5, alinea a).

A participacao das Juntas Regionais na Comissao Plenaria ndo deve encontrar dificuldades. Ja
fazem parte dessas Comissdes dois representantes das Areas Metropolitanas de Lisboa (AML)
e Porto (AMP), um representante da Associagdo Nacional de Municipios (ANMP) e um
representante da Associagdo Nacional de Freguesias (ANAFRE). Mas, importa também
assegurar a participagdo de 6rgaos regionais em fases que antecedam apresentacdo em

Plenario, sempre que estejam em causa significativos interesses de uma ou varias regides.
Assim, relativamente as Comissdes Técnicas os drgaos regionais devem poder:

a) Solicitar ao Presidente do CSOP a participa¢ao de especialistas por si indicados
nos trabalhos de ComissGes Técnicas incidentes sobre matérias

reconhecidamente de especial interesse para a sua regiao;

b) Apensar aos relatérios das Comissdes Técnicas pareceres exclusivamente

dedicados ao tratamento de matéria referidas na mesma alinea a);
Relativamente as reunides da Comissdao Permanente, os 6rgaos regionais devem poder.

a) Apresentar, antes da apreciacao de relatérios por parte da Comissdo Permanente,
o seu parecer sobre as matérias de incidéncia regional, nos termos enunciados na
alinea a) precedente, no caso de nao participagdo em quaisquer trabalhos da

Comissao Técnica;

b) Apensar ao processo, tendo em vista toda a tramitacdo subsequente, o parecer

referido na alinea a) anterior.

Relativamente a Comissao Plenaria, deverao poder fazer declaragc6es de voto que
acompanhem obrigatoriamente o processo final presente a instancias superiores.
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As autoridades regionais conduzirao todas estas diligéncias no ambito do dever de leal

cooperacio entre entidades publicas.

CAPITULO 4 — SINTESE E RECOMENDAGOES

O financiamento das Regides Administrativas devera ter a dimensdo e a estrutura que
dependerdo das atribuicdbes e competéncias que lhes forem conferidas e da politica de
financiamento da descentralizagdo, nomeadamente das autarquias locais, nas quais se

inserem estas regibes.

A Comissao recomenda que os principios fundamentais e as regras or¢gamentais e de
gestao financeira ja enunciadas na atual Lei das Finangas Locais passem a ser aplicadas

as Regides Administrativas, com as devidas adaptagodes.

No ambito das propostas sobre organizagédo e fungdes do Estado, um dos grandes objetivos
propostos pela Comissao € o aprofundamento da descentralizagao, de forma a atingir ao fim de
dois mandatos (8 anos) de funcionamento das Regides Administrativas um nivel de atribui¢cdes
e competéncias que deverado representar 12% do PIB e 26% da despesa publica total,
aproximando-se, e eventualmente ultrapassando, os valores médios da UE28 (em 2017

eram 10,7% e 23,3%, respetivamente).

Esta evolugéo do grau de descentralizagdo, também suportado no estudo da OCDE solicitado
pela Comissdo, implicara opcbes politicas de grande relevancia no que se refere a
transferéncia de recursos da administragdo central para a administracdo regional, politica
sempre subordinada ao ndo aumento global da despesa publica, a uma maior eficiéncia na
afetag@o daqueles recursos e a uma maior eficacia na avaliagao dos cidadaos, devido a maior

proximidade dos decisores politicos e das suas decisdes.

O modelo de financiamento recomendado pela Comissdo baseia-se em «itrés marcos de

confiangay:
i) Baixa autonomia fiscal, incluindo a nado criagdao de impostos ao nivel regional;
ii) Garantia da neutralidade orgamental e fiscal;

iii) Consagracéo de incentivos a governagao, sem descurar a suficiéncia de meios para

garantir a provisao universal e equitativa dos servigos publicos.
Estes trés marcos sdo complementados pelos seguintes principios de regulagéo:

i) Estabelecimento de normas de controlo financeiro e restricio ao endividamento

(normas travao);

ii) Estabelecimento de uma tutela de acompanhamento financeiro e de inspegdo por
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parte do Estado.

No ambito deste modelo a estrutura de financiamento proposta para as Regides

Administrativas é a seguinte:
i) Receitas proprias: precos e taxas;

ii) Reparticdo de recursos publicos entre o Estado e as Regides Administrativas

(transferéncias incondicionais):
¢ Fundo Geral Regional;
¢ Participagao variavel no IRS (e eventualmente no IRC);

iii) Reparticdo de recursos publicos entre o Estado e as Regides Administrativas

(transferéncias condicionais):
¢ Fundo Especial Regional
iv) Participagédo na receita do imposto sobre produtos petroliferos (ISP);

v) Derrama Regional: definida a nivel nacional para as cinco regiées administrativas, com
incidéncia sobre sectores e empresas com externalidades negativas na area

ambiental;
vi) Financiamento contratualizado:
e Fundos de Coesao Regional;

e PIDAR (Programa de Investimentos e Desenvolvimento da Administragao

Regional).

A Comissao recomenda a elaboragdao de um PIDDAC regional (aqui desighado por
PIDAR), contratualizado com o Governo nacional, nhuma perspetiva plurianual e de
acordo com a estratégia explicitada no Plano de Desenvolvimento Regional de cada
regido administrativa. Este programa devera obedecer ao previsto na Lei de Enquadramento
Orcamental (versao de 2015), relativa a caracterizagdo dos programas or¢camentais € na Lei

das Financgas Locais no que se refere ao Plano Plurianual de Investimentos.

O endividamento das Regides Administrativas devera seguir, com as devidas adaptacoes, o ja
preceituado para as restantes autarquias locais, nomeadamente a Lei n.° 51/2018 (vers&o atual

da Lei das Finangas Locais) no seu capitulo V (Endividamento).

A Comissao recomenda que, independentemente da observancia da legislagdo sobre
endividamento aplicavel as restantes autarquias, possa haver “normas travao” sobre o
nivel de endividamento das Regides Administrativas no ambito de um processo de
contratualizacdo, tendo em conta os objectivos de consolidacdo orgamental e de gestdo da
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divida publica ao nivel nacional.

A Comissao recomenda que a tutela inspetiva seja exercida pelo Estado nos mesmos
termos fixados para as restantes autarquias locais (municipios e freguesias). Por outro
lado, a Assembleia Regional deve ser dotada dos poderes e recursos necessarios a
fiscalizagdo efetiva da execugcdo orcamental e da prestacdo de contas por parte do 6rgao

executivo.

No que se refere ao julgamento de contas por parte do Tribunal de Contas, dever-se-a
ponderar a existéncia de secgdes regionais daquele tribunal, a fim de tornar a aplicagédo

bastante mais extensiva.

A Comissao da grande relevo as competéncias das Regides Administrativas no que se refere
ao investimento publico, independentemente das fontes de financiamento provenientes de
receitas proprias regionais ou contratualizadas com o Estado central e/ ou com a UE,
recomendando-se fortemente um programa de investimentos regional enquadrado na
estratégia de desenvolvimento de cada regidao e de desenvolvimento regional de ambito

nacional com a informagéao obrigatéria a incluir no Orgamento do Estado.

A Comissao recomenda que as iniciativas de investimento, nomeadamente os grandes
projectos com incidéncia regional, sejam avaliados no ambito do Conselho Superior de
Obras Publicas e que os orgaos regionais possam participar no processo de avaliagao,

nos termos a definir pela organica daquelo Conselho.

A descentralizacdo e, como seu aprofundamento, a criacdo das Regides Administrativas
constituem uma grande reforma do Estado destinada a melhorar significativamente o
comportamento das regras constitucionais previstas no art.° 81°, nomeadamente no que se
refere a promogado da coesdo econdmica e social de todo o territdério nacional, procurando

eliminar progressivamente as diferengas econémicas e sociais entre o litoral e o interior.

Para este efeito, e integrado no modelo de financiamento regional, a Comissao recomenda a
criagdo de Fundos de Coesdo Regional (um por cada regidao), dotados dos meios

requeridos pelo reforgo prioritario de coesao no ambito territorial de cada regiao.

Neste sentido, propde-se que estes Fundos sejam enquadrados na légica da Politica Nacional
de Coesdo financiada pela Politica de Coesdo da UE, mediante a afetacdo de fundos
comunitarios significativos & coesao regional a promover pelas Regides Administrativas. Este
financiamento comunitario promovera, pela aplicagdo do principio da adicionalidade, um
acréscimo importante de investimento, salvaguardando simultaneamente um menor esforgo do

orgamento nacional.

A Comissao entende que é essencial a integracdo do Interior na concretizagdao deste

designio de refor¢co da coesao nacional. A Comissao entende também que esse objetivo
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de estratégia integrada merece e precisa de uma significativa majoragado de incentivos
no ambito territorial. Por isso, recomenda-se a majoragcdo dos projetos a realizar no

Interior.

Em termos de aplicagao territorial, propde-se que se siga o preceituado no Programa de
Valorizagao do Interior e se adote o Mapa de Territérios de Baixa Densidade, considerado na

legislagao aplicavel.
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PARTE V — DESCONCENTRAGAO E DESLOCALIZAGAO
ADMINISTRATIVAS

CAPITULO 1 - ENQUADRAMENTO

A “desconcentracdo” administrativa ndo € um conceito que tenha ficado fora da Constituigio.
Bem pelo contrario: no n.° 2 do artigo 267.° esta bem claro que a “lei estabelecera adequadas
formas de descentralizagdo e desconcentragdo administrativas”. S6 assim é possivel cumprir a
incumbéncia prioritaria do Estado que visa ir “eliminando progressivamente as diferengas
econdmicas e sociais entre a cidade e o campo e entre o litoral e o interior” (alinea d) do artigo
81.° CRP).

A «deslocalizagdo» enquanto «opgdo politica que consiste em instalar um ou mais servigos
publicos de ambito nacional em localidades situadas fora da capital do pais», embora nio
esteja assim formulada tem total cabimento na Constituicido dentro dos principios de que «a
Administracdo Publica sera estruturada de modo a evitar a burocratizagdo, a aproximar os

servigos das populagdes (...)» (n.° 1 do artigo 267.°).

Sao conhecidas tentativas de deslocalizar servigos para fora da capital do pais e outras de
desconcentragdo de servigos governamentais (secretarias de estado) ou da administragéo

(diregbes-gerais, institutos, etc.), mas ainda sem consequéncias significativas.

Assinalem-se desde ja as iniciativas oficiais ao abrigo do Programa de Valorizagédo do Interior e
da sociedade civil corporizada no designado Movimento pelo Interior, que serdo analisadas

sinteticamente mais a frente.

Partimos de uma situagdo em que nao podemos afirmar que nao existem redes de servigos da
administragdo por todo o pais, pois existem — na seguranga interna, educacdo, saude e

agricultura, e ainda no ambiente e cultura. Estranho seria que n&o existissem de todo.

Mas o patamar da decisdo encontra-se em Lisboa e isto faz toda a diferenga. Podemos afirmar
que se retrocedeu bastante a partir de 2011. Nas audigdes foram bem claras as criticas de
empresarios, autarcas e outros agentes sobre as dificuldades em alcangar uma deciséo sem se

deslocar a Lisboa.

A desconcentragao e a deslocalizagdao tém uma vertente democratica muito importante, a
aproximagdo dos servigos e da decisdao as populagbées, e promove a democracia, a

transparéncia e a participagao das pessoas.

Mas existe também outro lado da questao, ndo menos importante: a localizagao de
servigos em rede por todo o pais e privilegiando as zonas mais despovoadas contribuira

para manter a populagao e garantir a massa critica nessas zonas, o que é decisivo para o
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seu desenvolvimento e mesmo para a afirmagao da soberania nacional nos territérios
em que o processo de abandono pelo Estado, pelas instituicoes e pelas pessoas é mais

significativo.

Por outro lado, ha que estancar o encerramento de servigos publicos no interior do pais.

CAPITULO 2 - POLITICAS PARA A VALORIZAGAO DO INTERIOR

O Conselho de Ministros, através da Resolugdo 72/2016, de 24 de novembro, aprovou o
Programa Nacional para a Coesao Territorial (PNCT). A articulagdo deste programa é feita pela
Unidade de Missdo para a Valorizagdo do Interior, sendo que a implementagdo das medidas

cabe de modo transversal as varias areas da governagao. Este programa divide-se em 5 eixos:
i) Um territdrio interior + coeso;
i) Um territorio interno + competitivo;
iii) Um territorio interior + sustentavel;
iv) Um territdrio interior + conectado.

Os eixos abrangem areas como a educagéo e formacgao profissional, saude, justiga, lojas do
cidadao, forgas de seguranca, turismo, agricultura, comeércio local de proximidade, reabilitacdo
urbana, parques naturais, vigilancia da natureza, patriménio, apoio as artes, banda larga, redes

wi-fi, transportes, investigagao cientifica e inovagao.

Das 164 medidas, em julho de 2019, segundo a Secretaria de Estado da Valorizagdo do

Interior, 90% estdo “em curso” ou foram “executadas”, sendo que a taxa de execugao é de
83%.

Foram depois criadas mais 65 novas medidas e o Programa passou a intitular-se de
Valorizagao do Interior. Segundo a mesma fonte, 70% das medidas estdo “em curso” ou

“executadas”, sendo a taxa de execugdo de 32%.
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Caixa V.l

No Programa de Valorizagéo do Interior, destacam-se as seguintes medidas:

1.48. Abertura de novos servigos/organismos publicos

DESCRICAO DA MEDIDA: Reforcar os mecanismos de transferéncia de servicos publicos para o
interior, criando um quadro regulamentar para a instalacdo de novos servigos no interior,
determinando que a abertura de novos servigos/organismos publicos nas areas metropolitanas deva
ser devidamente fundamentada e objeto de deliberagéo pelo Conselho de Ministros.

1.51. Incentivos a mobilidade geografica

DESCRICAO DA MEDIDA: Atribuir aos trabalhadores do setor publico um suplemento remuneratério
com carater transitério nas situagées de mudanga ou alteragdo temporaria do local de trabalho
determinada pelo Estado, da area geografica ndo abrangida pela Portaria n.° 208/2017, de 13 de
julho, para os territorios por ela abrangidos, bem como outros incentivos de natureza ndo pecuniéria,
em prol de uma adequada racionalizagdo dos profissionais existentes, no sentido de serem
minimizadas as assimetrias regionais.

1.49. Localizagao dos Arquivos do Estado no Interior

DESCRICAO DA MEDIDA: Estudar a localizagdo de arquivos de servigos da administragdo central
direta e indireta e/ou entidades publicas empresarias hum concelho do Interior: (1) permitindo uma
utilizacdo mais eficiente dos espagos publicos atualmente ocupados com arquivo e uma maior
racionalidade de custos (repositérios fisicos); (2) criando postos de trabalho qualificados para
tratamento e organizagéo fisica e digital da informag&o, com disponibilizagéo digital dos documentos
aos organismos e servicos da Administragéo Publica.

2.62 - Programa de Captacgao de Investimento para o Interior (PC2II)

DESCRICAO DA MEDIDA: Criar um programa de captagdo de investimento estratégico para o
interior, materializado num conjunto de apoios e incentivos complementares e transversais, alinhados
com os desafios e oportunidades destes territérios. Inspirado nos Projetos de Interesse Nacional
(PIN), o PC2ll pretende ajustar e aprofundar os apoios, tendo em conta as especificidades e
necessidades dos territérios do interior. Em termos programaticos operacionaliza-se em duas
vertentes: a) Campanha de captagdo de investimento, com um conjunto de agdes internas e externas
de divulgagdo e promogao dirigida a determinadas regides/sectores; b) Reconhecimento de projetos
de investimento PC2II.

4.32 - Alargar a cobertura da Rede de Ciéncia, Tecnologia e Sociedade

DESCRICAO DA MEDIDA: Dotar as instituicdes de ensino superior publico do interior de meios
avangados de comunicagdo, por via do alargamento da rede de ciéncia, tecnologia e sociedade,
permitindo a participagdo em atividades que requeiram a aquisigdo, transmissédo e tratamento de
grandes volumes de dados e contribuindo, através das suas competéncias especificas, para
atividades de ensino, investigacdo e inovagdo, articulando-se em rede e criando agregacédo de
competéncias a nivel regional.

5.12 - Denominacgéo: Redistribuicao regional de vagas no ensino superior publico

DESCRICAO DA MEDIDA: Alargar a base social de apoio ao ensino superior e estimular a coes&o e
equilibrio territorial através de uma distribuicdo equitativa dos estudantes do ensino superior pelas
diversas regides do pais, reduzindo as assimetrias atuais na distribuicdo de vagas de cursos de
formagcao inicial no ensino superior. Implica alargar as oportunidades de acesso ao ensino superior por
jovens que terminam o ensino secundario por via profissional, assim como alargar o &mbito dos apoios
sociais para a frequéncia no ensino superior, designadamente no interior (Programa + Superior).
Implica assumir compromissos de ambito plurianual a implementar em didlogo com as instituicdes de
ensino superior e tendo por base um processo continuo de monitorizagdo do impacto das novas
regras de fixagdo de vagas no ensino superior publico introduzidas para 2018-19. Inclui a corregdo dos
desequilibrios territoriais na evolugdo do ensino superior publico em Portugal nas ultimas décadas,
mediante redistribuicdo gradual das vagas para formacéo inicial nas instituicdes de ensino superior em
associagdo com o Concurso Nacional de acesso ao ensino superior, assim como o estimulo a
formagdes curtas no interior.
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Apesar de todos os esforgos realizados e das medidas implementadas ou em vias de o ser, a
Comissdo entende que as alteragdes necessarias para promover a inversao ou minimizar
a atual situagdo de despovoamento dos territérios do Interior implicam um esforgo sério

e programado da administragao publica e do poder politico.

A Comissao regista ainda como um contributo muito relevante para a percec¢ao da ocupagéo do
territério nacional pelo Estado (através dos servigos desconcentrados), os trabalhos publicados
pelo “Movimento pelo Interior’, em que se indicam varias medidas para favorecer a

desconcentragéo e a deslocalizagao.

Para além da deslocalizagdo de servicos a partir de Lisboa, € também preconizada a
localizagdo no Interior de todos os novos servigos publicos e a criagdo nestes territérios de

fungdes de back office.

No que se refere aos funcionarios que aceitem a deslocalizagdo, € proposto pelo referido
Movimento um sistema de incentivos: subsidio equivalente a um salario anual, majoragéo do
tempo de servigo para progressao e aposentacao, duplicagao de subsidios de parentalidade e

abono de familia.

CAPITULO 3 - UMA GOVERNAGAO FAVORAVEL A OCUPAGAO DO
TERRITORIO

A criagdo de regides administrativas sera também um fator decisivo para a criacdo de
condigbes que favoregcam a ocupagado do territério. A proximidade com as populagbes e a
capacidade para planear consoante as necessidades e as carateristicas de cada territério
potenciam o seu desenvolvimento e as condi¢cdes de atratividade para empresas e servigos e,

como consequéncia direta, para criar novas oportunidades a populagéo residente ou a atrair.

A fim de assegurar a aplicacdo do principio da complementaridade entre a administragédo
regional e central, a Comissao recomenda a adequacgao da area geografica de atuagao dos
organismos desconcentrados as fronteiras propostas para as Regides Administrativas
(NUTS II).

Neste sentido, a Comissao considera que a deslocalizagao de servigos publicos de
ambito nacional para fora da capital do pais s6 deve ser implementada quando forem

conhecidas as regides administrativas a criar e as sedes dos respetivos 6rgaos.

Todavia, se o processo de criagao e instituicdo em concreto das regiées nado avancar
rapidamente, a Comissao recomenda a proxima definicdo e realizagao de um programa
de descentralizacdo e deslocalizagdo a aprovar previamente pela Assembleia da
Republica.
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A deslocalizagao originaria faz todo o sentido e merece ser adotada como elemento essencial
da politica nacional de ordenamento do territério. A Comissdo considera que sempre que um
novo servigo publico seja criado e nao seja localizado fora de Lisboa, a decisdao da

localizagao na capital deva ser devidamente justificada.

A Comisséo entende que a matéria da desconcentracdo e da deslocalizacdo é vasta e implica
um estudo aprofundado de todos os servigos da administragdo. Deve existir um érgao com a
responsabilidade de acompanhar os processos de desconcentragdo e de deslocalizagéo, que

pondere os pros e contras e apresente propostas sempre que necessario.

A Comissao recomenda a criagdo, na dependéncia direta do Primeiro-Ministro, de uma
Comissao Interministerial da Reforma da Administragdo Desconcentrada do Estado, com

representantes de cada ministério.

Esta Comissdo devera iniciar fungées no inicio da legislatura e apresentar no prazo de
180 dias propostas que visem a desconcentragido e deslocalizagao de servigos a efetuar
durante essa legislatura, incluindo todo o regime de apoio a deslocalizagédo. No caso da
criagdo de novos servicos a sua localizagao devera ser objeto de Resolugido de

Conselho de Ministros, com demonstragao do interesse publico da sua criagao.

CAPITULO 4 —- MAPA ATUAL DOS SERVIGOS DESCONCENTRADOS

A Comissdo deparou-se com a dificuldade de identificar os organismos desconcentrados da
Administragao Central. Ndo existe nenhum levantamento sistematico e atualizado, pelo que a

Unica via foi a tentativa de inquérito, o que nao foi possivel concretizar no tempo disponivel.

Procurou-se a via do estudo das leis organicas dos ministérios, o que também se revelou
infrutifero, pela omissao sistematica sobre os eventuais servigos que se localizem ao longo do

territério nacional.

Procurou-se entdo encontrar esta informacgéao através da analise do Orgamento do Estado,
identificando eventuais referéncias a orcamentos especificos de servigos desconcentrados nos
orcamentos de cada ministério. Mesmo assim sO foi possivel identificar os servigos
desconcentrados de trés ministérios: Saude, Cultura e Agricultura e Pescas e ainda os

orgamentos das cinco CCDR.

Por esta via do orgamento também é possivel obter alguns programas orgamentais com
“reparticdo regionalizada dos Programas e Medidas”, com a designacdo do Mapa XVI. Mas
mesmo neste mapa, o rigor na reparticado da despesa por NUTS Il ndo oferece garantia. Basta
dizer que de um total de despesa (OE 2019) de 121 mil milhdes de euros, s6 é apresentada

uma reparticao por NUTS Il de cerca de mil milhdes de euros, ou seja, menos de 1%.

Apesar de tudo, a via orgamental parece a mais viavel, devido ao registo obrigatério da
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despesa e a sua avaliagdo pela Assembleia da Republica, pelo que a Comissao,
independentemente de se considerar a sugestao atras feita como aquela que permitira um
trabalho mais aprofundado, recomenda um aperfeicoamento do Mapa XVI como uma
primeira aproximacgao para a identificagao dos recursos do Estado desconcentrados por
NUTS Il. Recomenda ainda que, na elaboragao dos orgamentos sectoriais por ministério,
seja obrigatéria a identificagdo dos servigos pela sua localizagdo quando a mesma for
diferente da NUTS Il onde se localiza a sede do Governo.
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PARTE VI — ADMINISTRAGOES REGIONAIS MODERNAS
E EFICIENTES

CAPITULO 1 - DIGITALIZAGAO

1.1 — Enquadramento

E imperativo que as administragdes regionais comecem e continuem modernas e eficientes.
Nao devem limitar-se a refletir as rotinas administrativas predominantes. Pelo contrario, devem
assentar nas melhores praticas existentes na altura da sua criagdo e nas fases posteriores do

seu desenvolvimento.

As administragbes regionais modernas e eficientes sdo fundadas numa permanente
atualizagao de desenhos organicos, de capacitagdo de recursos humanos e da qualidade e

fiabilidade dos seus equipamentos.

A Comissao esta consciente de que as condigoes necessarias para esse efeito levam
tempo a realizar, devendo ser rigorosamente planeadas com objetividade e precisao. De
qualquer modo, a Comissdo recomenda que os mecanismos garantes da modernidade e
eficiéncia das administragdes regionais estejam instalados e em funcionamento efetivo

ao fim dos dois primeiros anos do primeiro mandato dos é6rgaos regionais.

A oportunidade da atuagéo colada a criagdo ex novo das administragdes regionais resulta da
conjugacdo de duas ordens de razdes que se reforcam mutuamente. Por um lado, sem
administragdes regionais modernas e eficientes é o proprio éxito da regionalizagdo que ficara
fortemente ameagado em todas as suas finalidades essenciais, sejam elas de desenvolvimento
sustentavel, de coeséo entre e dentro das regides, de elevagdo da qualidade da democracia
local. Por outro, sendo a regionalizagdo uma profunda reforma do Estado de grande
complexidade e peso institucional, a sua concretizagdo ex novo abre uma oportunidade
excecional para criar, testar e pdr em pratica novos conceitos organizacionais que
naturalmente poderdo servir de exemplo para reforma e modernizagcdo de outros grandes
sectores da Administragcado Publica. A conjugacéo continuada destes dois aspetos é essencial.
A garantia da existéncia de administragdes regionais modernas e eficientes ndo resultara de
uma série de atos concentrados no inicio da sua instalagdo. Resultara, sim, de um processo
continuado sustentadamente ao longo do tempo. A manutengdo de um ambiente modernizador

e reformador pré-ativo sera determinante para esse efeito.

De entre os temas convocados pela modernidade e a eficiéncia das administragoes
regionais, a Comissdo recomenda quatro grandes prioridades:

o Digitalizagao das administragoes regionais;
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¢ Transparéncia dos titulares dos 6rgaos e servigos;
e Transparéncia da propria administracdo regional segundo o principio da
administragao aberta;

e Prevencao da corrupgao

Estes temas devem ser colocados no topo da agenda da regionalizagdo. A Comissao

pede a maior atengao para eles.

1.2 — Digitalizagao das Administracoes Regionais

A entrada do segundo quartel do século XXI, a digitalizacdo, tdo integrada e tdo profunda

quanto tecnologicamente possivel, ndo € uma opgao: € um imperativo incontornavel.

A prossecugdo desse imperativo ndo se faz por receita magica. A digitalizacdo da
Administragao Publica é, por ventura, um dos dominios mais condicionados pelo passado da
digitalizagdo, ndo da Administragdo Publica em si, mas do pais, em particular no que toca a
recursos humanos e literacia digital. E a chamada dependéncia da trajetéria passada, past

dependency, na terminologia anglo-saxénica, que tem aqui expressdo maxima.

Por isso, é fundamental equacionar o arranque da digitalizagdo das administragdes publicas,

comecgando por ponderar de onde viemos, onde estamos e para onde vamos.

De onde viemos

S6 em 1995 é que entrou em operagao o INFOCID, o primeiro servigo eletronico de informagao
ao cidaddo. O compromisso estratégico do Governo com a sociedade de informacao,
consagrou-se com a publicacdo da Iniciativa Nacional para a Sociedade da Informagéo, em
1996, e do Livro Verde sobre a Sociedade da Informagcdo em Portugal, em 1997. Aqueles
documentos “compreendiam um sector publico mais orientado para o utente e servigos

publicos melhores e mais eficientes”. Orientagao confirmada pelo Plano de Acdo do Governo

Eletrénico, de 2003. A partir dai, sucederam-se, para além da substituicdo do INFOCID pelo
Portal do Cidadao (2004), a criacdo do Portal de mensagens SMS (2005); Portal da Empresa

(2006); Programa Simplex (2006), continuado reforcadamente desde entao e da Agéncia para

a Modernizagdo Administrativa (também em 2006)38.

Ja na presente década, temos os planos de nova geragdo, em plena e radical mudancga de toda
a paisagem digital, sob o impulso da Inteligéncia Artificial, a revolugdo das revolugdes.
Primeiro, a Agenda Portugal Digital, de 2012 (aprovada pela Resolu¢do do Conselho de

% ocDE (2009) Tornar a Vida Mais Facil Para Cidadaos e Empresas em Portugal: Administracéo Eletrénica e
Simplificagao.

Anexo C: Historia da Administragéo Eletrénica em Portugal
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Ministros n.° 112/2012, de 31 de dezembro). A partir de 2015, o XX| Governo Constitucional
relangou a digitalizagdo em varios dominios, culminando com a primeira Estratégia para a
Transformagéo Digital na Administragcdo Publica ou Estratégia TIC 2020 (contida na Resolugéo
do Conselho de Ministros n.° 108/2017, de 26 de julho).

A Estratégia TIC 2020 compreende 12 medidas e 37 agdes repartidas por 3 eixos: Eixo 1 —
Integracdo e interoperabilidade; Eixo 2 — Inovagdo e competitividade; Eixo 3 — Partilha de
recursos. E um instrumento bem estruturado e adequado ao langcamento de novos caminhos
para a Administragdo Publica, devidamente apoiado por uma Agencia para a Modernizagao

Administrativa de reconhecida qualidade.
Onde estamos?

S6 tem sentido pensar a digitalizagdo de administragdes regionais, agilizadas e abertas as
melhores praticas de gestédo e prestacdo de servigos a cidadaos e instituicdes de todo o tipo, a
partir de uma visdo do ambiente digital em que vivem e viverdo essas administracdes, esses
cidadados e essas instituicbes. Em especial, os pontos de partida de cada pais contam
diferencialmente e muito. Portugal e a Estonia, por exemplo, ndo estdo na mesma configuragao

de partida. Isso fara marcada diferenga por anos e anos.

Logo, importa tomar consciéncia dos pontos fracos e dos pontos fortes do Portugal Digital
atual, numa perspetiva comparativa europeia. Recorrer-se-4 para o efeito ao indice de
Digitalidade da Economia e da Sociedade (IDES) e seus componentes, organizado pela
Comissdo Europeia, com relevo para o relatério que a Comissao Europeia dedica a Portugal.
Transcrevem-se a seguir os elementos essenciais registados nesse Relatério sob o titulo

“Panoramica de Portugal”.

Classificagdes do indice de Digitalidade da Economia e da Sociedade (IDES) de 2019
80 B 1 Conectividade M 2 Capital humano

0 3 Utilizacdo de servicos Internet m 4 Integracdo das tecnologias digitais
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Figura V1.1 — Classificagdes do indice de digitalidade da economia e da sociedade (IDES) de 2919. Fonte: AMA
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Portugal ocupa o 19° lugar entre os 28 Estados-Membros da UE no Indice de Digitalidade da
Economia e da Sociedade (IDES) da Comissdo Europeia de 2019. Em comparagdo com a
edicdo anterior do IDES, o pais registou uma pontuacédo ligeiramente melhor a nivel global,
bem como em quatro das cinco dimensées consideradas, mas ndo melhorou a sua
classificagdo. A melhoria mais significativa corresponde a dimensdo dos Servigos publicos
digitais (0o melhor desempenho de Portugal), impulsionada por um aumento consideravel da
percentagem de utilizadores da administragdo publica em linha. Registaram-se igualmente
progressos na dimenséo da Conectividade, gragcas a uma melhoria das taxas de utilizacdo dos
servigcos de banda larga ultrarrapida fixa e moével. O pais tem um fraco desempenho nas
dimensbes de Capital humano e de Utilizagdo dos servigos Internet, o que explica, em parte, o

numero relativamente elevado de pessoas que néo utilizam reqgularmente a Internet.

Nesta panoramica geral, em relagdo a média da UE, Portugal estd mais de 20 pontos afastado
dos paises do topo, os escandinavos e a Holanda (proximos dos 70 pontos) e mesmo da

Espanha, que tem cerca de 10 pontos mais.

IDES 2019 - desempenho relativo por dimenséo
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Figura V1.2 — IDES 2019 — desempenho relativo por dimenséo. Fonte: AMA

Os nossos pontos fracos sao os recursos humanos e a utilizagao da Internet. O Unico
ponto forte — significativamente acima da média da UE28 - corresponde aos servigos

publicos digitais, apesar da fragilidade digital da sociedade envolvente.
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A nossa situacdo em matéria de recursos humanos e de utilizagdo de Internet é de grande
relevancia por ser facilitadora ou retardadora da digitalizacdo da economia e da sociedade,

com especial incidéncia na digitalizagdo dos servigos publicos.

Quanto a recursos humanos Portugal ocupa a 23.2 posigao entre os 28 paises da UE, com 35.2
pontos, bem abaixo dos 48.0 da média da OCDE.

Portugal UE
IDES 2019 IDES 2019
valor classificagao valor
2a1 Nivel elementar minimo de competéncias 50 % 20 57 %
digitais
% pessoas 2017 2017
2a2 Competéncias digitais mais avangadas 31 % 16 31 %
% pessoas 2017 2017
2a3 Nivel elementar minimo de competéncias 55 % 19 60 %
em matéria de software
% pessoas 2017 2017
2b1 Especialistas em TIC 2,2% 26 3,7%
% total de empregados 2017 2017
2b2 Mulheres especialistas em TIC 0,7 % 27 1,4 %
% Emprego feminino 2017 2017
2b3 Licenciados em TIC 1,2% 3,5%
% de licenciados 2016 2015

Tabela VI.1 - Recursos Humanos. Fonte: AMA

Na dimenséao do capital humano do IDES, Portugal ocupa o 23° lugar entre os 28 Estados-
membros e apresenta uma pontuacgéo significativamente inferior a média da UE. Em 2017,
metade da populagdo portuguesa carecia de competéncias digitais basicas e cerca de 30% néao
tinha quaisquer competéncias digitais (sendo a média da UE de 43% e de 17%,
respetivamente). Esta situagdo esta, em grande medida, associada ao facto de muitas pessoas
nunca terem utilizado a Internet (ver secg¢do 3). Além disso, Portugal continua a apresentar

uma das mais baixas percentagens de profissionais com competéncias especializadas em TIC

263



e

#4SSEMBLEIA DA KEPUBLICA

RELATORIO | Comissao Independente para a Descentralizagao

no emprego total da UE: 2,2% em 2017 contra uma média da UE de 3,7%. Na mesma ordem

de ideias, a percentagem de especialistas em TIC no emprego total das mulheres é

aproximadamente metade da UE e a percentagem de licenciados em TIC no numero total de

licenciados é muito reduzida relativamente aos padrées da UE.

Na perspetiva comparativa europeia € particularmente penalizador o nosso posicionamento em

especialistas e licenciados em TIC: estamos nas mais baixas posi¢cdes, a antepenultima em

especialistas e a penultima em licenciados.

No que toca a utilizacdo dos servigos de Internet, ocupa também a 232 posigdo com 44.5,

quase 10 pontos abaixo da média europeia.

3a1 Pessoas que nunca utilizaram a Internet
% pessoas

3a2 Utilizadores da Internet

% pessoas

3b1 Noticias

% Utilizadores da Internet

3b2 Musica, video e jogos

% Utilizadores da Internet

3b3 Video a pedido

% Utilizadores da Internet

3b4 Videochamadas

% Utilizadores da Internet

3b5 Redes sociais

% Utilizadores da Internet

3b6 Redes sociais profissionais
% Utilizadores da Internet

3b7 Cursos em linha

% Utilizadores da Internet

3b8 Consultas e votagdes em linha
% Utilizadores da Internet

3c1 Atividade bancaria

% Utilizadores da Internet

3c2 Compras

% Utilizadores da Internet

3c3 Venda em linha
% Utilizadores da Internet

Portugal
IDES 2019

valor

23 %
2018
1%
2018
80 %
2017
83 %
2018
14 %
2018
46 %
2018
79 %
2018
16 %
2017
6 %
2017
15 %
2017
52 %
2018
49 %
2018
1%
2018

Tabela VI.2 - Utilizagado dos Servigos da Internet, 2019. Fonte: AMA

classificagdo

26

25

13

13

22

22

13

17

23

23

24

UE
IDES 2019

valor

1%
2018
83 %
2018
72 %
2017
81 %
2018
31 %
2018
49 %
2018
65 %
2018
15 %
2017
9%
2017
10 %
2017
64 %
2018
69 %
2018
23 %
2018
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Portugal néo registou progressos nesta dimensdo e permanece na 23? posicdo entre os 28
Estados-Membros. A percentagem de pessoas que nunca utilizaram a Internet, que
permaneceu estavel em 2018, é o dobro da média da UE. Na mesma ordem de ideias, um
numero relativamente reduzido de portugueses utiliza a Internet pelo menos uma vez por
semana: 71% em comparagdo com 81% para o conjunto da UE. A percentagem de utilizadores
da Internet que utilizam a banca em linha cresceu significativamente, passando de 42% em
2017 para 52% em 2018, tal como a percentagem daqueles que fazem compras em linha (de
45% para 49%). Estes numeros continuam, no entanto, a ser inferiores a média da UE de 64%
e 69%, respetivamente. Em contrapartida, as percentagens de portugueses utilizadores da
Internet que utilizam redes sociais, participam em votagdes e consultas em linha e leem

noticias em linha estao todas acima da média da UE.

Afortunadamente, o nosso ponto forte sdo os servigos publicos digitais: ocupamos a 92 posigéo

com 71.4 pontos, bem acima dos 62.9 da média europeia.

Portugal UE
IDES 2019 IDES 2019
valor classificagdo valor
5a1 Utilizadores de servigos de administragao
publica em linha 70 % 14 64 %
% de utilizadores da Internet que necessitam de
apresentar formularios 2018 2018
5a2 Formularios pré-preenchidos 81 7 58
Pontuacéo (0 a 100) 2018 2018
5a3Prestagaointegralde servicosemlinha 99 2 87
Pontuacéao (0 a 100) 2018 2018
5a4 Servigos publicos digitais para empresas 88 13 85
Pontuagédo (0 a 100) — incluindo servigos
nacionais e transfronteiras 2018 2018
5a5 Dados abertos 51 % 23 64 %
% da pontuacdo maxima 2018 2018

Tabela VI.3 - Servigos Publicos Digitais, 2019. Fonte: AMA

Ao longo do ultimo ano, Portugal realizou progressos significativos no que se refere a dimenséo
IDES de servigos publicos digitais e continua a ser um dos paises da UE com melhores
resultados neste dominio: ocupa o 9.° lugar entre os 28 Estados-Membros e apresenta uma

pontuacgéo global superior & média. Os niveis de interacdo em linha entre os utilizadores da
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Internet e as autoridades publicas aumentaram significativamente com comparagdo com 2017
e o desempenho do pais esta muito acima da média da UE no que se refere a prestagcao de
servicos em linha e a quantidade de dados pré-preenchidos em formularios em linha de
servigos publicos. Em contrapartida, ha margem para melhorias em dominios como a utilizagao
de dados abertos e a disponibilidade de servigcos publicos digitais para as empresas (onde 0s

processos estdo a estagnar).

Portugal esta também a envidar esforgos consideraveis com vista a promover abordagens
inovadoras baseadas nas tecnologias digitais para a prestacdo de servigos publicos. Em
outubro de 2018, as autoridades portuguesas apresentaram 15 projetos de investigagdo
destinados a aplicar a inteligéncia artificial e a ciéncia dos dados no trabalho das
administragbes publicas. Serédo disponibilizados 3,8 milh6es de EUR através da Fundagédo para
a Ciéncia e a Tecnologia (FCT) para estes projetos, que fazem parte do eixo 5 da iniciativa
INCoDE. 2030 (Pesquisa) e cobrirdo dominios como a educagdo, cultura, mobilidade e
ordenamento do territério. Além disso, em abril de 2018, a Agéncia para a Modernizagao
Administrativa de Portugal langou o “GovTech”, um concurso para empresas em fase de
arranque que servira para apresentar protétipos funcionais de produtos e servigos que
contribuam para a consecugdo dos objetivos de desenvolvimento sustentavel das Nagbes

Unidas.

Portugal esta a adotar medidas relevantes para continuar a modernizar os servigos publicos
com a ajuda de tecnologias digitais e € um dos lideres da UE neste dominio. No entanto, é
improvavel que a percentagem relativamente grande da populagé&o portuguesa que néo utiliza

a Internet ou que o faz raramente venha a beneficiar dos servigos publicos digitais do pais.

Esta ultima observagdo é muito importante. Com efeito, o bom uso da digitalizagdo nos
servicos publicos ndo depende apenas da organizagdo, do equipamento e do =zelo
procedimental dos servigos publicos. Depende também, e muito, da literacia digital e da

correspondente apeténcia revelada pelos utilizadores em relagdo a servigos mais avangados.

Compare-se a posicéo de Portugal com a de outros paises da Unido Europeia relativamente ao

uso de servigcos de e-governo por individuos via web.
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Paises 2012 2015 2018
Estonia 63 84 95
Dinamarca 88 90 93
Finlandia 78 87 89
Suécia 77 86 89
Espanha 49 55 63
PORTUGAL 47 51 49
Italia 23 27 28
UE28 49 52 58
UE15 50 55 62

Tabela VI.4 — Uso de servigos-governo — web em paises selecionados da Unido Europeia (% da populagéo). Fonte:
EUROSTAT E-Government Statistics

Destacam-se os seguintes factos:

e Portugal em 2012 estava préximo tanto da média UE 28 como da média UE 15, e tendo
praticamente estagnado em 2012-2018, passou a ficar abaixo da média UE 28 e,
sobretudo, da UE 15;

e Portugal, que em 2012 estava em posicéo préxima da Espanha, em 2018 passou a estar
francamente abaixo;

e Portugal, que em 2012 ja estava muito abaixo do grupo de paises da frente (Dinamarca,
Finlandia e Suécia) viu a sua diferenca aumentada em relacdo aos dois paises mais

avangados em 2018, Estonia e Dinamarca,;

e Enquanto Portugal estagnou relativamente entre 2012 e 2018, todos os restantes paises,
com excecado da ltalia, tiveram significativos progressos, com especial destaque para a

Estonia que progrediu 50% entre 2012 e 2018;

A licao que a Estdénia nos da é que mesmo um pais pequeno com PIB per capita da
ordem dos 80% da média da UE pode ter os servicos publicos digitalizados mais

avancados da Europa. O PIB per capita de Portugal é 3% inferior ao da Estonia.

E evidente que dificimente Portugal podera igualar o ritmo de progresso da Estdnia. J& seria

bom que em vez de estagnar, crescesse 33% ou mais até 2024.

A nossa fragilidade esta muito mais do lado da iliteracia dos utilizadores de servigos publicos,
do que do lado da capacidade e oferta dos mesmos servigos. Temos de ultrapassar a débil
din@mica dos utilizadores. Estamos, assim, a perder terreno em relagdo as melhores praticas
europeias e mesmo em relagdo a média da UE. Mas existe uma massa critica de utilizadores

potenciais que importa mobilizar.
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Em conclusao: Apesar dos seus pontos fracos — capital humano e utilizagao da Internet
— Portugal devera ter condicdes para reforgar consideravelmente nos préximos anos a
digitalizacdo da Administragao Publica, no sentido de agilizar e simplificar a informagéao
e o processamento eletrénico em beneficio da utilizagédo direta por parte dos cidadaos e
das instituicées publicas e privadas. Mas havera que fazer um grande esfor¢o no sentido

da educacgao e da mobilizagao dos utilizadores potenciais.

Para onde vamos?

A prazo, estaremos provavelmente a caminho de assinalaveis aprofundamentos da
administragdo digital, procurando satisfazer eletronicamente o acesso a informagdo e a
servicos individualmente necessarios aos utentes. Isto &, os progressos previsiveis nos
proximos anos tenderdo a concentrarem-se no alcance das fronteiras da segunda fase da
digitalizagao dos servigos publicos, desenhada para servir solicitagbes de cada utente,

considerado isoladamente.

Nao obstante, convira preparar desde ja o langamento em forca da terceira fase da

digitalizagao, organizada em torno do uso e reuso de dados disponibilizados massivamente ao

publico, de acordo com os mais avangados e eficientes principios da moderna administragao
aberta. Estamos bem longe disso, como prova a nossa posi¢cdo em matéria de dados abertos:
23.2 entre os 28 Estados-Membros da UE. Os paises mais avangados da Unido Europeia estéao

ja trilhando esse caminho.

Se a digitalizagao das administragées regionais for gerida com visdao e determinacgéo,
podera até suceder que a transi¢dao do primeiro para o segundo mandato regional seja
marcada por significativos avangos pioneiros em Portugal, do uso e reuso de dados,

terceira fase da digitalizagao das administragées publicas.

1.3 - Principios e procedimentos orientadores da digitalizacao da

Administragoes Regionais

O estabelecimento de um plano diretor da digitalizagdo das administracdes regionais deve ser

um projeto prioritario a langar e a desenvolver logo no seu inicio.

O que esta em causa neste relatério € apenas o delineamento desde ja dos principios e
procedimentos a ter em conta na reflexdo sobre o tema. Tratando-se de matéria tdo altamente
especializada, a Comissao pediu o contributo da Agéncia para a Modernizagdo Administrativa,

entidade publica de reconhecida competéncia e qualidade técnica neste dominio.

Em resposta a esse pedido a Agéncia para a Modernizagdo Administrativa produziu dois

estudos, sob responsabilidade da Eng.? Sara Carrasqueiro, do Conselho de Administragao da
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AMA. Um dos estudos foi elaborado pela equipa do Centro de Competéncias Digitais da AP
(TICAPP), uma unidade organica dda Agéncia®®. A Comissdo apreciou muito positivamente

esse estudo, deu plena concordancia ao seu tero com a relevante.

Com a devida aprovagdo da AMA publicou-se neste Relatério um resumo reproduzindo
diretamente os seus principais desenvolvimentos, compreendendo a andlise de desafios e

solugdes a por em pratica com vista a digitalizagao das administragbes regionais.
Foi também elaborado um segundo estudo, adiante reproduzido em parte neste relatério.

Em paralelo com um processo de descentralizagdo de competéncias, € essencial ocorrer

também a transferéncia ou providéncia de meios técnicos que suportem essas competéncias.

Nesse sentido, registou-se a seguir um conjunto de recomendagdes na area das Tecnologias
de Informagédo e Comunicacgao (TIC), que possam ser tomadas em conta como referéncias nas

iniciativas futuras de desconcentracdo da localizagédo de entidades e servigos publicos.

Um processo de descentralizagdo de competéncias enfrenta muitos desafios, mas também

oportunidades de melhoria na prestagédo de servigos aos cidadaos e empresas.

Ao invés de ser uma mera transferéncia de burocracia, o processo de descentralizagcdo pode
oferecer um conjunto de oportunidades para a simplificacdo, para a digitalizacdo ou

desmaterializagao, e para a otimizagéo da eficiéncia dos servigos publicos.

Enumeramos alguns desafios e oportunidades que consideramos mais relevantes no dominio
das TIC:

e Agilizacdo da prestacdo de servicos publicos - resultante de maior proximidade e
autonomia;

¢ Possibilidade de maior responsabilizagéo;

e Consolidacao de solugbes de sistemas informacgao;

¢ Uniformizagao de processos;

e Maior economia de meios;

¢ Desigualdades, desajustamentos e descoordenagdes no processo;

e Capacidade de decisao;

e Conflito de interesses;

o lliteracia digital;

e Maiores gastos financeiros;

e Visdo Individualista.

39 Agéncia para a Modernizagdo da Administragédo (2019) «Descentralizagdo e Modernizagdo Administrativa — Sesséo
colaborativa | Notas de trabalho, com a indicagéo, Estudo elaborado a pedido da Comiss&o Independente para a
Descentralizagao
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Olhando para os desafios mencionados no quadro anterior, o sucesso do processo de
descentralizagao, no que se refere aos meios técnicos, depende em grande parte da aplicagao

dos seguintes principios:

1. Alinhamento com a visdo estratégica das TIC para a Administragdo Publica Portuguesa,
com maior enfoque nos eixos referentes a integragdo e interoperabilidade entre os

diferentes sistemas da AP e na partilha de recursos.

2. Criagao de condi¢cdes essenciais para Interoperabilidade entre os diferentes servigos
publicos e os seus sistemas.

3. Disponibilizagdo, num unico catalogo, os servicos que sdo disponibilizados de forma
descentralizada.

4. Utllizagdo de arquiteturas de referéncia de solugbes ja existentes que permitam
potencializar a reutilizacdo dos seus componentes e reduzir custos associados a
duplicacdo de fungdes.

5. Monitorizagao da aplicagao das praticas arquiteturais e de segurancga.

6. Criacao de infraestruturas “Cloud Based”.

7. Divulgagdo em continuidade de boas praticas de implementagcdo, manutengéo e gestao
das TIC.

8. Promocéo de transparéncia e partilha de dados abertos.

Em janeiro de 2019, foi constituida a Equipa do Centro de Competéncias Digitais da AP
(TicAPP), uma unidade orgénica da Agéncia para a Modernizacdo Administrativa, I.P. (AMA),
tendo como missao apoiar as diferentes areas governativas, no seu processo de transformagéo
digital, através de recursos humanos especializados em tecnologias emergentes neste

dominio.

Desde essa data, tem vindo a desenvolver projetos, de forma transversal a Administragdo
Pudblica, com vista a apoiar as diferentes areas governativas na concegdo de solugbes e
contratacdo de servicos externos nas areas das tecnologias de informacéo e comunicagéo,

com os correspondentes ganhos em eficiéncia e eficacia.

Sdo as suas principais areas de atuacdo: Arquiteturas Empresariais (Principio 4),
Transformacao Digital e Ciéncia dos Dados. Dentro destas areas de atuagéo, colaboram com
entidades da AP no apoio a definicao de arquitetura de S, concegéo e validagao de solugdes
(Principios 5, 6 e 7) que permitam melhorar os servigos publicos do ponto de vista do cidadao e
empresas e também do ponto de vista de eficiéncia operacional dos organismos publicos,
garantindo o alinhamento destas solu¢gdes com a estratégia TIC da administragdo Publica

Portuguesa (Principio 1).
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A maioria dos principios, enumerados no ponto anterior, encontram-se detalhados na atual
estratégia TIC 2020, a qual pode ser consultada em maior detalhe no portal TIC na

Administragao Publica (https://tic.gov.pt/).

A AMA, I.P., como membro dirigente do Comité Técnico, disponibiliza um conjunto de
plataformas TIC e outros recursos relacionados com a implementagdo da Estratégia de

Transformacgao Digital da Administragédo Publica.

CAPITULO 2 - DESCENTRALIZAGAO E MODERNIZAGAO
ADMINISTRATIVA: DEZ PISTAS PARA A AGAO. CONTRIBUIGAO DO
LABX DA AMA

2.1. — Introducao

O segundo estudo, a cargo do Prof. Bruno Monteiro, dirigente do LabX da AMA, da-nos as
conclusbes de uma sessdo colaborativa multidisplinar pedida pela Comissdao ao LabX da

Agéncia para a Modernizagdo Administrativa“®.

De que maneira pode a descentralizagdo constituir uma oportunidade para a modernizagao
administrativa? A partir desta pergunta, a Comissao Independente para a Descentralizagéo
promoveu uma sessdo colaborativa para equacionar de que modo a descentralizagédo
administrativa, pode constituir uma via para a simplificagdo, para a digitalizagdo ou
desmaterializagdo, e para a otimizagao da eficiéncia dos servigos publicos, ao mesmo tempo

que evita ser uma mera transferéncia de burocracia.

E um imperativo que esta administracdo nasca moderna e eficiente. Esta sessdo procura,
assim, responder a preocupagdes e preconceitos latentes em relagdo a este processo de
descentralizagdo. Primeiro, impedir que a decentralizacdo signifique conservar ou, pior ainda,
agravar a burocracia do Estado. Depois, impedir a descoordenacdo e duplicacdo que possa
resultar da descentralizagdo, muito em especial obstar a um retrocesso na harmonizagao de
regras e sistemas de informagéo, entretanto surgida a escala nacional. O propdsito sera
sempre melhorar os servigos publicos prestados a cidaddos e a empresas, permitindo que a
descentralizagdo cumpra quatro objetivos: desenvolvimento econémico-social, bem-estar das

populagdes, coeséo territorial e democratizagéo das instituicbes publicas.

A sessao colaborativa reuniu especialistas provenientes de Dire¢gdes-Gerais, da Adminsitragéao

Central, de Camaras Municipais, de Areas Metropolitanas, de CCDR, da CIP e da AIP. Contou

40 Bruno Monteiro (2019) Descentralizacdo e Modernizagdo Administrativa. Sess3o colaborativa |Nota
de trabalho Labx Agéncia para a Modernizagdo Administrativa
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com o apoio da AMA - Agéncia: para a Modernizagdo Administrativa, através da sua equipa
LabX, responsavel pelo acompanhamento metodolégico na delineagdo e mediacdo desta
sessdo colaborativa. Para além disso, o apoio da AMA passou ainda participacdo de
especialistas tecnologicos ligados a AMA. Nesta sessao colaborativa, os participantes foram
convidados a expor os desafios ou obstaculos que consideram colocar-se a um processo de
descentralizagdo. A partir de uma definicdo do desafio mais relevante, desenvolveram-se
propostas de solugdo faseadas num plano de acdo com sucessivos horizontes temporais (6

meses, 2 anos, 4 anos).

2.2 — Dez pistas para a agao

De uma leitura transversal da identificagdo de desafios realizada nesta sessdo, podemos

sinalizar, de maneira necessariamente sucinta, um conjunto de pontos:

¢ Demonstracao do valor social para cidaddaos e empresas: deve ser sustentado e
comunicado o valor potencial destas iniciativas, salientando sobretudo as vantagens
para cidadaos e empresas destas iniciativas. Deve haver um foco claro na resposta as
necessidades e expectativas que cidaddos e empresas tém na atualidade ou que
emergem continuamente, correspondendo os novos servigos nitidamente a essas
solicitacdes. Neste ambito seria ainda importante, por ultimo, assegurar que se cumpre
com as recomendagoes de acessibilidade e de usabilidade de modo a que nenhum
cidaddo ou empresa seja impedido de usufruir das vantagens a que tem direito e que

sao geradas na modernizagdo administrativa.

e Prevencédo da burocracia e simplificagdo das regulagdes: desde o primeiro momento,
a promocédo da descentralizagdo deve ter em conta os riscos de duplicagdo e de
multiplicagdo de organismos. Depois, deve ter-se em conta o risco de proliferagao de
regulagao ou, pelo menos, a persisténcia de procedimentos complexos, morosos e
penalizadores para cidadaos e empresas. Nesse sentido, a descentralizagdo deve
considerar uma visédo global que impega o primeiro risco de duplicagdo de organismos,
que podem ser redundantes ou desnecessarios, € que contribua para a simplificagdo

administrativa.

e Harmonizagdo de sistemas e acesso a informagdo: A descentralizagdo da
Administragao Publica deve ser, desde logo, equacionada tendo em conta o principio do
digital por omissdao. De facto, a utilizacdo das TIC abre cenarios de novos e
disruptivos processos de prestagao e gestdo dos servigos publicos que devem ser
equacionados de forma a potenciar a sua inovagado. A cooperagéo entre as entidades
deve ser garantida pela existéncia de uma infraestrutura de informagao comum, que

garanta a partilha de informacéo e a interoperabilidade e que, por outro lado, impeca a
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fragmentagdo de sistemas, com os decorrentes problemas de compatibilidade e de
descoordenagado entre entidades. O recurso a componentes aplicacionais comuns
deve ser assumido por regra, atendendo ndo s6 a obtengdo de melhores racios
beneficio-custo mas também para forma a garantir que cidaddo e empresas naveguem
facilmente através de interfaces e mecanismos de identificagdo comuns. Por outro lado,
devem ser assegurados mecanismos de governagao de dados nos niveis horizontal e
vertical que permitam a sua partilha e reutilizagdo, nomeadamente para efeitos de

benchmarking e investigacao.

¢ Partilha de recursos e cooperagao entre entidades: A este respeito, pode avaliar-se a
possibilidade de criar um mecanismo que assegure a identificacado e a disponibilizagdao
de recursos partilhados entre Administragao Central e as outras entidades e, a
outro patamar, entre as entidades descentralizadas. Neste sentido ainda, seria
importante garantir a cooperagdo permanente e o alinhamento entre as distintas

unidades descentralizadas.

e Mudanga cultural e capacitagcao de recursos humanos: uma alteracido desta
magnitude cria necessariamente duvidas e alteragcbes nas rotinas existentes, de
maneira que se deve promover o envolvimento dos atores envolvidos nesta
mudanga, abrangendo o setor publico, a sociedade civil e os cidadaos, as empresas, e
o sistema cientifico. Destacando-se aqui os trabalhadores e dirigentes do setor
publico, a capacitagao dos recursos humanos pode contribuir para essa transigao,
tornando-se, ainda, uma oportunidade para a capacitagdo com novas competéncias

(desighadamente, em literacia digital e em novos modos de trabalho inovadores).

¢ Instrumentos de apoio, acompanhamento e monitorizacao: desde logo, existem
incertezas sobre os instrumentos de financiamento, que sdo agravadas se nao
existirem esclarecimentos que garantam previsibilidade. De maneira a impedir uma
descoordenacéo e a garantir um apoio nas etapas iniciais, € importante assegurar que
existe uma clarificacdo de competéncias e de papéis e um apoio técnico de

acompanhamento

e Heterogeneidade e coesdo: existe uma preocupacdo muito saliente com a
heterogeneidade de partida entre as distintas regidoes do pais que deve ser
considerada pela descentralizacdo, de modo a que estes processos de mudancga nao

signifiquem um prejuizo para a coesao territorial e social do pais.

e Transparéncia, auditoria e avaliagdao: as entidades criadas devem ter um
compromisso com a Administragdo Aberta, garantindo a transparéncia e a

auditoria publica das suas iniciativas. Mais: estas suas iniciativas devem ser
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devidamente planeadas, tendo estes planos uma avaliagdo clara alinhada por

objetivos, indicadores e impacto que possam ser publicamente comunicadas ou

usadas numa melhoria continua.

e Modelo de governancga: deve ser clarificado o modelo de governanga que enquadra

a descentralizagdo e a sua regulagdo comum, com uma distribuicdo de papéis e de

competéncias bem definida, e com claros principios de funcionamento.

¢ Momento de arranque: para este momento critico, devemos ter um trabalho

preparatério de envolvimento de todos os parceiros e uma auscultagdo permanente e

de cocriagdo de medidas a partir de um grupo de trabalho multidisciplinar Ninguém

deve ficar para tras.

Se as administragbes regionais devem atencao prioritaria a digitalizacdo em profundidade,

como se deseja e espera, ainda dentro do primeiro mandato surgira em forca a questao da

transicdo da fase centrada na informagéo para a fase centrada no uso e reuso dos dados.

Entéo estara de novo no topo da agenda digital o saber para onde ir e como.

A Comissao nao tem duvidas sobre a resposta: devemos ir ao encontro do que os paises

de fronteira tecnolégica estdo a fazer seguindo, para o efeito, os marcos orientadores

consensualmente reconhecidos na Unido Europeia como as melhores normas aplicaveis

as administragoes publicas.

As seis dimensdes de um Governo Digital

Da digitalizacdo dos processos existentes para a digitalizagdo dos
processos e servicos determinados para desenho especifico tendo em
atengao desde o inicio o potencial das tecnologias digitais e dos dados.

De um Governo centrado na informagdo para um Governo centrado nos
dados.

De processos e dados fechados para processos e dados abertos, salvo
clarificagdo formalmente determinada.

De um Governo auto-centrico para um Governo focado em necessidades
e afirmagdes dos utilizadores.

De um Governo simples prestador de servigos para um Governo que
funcione como uma grande plataforma digital.

De um Governo reativo para um Governo proactivo e antecipador das
aspiragoes dos cidadaos.

Fonte: Adaptagédo simplificada da caixa do mesmo titulo em OCDE Digital Government
Studies (2019) Divital Government Review of Sweden Towards a Data-driven Public Sector
p. 43.

As normas j& em uso nos paises mais avangados vao no sentido de repensar, «re-

organizagado» e agilizar a governacgéao; de considerar os dados como ativos de extraordinario
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valor e importancia, a utilizar intensamente para prever necessidades, formatar «produtosy,
avaliar desempenho, organizar a mudanga; de construir ecossistemas para apoiar a
administragao na formulacao e efetiva execugao de politicas publicas; incentivar a colaboragao
com e entre cidadaos, empresas e a sociedade civil de modo a alcangar objetivos de interesse

nacional, também de interesse regional e local.

Deste modo, a Comissao recomenda que a fase centrada no uso e reuso dos dados ja
seja um dos pilares digitais das administragbes no segundo mandato dos érgaos

regionais.

CAPITULO 3 - TRANSPARENCIA

Regime dos titulares dos érgaos e de funcionamento e controlo dos atos das administragdes.

Transparéncia, responsabilidade e participagdo sado conceitos intimamente interligados e
constituem elementos fundamentais em qualquer estrutura anticorrup¢do. As iniciativas de
transparéncia envolvem a promogdo do acesso a informagdo para uma ampla gama de
processos governamentais em varios setores. As abordagens participativas visam capacitar os
beneficiarios. E mais provavel que ambas sejam eficazes se forem combinadas com formas

mais tradicionais de responsabilizagao, tais como a monitorizagao, o controlo e a supervisao.

A transparéncia é uma obrigacéo de todos os responsaveis de cargos publicos a fim de permitir
que os cidadaos verifiquem o que a administracdo faz em seu nome. Desta forma, € um aspeto
essencial para a confianga nas instituicdes. A transparéncia devera ser garantida tanto ao nivel
da prestagado de contas da atividade dos organismos publicos como ao nivel dos respetivos

responsaveis.

A transparéncia esta principalmente centrada na promogéao e divulgagédo de informagdes e no
acesso a informagdo, como um pré-requisito para a prestagao publica de contas. Mas é
improvavel que a transparéncia, sem capacitar os beneficiarios a participarem em todas as
etapas dos processos de tomada de decisdo, execugcdo e monitorizagdo, assegure uma maior
responsabilidade e capacidade de resposta das politicas publicas. Deste modo, a participagao
publica pode ser vista como uma melhoria da responsabilizagdo, proporcionando as

comunidades afetadas os meios para se envolverem nos processos politicos.

Se queremos uma sociedade com cidaddaos mais mobilizados para a participagdo, €
fundamental fornecer-lhes um adequado acesso a informagdo. De igual forma, sdo essenciais
a transparéncia dos processos de governo e o acesso publico a informagéo oficial, para apoiar

a exigéncia dos cidadaos por uma boa governancga e pelo combate a corrupgao.
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Existem alguns sistemas para facilitar e garantir o acesso a informagdes relativas a
administragdo publica, mas ha ainda uma alargada percecdo de que devem ser tomadas
medidas mais eficazes para garantir que os cidaddos compreendam o funcionamento da
administragéo publica, disponham de informagdes regulares e transparentes e tenham acesso

as decisoes.

O acesso a informagao através de sites oficiais acessiveis ao publico em geral e o uso de
ferramentas como o e-government ou o e-procurement deverao ser cada vez mais utilizados
para simplificar os procedimentos administrativos e para contribuir para a prevencao da

corrupgao.

As entidades publicas devem assumir um compromisso de Administragao Aberta, garantindo a
transparéncia e a auditoria publica das suas iniciativas e atividades, que por sua vez deverao
ser devidamente planeadas. Este planeamento materializa-se através da concretizagdo de
planos que deverdo incluir no seu conteido uma clara definicdo de objetivos e de medidas,
mas também de indicadores de desempenho que possam ser publicamente comunicados ou

usados num processo de melhoria continua.

A transparéncia dos orgcamentos publicos é também uma area seguramente merecedora de
uma maior atengédo na prevengdo e combate a corrupgao. Processos opacos de elaboragéo
dos orgamentos, bem como a realizacdo de atividades nao previstas nos orgamentos, ou uma
gestéo orcamental deficiente e sistemas fracos de controlo publico, criam muitas oportunidades
para a corrupgao e tornam impossivel aos cidadaos monitorizar devidamente as dotacgbes

orgcamentais e a respetiva concretizagao.

O uso das tecnologias de informacédo e comunicacdo (TIC) na luta contra a corrupgéo esta a
ganhar forga um pouco por todo o mundo. A motivagao para adotar medidas inovadoras nas
iniciativas de prevengéo e combate a corrupgao, alimentadas pelo rapido desenvolvimento das
TIC, tem conduzido a novas solugdes interessantes que podem ser usadas para reforgar a

transparéncia, criar confianga nos governos e aumentar a participagao dos cidadaos.

O uso das TIC para prevenir a corrupgao baseia-se também na convicgao de que o acesso

direto dos cidadaos a informagao podera promover a transparéncia e a prestagao de contas.

Os responsaveis politicos precisam de dar o exemplo na gestdo dos seus interesses privados
para prevenir conflitos de interesse e poder demonstrar publicamente que sao capazes de zelar
pela gestao dos interesses publicos de forma integra e imparcial. A legislagdo ja existente,
como, por exemplo, a divulgagdo publica de interesses por pessoas que exercem cargos
publicos, necessita de aplicagdo continuada e monitorizada, para que se possa manter a
confianca dos cidadéos.

276



sennnsnnn s BRERBonnnnnnnnn

RELATORIO | Comiss&o Independente para a Descentralizagéo

#4SSEMBLEIA DA KEPUBLICA

Para além disso, os responsaveis de cargos publicos devem demonstrar 0 seu compromisso
nao apenas a titulo pessoal, mas também através da tomada de medidas que promovam uma
cultura de integridade nas instituicbes que dirigem, e criar sangdes contra eventuais

transgressoes.

A legislacado existente ja prevé as situagbes de enriquecimento sem causa. Apesar de
consagrada legalmente, existe uma percegao de que muitas situagdes escapam as autoridades
fiscais ou judiciais, minando a confianga da populagdo na transparéncia e maturidade do

sistema democratico vigente.

Nestes termos, a Comissao recomenda que no primeiro mandato deverao os 6rgaos
regionais eleitos implementar um sistema de acesso a informagcdo baseado nas
melhores tecnologias disponiveis, que va ao encontro de uma Administragdao

responsavel, aberta e transparente.

Devera também ficar acessivel a informacgao relativa a conflitos de interesses de todos

responsaveis de cargos publicos.

Impde-se que os 6rgdos regionais aprovem eficazes Codigos de Conduta dos seus titulares,
logo no inicio do primeiro mandato. Esses codigos deverao ser devidamente publicitados junto

das populagdes.

Em razdo do principio de igualdade, pilar basico da Constituicdo, o regime de obrigagbes
aplicavel aos titulares dos érgaos regionais fundamenta-se necessariamente na lei vigente para
as autarquias e, por analogia, para outros 6rgéos e servicos do Estado. O mesmo se impde no

que diz respeito a chefias e servidores das Administracdes Regionais.

Quanto ao funcionamento das administragées regionais de acordo com os principios e
normas abertas existe latitude para a introdugao de significativas inovagdes, sempre em
cumprimento da lei. A Comissdao recomenda que a digitalizagao das administragées
regionais seja planeada e executada tendo como um dos seus grandes objetivos a

concretizacao dessas inovagoes.

A Lei n.° 26/2016, de 22 de agosto regula o acesso a informag¢do administrativa e ambiental e

da reutilizagdo dos documentos administrativos.

De acordo com o seu artigo 4.°, n.° 1, alinea e), aplica-se aos érgaos das autarquias locais, das

Entidades Intermunicipais e de qualquer outras associagdes e federagdes publicas locais.

O artigo 5.° garante o direito de acesso nos termos dos seus numeros 1 e 2. Assegura o n.° 1
«Todos, sem necessidade de enunciar qualquer interesse, tém direito de acesso aos
documentos administrativos, o qual compreende os direitos de consulta, de reproducéo e de

informacao sobre a sua existéncia e conteudo». De acordo com o n.° 2, «O direito de acesso
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realiza-se independentemente da integragcdo dos documentos administrativos em arquivo

corrente, intermédio ou definitivo».

Atendendo a digitalizag&o intensiva das administra¢des regionais recomendada pela Comissao,
releva-se em especial o direito de acesso a documentos em formato aberto, definindo-se pelo
artigo 3.° «Formato aberto» como «um formato de ficheiro disponibilizado ao publico e
reutilizavel independentemente da plataforma utilizada, nos termos do regime juridico que
regula a adogdo de normas abertas para a informagdo em suporte digital na Administragéo

Publica».

Pelas mesmas razdes, chama-se também a atengdo para o «formato legivel por maquina»,
definido como «um formato de ficheiro estruturado de modo a ser possivel, por meio de
aplicacoes de software, nele identificar, reconhecer e extrair dados especificos, incluindo

declaracdes de facto, bem como a sua estrutura interna.»

O acesso a informagao administrativa esta sujeito a restricdes por motivos varios nos artigos
6.° e 7.° da lei. Designadamente, por razées de segredo de Estado devidamente certificado, por
respeito a direitos de autor ou direitos conexos, por garantias de protecdo de direitos
fundamentais quando estdo em causa dados normativos, por regras de acesso e comunicagao

de dados de saude.

Merecem ainda relevo as restrigbes do artigo 6.° constantes do n.° 3, que estabelece o
seguinte: «o acesso aos documentos administrativos preparatérios de uma decisdo ou
constantes de processos nao concluidos pode ser diferido até & tomada de decisdao, ao
arquivamento do processo ou ao decursom de um ano apds a sua elaboragao, consoante o

evento que ocorra em primeiro lugar».

A Comissao entende que o uso de boa-fé de tal dispositivo pode ser essencial para a defesa
do interesse publico. Mas entende também que a redagcdo dada a norma pode facilitar a
manipulacdo bem-sucedida de direitos fundamentais de acesso a informagéo relevante em
tempo oportuno. O desenvolvimento da norma a fim de impedir tal eventualidade constitui um

aperfeicoamento justificado em nome do interesse publico.

Feito o enquadramento determinado pela lei importa agora abordar brevemente o processo que
pode garantir a nivel regional o mais profundo e completo acesso direto dos cidaddos a

informacgao administrativa.

Tal processo tera de assentar no uso das capacidades operacionais oferecidas por uma
politica de digitalizacdo que prioriza o objetivo referido em conjugagcdo com a implantagdo no
terreno de boas praticas fundadas no principio constitucional da administragdo aberta e na lei.
Recorde-se, por um lado o niumero 1.° do artigo 5.° da Lei 26/2016 de 22 de agosto: «Todos,

sem necessidade de enunciar qualquer interesse, tém direito de acesso aos documentos
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administrativos, o qual compreende os direitos de consulta, de reproducédo e de informacao

sobre a sua existéncia e contetudo».

Por outro, a possivel e necessaria digitalizagdo dos documentos administrativos em formato
aberto — um formato de ficheiro disponibilizado ao publico e reutilizavel independentemente da
plataforma utilizada, bem como o seu formato legivel por maquina — um formato de ficheiro
estruturado de modo a ser possivel, por meio de aplicacbes de software, nele identificar,
reconhecer e extrair dados especificos, ira possibilitar o efetivo cumprimento do referido
namero 1.° do artigo 5.° da Lei 26/2016 de 22 de agosto.

A Comissdao recomenda a obrigatoriedade dos 6rgaos regionais assegurarem por via
eletronica até ao fim do primeiro ano do seu mandato o acesso direto de qualquer
cidadao, residente ou ndo na regidao, a todos os documentos administrativos nao

sujeitos a classificagao de acesso.

As restricoes aplicadas deverdo ser explicitadas na informagao aberta ao publico, de

modo a poderem ser sindicaveis nos termos da lei.

As entidades regionais devem disponibilizar eletronicamente e devidamente
organizados, catalogos de referéncia de documentos, dispositivos de remissao para

outras informagoes relevantes, bem como dispositivo de exploragao interativa.

Levara tempo a construir uma base tio vasta. Impéem-se uma avaliacao gradual e
programada desde o inicio. Mas gradualizar ndo é sinénimo de protelar. No termo do
primeiro mandato a base referida deve estar ja em funcionamento no essencial de todas

as suas dimensoes.

A Lei-Quadro das Regibes deve estatuir sobre esta matéria. A entrada em funcionamento do
sistema de informagéo por via eletronica € um pré-requisito fundamental para o bom exercicio
da democracia local. Os cidaddos devem poder aceder a este sistema no momento que
entenderem, em casa, no trabalho, em reunides, formais ou informais como a verséo da tertulia

de café, ou em conversa com amigos e familias, mesmo nos bancos de jardim.

Naturalmente, 0 modo de acesso eletrénico merecera certamente a preferéncia de importantes
segmentos da populagédo. Mas toda a restante populagdo que quiser realizar o acesso por via
de relacionamento pessoal devera ter satisfagao tdo facilitada quanto possivel, ndo podendo

ficar ninguém para tras.

CAPITULO 4 - PREVENGAO DA CORRUPGCAO

Os opositores da regionalizagdo invocam com recorréncia que a criagdo de um novo nivel de
orgaos locais € suscetivel de propiciar situacdes de corrupgao e de outros ilicitos de natureza
financeira.
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A Comissao esta ciente de que existe essa possibilidade como, de resto, existe também com
igual relevancia na Administragcdo em geral. Do mesmo modo, esta também consciente de que
o ordenamento juridico portugués n&o logrou ainda encontrar um verdadeiro sistema articulado

e eficaz na luta contra o fendbmeno da corrupcéo.

Os ¢6rgaos de investigagao criminal (policias e Ministério Publico) de um modo geral justificam a
auséncia de sucessos significativos com a falta de meios humanos. E, no entanto, a falta de
pessoal ocorre essencialmente a jusante do crime. A montante, ou seja, ao nivel da prevengao
da corrupgéo, onde mais interessa intervir, o problema vai para além disso porque pouco se
tem feito. Basta atentar nos Relatérios do GRECO (Grupo de Estados Contra a Corrupg¢éo do

Conselho da Europa) para se confirmar essa realidade.

Neste contexto, a Comissdo considera que devem ser dadas orientagbes, aplicaveis a cada
uma das regides que venham a ser definidas, em termos de |hes possibilitar assumir a
prevencgao da ocorréncia de crimes de indole econdmica e financeira no seu seio. Realga ainda
a necessidade de assegurar a efetiva fiscalizagdo da adequagao e cumprimento dos planos e
procedimentos em vigor, incluindo a inspegado e a sangao de comprovadas responsabilidades

de dirigentes por agdo ou omissao em matéria de prevengao da corrupgao.

Pelo termo de homologacao n.° 176/2018, de 4 de outubro, foi homologada a NP - Norma
Portuguesa ISO 37001 de 2018, doravante apenas NP, cujo titulo é «Sistemas de gestéo
anticorrupgao. Requisitos e orientagcdo para a sua utilizagdo», publicada pelo Instituto

Portugués da Qualidade, que se junta como anexo ao presente Relatério.

Como pode ler-se na introdugdo da NP, «E expectével que uma organizagdo bem gerida
disponha de uma politica de conformidade assente em sistemas de gestao apropriados que a
assistam no cumprimento das suas obrigagbes legais e no seu compromisso com a

integridade».

Esta NP tem como objetivo especificar requisitos e fornecer orientagbes para estabelecer,
implementar, manter, rever e melhorar um sistema de gestado anticorrupcdo. Os requisitos
deste documento sdo genéricos e destinados a serem aplicados a todas as organizagées (ou
partes de uma organizagdo), independentemente do tipo, dimensdo e natureza da sua

atividade e de pertencerem aos sectores publico, privado ou sem fins lucrativos.

Com as disposi¢oes desta NP pretende-se, como se disse, a implementagcdo de um sistema de
gestédo anticorrupgdo, mas que nao seja imposto de fora para dentro como uma receita igual
para todas as regidoes. Pelo contrario, o sistema anticorrupgéo deve ser adequado a cada caso

e sistematicamente avaliado e revisto com vista a atualizagdo da adequagéo.

E um sistema que ndo deixa de fora ninguém que integre a instituicdo. Pelo contrario, envolve
desde logo e em primeira linha, os responsaveis maximos pela governagdo. Com efeito o n.° 5
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da NP, sob a epigrafe «Liderangca» prevé que «Quando a organizagcdo tem um 6rgdo de

governagao, esse 6rgao deve demonstrar lideranga e compromisso com o sistema de gestao

anticorrupgaoy.

Assim, determina o ponto 5.3.1. da NP, para além do mais e salientando apenas o mais

relevante, que:

A gestdo de topo deve assumir a responsabilidade global pela implementagdo e
conformidade do sistema de gestdo anticorrupgdo (remetendo para a observacdo de
nove caracteristicas a que devem obedecer os sistemas de gestéo);

A gestéo de topo deve assegurar que as responsabilidades e autoridades das fungbes
relevantes séo atribuidas e comunicadas a todos os niveis da organizagao;

Os gestores a todos os niveis devem ser responsaveis por exigir que os requisitos do
sistema de gestdo anticorrupgado sdo aplicados e cumpridos no respetivo departamento
ou funcéo;

O 6rgéo de governagéo (caso exista), a gestdo de topo e todo o restante pessoal, devem
ser responsaveis por compreender, cumprir e aplicar os requisitos do sistema

anticorrupgéo, relacionados com as suas fungbes dentro da organizagao.

A NP assume a dificuldade na deteg¢do da corrupgéo, pelo que pode ler-se no seu Ponto A.3.1

que «A corrupgao é habitualmente dissimulada. Pode ser dificil de prevenir, detetar e combater.

Reconhecendo estas dificuldades, a intengédo global deste documento é a de que o 6rgdo de

governacao (se existir) e a gestdo de topo de uma organizagéo precisem de:

- se comprometer a prevenir, detetar e combater a corrupgdo no que respeita aos negocios

ou atividades da organizagéo;

- genuinamente implementar, no seio da organizagdo, medidas concebidas para prevenir,

detetar e combater a corrupgdox.

Um dos pontos fundamentais em que assenta o sistema anticorrupgdo (NP ponto 4.5) é aquele

que tem a ver com a apreciagao dos riscos de corrupgao, que devera ser feita por cada uma

das instituigdes, através de:

estabelecimento de critérios para a avaliagdo do seu nivel de risco corrupgdo, que
devem ter em conta as politicas e objetivos da instituicao;

apreciagédo regular dos riscos de corrupgéo, através da identificacdo dos riscos que
possam ser razoavelmente antecipados nos termos previstos na propria NP;

analise, avaliagao e priorizagédo dos riscos de corrupgao identificados;

valiagdo da adequabilidade e da eficacia dos controlos implementados para mitigar os
riscos de corrupgao apreciados;

revisao regular da avaliagao dos riscos de corrupgao.
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Ha que realcar que o sistema de gestdo de riscos de corrupgao, para além de ser definido
adequadamente a cada uma das instituicbes em que é implementado, ndo se mantém estatico.
Com efeito, a NP implica que seja sistematica e periodicamente objeto de agbes de avaliagao,
quer sejam auditorias internas quer sejam realizadas por avaliadores externos. Como é ébvio,
destas avaliagbes decorrerdao alteragdes para adequagdo do sistema ao alcance de mais

eficacia, que deverao ser adotadas.

Finalmente ha ainda a salientar que o sistema de gestdo de riscos de corrupgédo devera
assentar em documentos publicados, que estardo acessiveis ndo apenas a todos os membros
da instituicdo, mas também a quantos os pretendam consultar. Quanto a este aspeto, alias, a
Comissao defende que no caso das regides administrativas devera ser dada ampla publicidade

a esses documentos, para que todos os eleitores os possam conhecer.

O que fica expresso significa que a aplicagdo da NP ISO 37001 ao funcionamento dos érgaos
regionais podera preencher a ja aludida necessidade de mecanismos de prevengao da
ocorréncia de corrupgdo no ambito das futuras regides administrativas, se as mesmas vierem a

ser criadas.

Sem prejuizo da aplicagdo da NP, a introducédo de procedimentos de certificagdo da qualidade
dos servigos devera vir a constituir uma pratica generalizada, que vai também contribuir para a
diminuicdo do risco de mas praticas de gestdo. Estes procedimentos, que ja existem em
algumas entidades tanto do sector privado como também do sector publico, deverdo ser

auditados com regularidade e eventualmente corrigidos e melhorados.

Ha que salientar, por fim, que a observancia da NP em nada colide com as disposi¢des
juridicas ja existentes relativas a tutela inspetiva a que as regides, a existirem, ficardo sujeitas,
ja que sao distintos os objetivos e os tempos de atuagéo das regras da NP e dos normativos
juridicos. A NP a montante e as agbes inspetivas a jusante. E nem tampouco colide com as
demais leis contra a corrupgédo vigentes no nosso ordenamento juridico, ja que uma das
condi¢des previstas na implementagao do sistema de gestdo € a conformidade com as leis

anticorrupgao aplicaveis a organizagao (ponto 5.2. b).

Nestes termos, a Comissdao recomenda que no primeiro mandato deverdao os 6rgaos
regionais eleitos implementar um sistema de gestao de riscos de corrupgao adequado e
adaptado em cada uma das regides, de acordo com os requisitos e as orientagdes
inscritas na NP ISO 37001 de 2018. Cada um dos sistemas devera também e ainda no
mesmo mandato, ser devidamente certificado nos termos legais, devendo ser o
respetivo processo irrestritamente acessivel ao publico por via eletronica. Devera
também ficar acessivel pela mesma via o regime sancionatério previsto e a sua
aplicagao, incluindo a obrigagcdao de investigacao de eventuais responsabilidades por

acao ou omissdo de dirigentes, no que toca a adequagdao e cumprimento dos
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dispositivos de prevencdao, sempre que ocorram casos de corrupgdo no ambito de

servigos regionais.

A Comissdao recomenda vivamente que sejam adotadas na Lei-Quadro das Regides
normas habilitadoras do desenvolvimento regulamentar obrigatério quer da adogéao de
instrumentos de prevencdo baseados adequadamente na NP ISO 37001, quer da sua

certificagao por entidades de reconhecido prestigio internacional.

CAPITULO 5 - DESENVOLVIMENTO DAS ESTATISTICAS OFICIAIS
TERRITORIALIZADAS E DE INDICADORES NECESSARIOS A
PREPARAGAO E AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS
TERRITORIALIZADAS

O conhecimento, nas suas diversas dimensdes, esta na base da boa preparagao e avaliagéo
das politicas publicas. Nas politicas territorializadas, o que mais avulta nessa base é o
conhecimento quantificado das situagbes a que as politicas publicas se dirigem na tentativa de
desencadear transformagbes visando determinados objetivos. No comando e no controlo
desses processos € necessario dispor de indicadores quantitativos definidores da sucesséo de

estadios da situagao inicial ao termo final.

Na generalidade dos casos, as estatisticas oficiais territoriais sdo a fonte essencial que serve a
constituicdo dos indicadores, independentemente do recurso a outras fontes em razdo da
matéria. Sob pressao das grandes transformag¢des em curso no dominio das estatisticas, tanto
do lado da procura como da oferta, as estatisticas oficiais estdo em necessidade vital de
alargamento e aprofundamento da sua cobertura, frequentemente por incorporagéo e
processamento de dados administrativos ou de outras origens publicas e privadas. Na
perspetiva do que ja se antevé sobre necessidades futuras, o grande problema a vencer é a
insuficiéncia de recursos dedicados ao rapido reforgo da utilidade operacional das estatisticas
oficias. Por outro lado, é preocupante a inexisténcia de baterias de indicadores referentes a
problemas que, ja o sabemos, serdo certamente objeto de importantes politicas futuras, no

ambito nacional como regional.

Neste contexto geral, o que se impde em primeiro lugar é o refor¢o do programa de estatisticas

territoriais do INE.

No plano da necessidade de novos indicadores, devemos dar prioridade a novas métricas da
pobreza, das desigualdades e da produtividade. A inovacdo estatistica subjacente a todos
esses dominios é consideravel, boa parte dela inadiavel. Comecemos pelo refor¢co imediato do

programa de estatisticas territoriais do INE.
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Tendo em especial atengdo que o INE vem dedicando as estatisticas territoriais, a Comissao
pediu ao dirigente do Gabinete para a Coordenacgéo das Estatisticas Territoriais do INE, Dr.
Francisco Vala, o seu contributo no sentido de enquadrar o necessario reforgo da informacgao

estatistica para a monitorizagao das politicas publicas num quadro de descentralizagao.

A Comissao recebeu a melhor colaboragao do Dr. Francisco Vala sob a forma de um estudo

reproduzido no Volume Il — Anexo deste Relatorio.*!

Estatisticas de base territorial para a monitorizagdo de politicas publicas:

especificidades e relevancia

O reforgo institucional das varias areas de intervengdo do Estado a nivel regional e a
implementacao de politicas setoriais pelas regides implicardo o reforco das politicas de base
territorial e o robustecimento dos instrumentos de monitorizagédo dos impactos territoriais das
politicas publicas, independentemente do nivel da administracdo que as implementa. Ao
mesmo tempo, considera-se que um quadro de descentralizagdo implicara um maior escrutinio

das politicas publicas pelas comunidades locais e regionais.

Estas premissas tém como consequéncia fundamental, ao nivel do aparelho estatistico, um
incremento de necessidades de informagéao estatistica oficial de base territorial que permitam
observar elementos fundamentais da vida quotidiana dos cidadaos e monitorizar e avaliar o

progresso alcangado com as politicas implementadas.

Entendemos como informacédo estatistica de base territorial: i) a informacéo estatistica com
elevado detalhe espacial (sub-regional ou superior) e ii) a informacéo estatistica que incorpore

caracteristicas geograficas na sua formulagéo.

O principal desafio para a producéo de estatisticas de base territorial esta associado a recolha
de informagéo de elevado detalhe espacial nas diferentes areas tematicas de produgédo, que
permita a disponibilizacao de informagéao territorializada. Este desafio valoriza as operagdes
estatisticas do tipo recenseamento, em detrimento dos inquéritos amostrais que sustentam
ainda grande parte das estatisticas oficiais. Neste contexto, para o desenvolvimento das
estatisticas de base territorial € fundamental o acesso a fontes externas, obtidas por recolha
indireta, nomeadamente registos administrativos georreferenciados, e o desenvolvimento da
componente espacial da infraestrutura de apoio a produgdo enquanto instrumento de

integracdo de dados e de estruturacao de resultados.

Adicionalmente, na disponibilizagao de estatisticas de base territorial as questdes relativas a
qualidade e confidencialidade surgem com expressao mais saliente pelo detalhe associado aos

pequenos dominios geograficos, valorizando, consequentemente, os aspetos metodoldgicos e

41 Vala, Francisco (2019) Informagdo Estatistica para a Monitorizagdo das Politicas Publicas num quadro de
descentralizagdo: Desafios e oportunidade — Volume Il Anexo, elaborado a pedido da Comissao Independente para a
Descentralizagao.
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as técnicas aplicadas na producdo da informagdo. Em particular, um quadro de produgao
estatistica com base numa infraestrutura integrada de dados georreferenciados permite a
estruturacdo de resultados de acordo com geografias de geometria variavel e néo
necessariamente hierarquicas. Esta potencialidade no servigo aos utilizadores devera garantir
sempre a confidencialidade dos prestadores primarios de informacéo e implica a utilizagdo de

técnicas avangadas no tratamento e avaliagdo de confidencialidade.
Por ultimo, assinalam-se os aspetos de coeréncia e comparabilidade.

Apesar do esforco no sentido de assegurar a comparabilidade num quadro internacional, a
relevancia de estatisticas de elevada granularidade, nomeadamente, para a formulagéo e
monitorizagao de politicas de base territorial, pode comprometer a comparabilidade com outros

paises.

O Memorando de Lisboa «Indicators for Decision Making and Monitoring» subscrito pelos
Diretores Gerais dos Institutos Nacionais de Estatistica da Unido Europeia em setembro de
2015, identifica atribuicdes distintas entre os dominios das politicas e da estatistica: os
decisores definem objetivos de politica e metas, enquanto os estaticistas desenvolvem de

forma independente os indicadores (DGINS, 2015).

E neste quadro de necessidades especificas e que valoriza a informac&o estatistica oficial, que
se destaca o desenvolvimento da Infraestrutura Nacional de Dados (IND) no INE, enquanto
resposta a uma sociedade cada vez mais complexa que gera novas expectativas relativamente
as estatisticas: mais atuais, capazes de responder a tematicas emergentes e que permitam a

caracterizacdo de pequenos dominios, sejam geograficos, sociais ou econémicos.
O potencial da era da digitaliza¢do e a Infraestrutura Nacional de Dados

A avaliagéo de fontes alternativas para a produgéo de estatisticas oficiais que permitam nao sé
a otimizacao de recursos e a eficiéncia de processos, mas também a diminuigdo da sobrecarga
sobre os respondentes, constitui um objetivo que se tem vindo a materializar no contexto dos
varios paises europeus, ainda que com diferentes ritmos. Este percurso de valorizagdo de
fontes externas como alternativa ou complemento das operacgdes estatisticas de recolha direta
com base em inquéritos amostrais centrou-se, primeiramente, na utilizacdo de fontes
administrativas de informacgéo e, mais recentemente, no aproveitamento do vasto volume de
dados (big data) que sao produzidos diariamente em resultado da utilizagdo de varios

dispositivos e aplicagoes.

A implementacao da Infraestrutura Nacional de Dados no INE, através do acesso e integracéo
de dados anonimizados de entidades publicas e privadas, representa uma oportunidade para
efetivar um modelo de produgcdo mais versatil, beneficiando da crescente digitalizagdo de

processos nas organizagdes, nomeadamente, da utilizacdo de sistemas de codificagdo dos
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agentes econdmicos, dos seus recursos, atividades, valor gerado e localizagéo.

O processo de integracdo de novas fontes para a produgao estatistica permite também
corresponder com maior facilidade a producéo de estatisticas «fit for purpose», nomeadamente

no que se refere a indicadores de apoio a decisdo e monitorizagao de politicas publicas.

Como visao, trata-se de substituir os modelos de dados tradicionais centrados na operacao
estatistica e determinado universo de referéncia por modelos de dados relacionais complexos
que integram diferentes dominios tematicos, sob um quadro de interacdo entre agentes

centrado nas atividades desenvolvidas no espaco e no tempo.

O INE ja utiliza um volume consideravel de dados administrativos no processo de produgéo e
analise estatistica e detém uma estrutura solida que assegura a protegédo e integridade dos
dados. Com a intensificagdo da apropriagcéo e utilizagdo de dados administrativos e de outras
fontes no processo produtivo do INE, antecipa-se um grande aumento do volume de dados e

um alargamento substancial dos dominios cobertos.

A capacidade para apreender a multidimensionalidade dos dados aumenta com a exploragao e
analise massiva de dados e a aplicagdo de novas técnicas de extragdo de informagéo: dados
gerados com uma determinada finalidade podem encerrar respostas para questées que nem
sequer intuitivamente aparentavam estar relacionadas. Sé uma organizagdo com equipas

multidisciplinares esta capacitada para concretizar este desafio.

A par da disponibilizagdo de novas estatisticas oficiais, a implementagdo da IND permitira a
analise das bases integradas anonimizadas, em ambiente seguro, para estudos de
investigacao cientifica e para responder a questbes especificas para a formulacéo e avaliacao

de politicas publicas.

Intensificagdo da
apropriacdo de dados
administrativos e de

outras fontes

Alargamento
substancial dos
dominios cobertos

Uso mais intensivo e
integrado dos dados

Segurangae
qualidade

Maiorretorno a
sociedade

Integragdo de
dados

INFRAESTRUTURA
NACIONAL DE
DADOS

Bem Publico:
+INFORMACAO
ESTATISTICA

I Servigos de iti
Investigagio < ¢ N PCfllt.ICaS
acesso Publicas

Figura V1.3 — Principais designios e beneficios da Infraestrutura Nacional de Dados. Fonte: Lima (2019)*

42 O potencial dos dados para a leitura da diversidade territorial (apresentagéo nas X| Jornadas Ibero-Atlanticas de
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Conclus6es e recomendagdes para o robustecimento da producdo de estatisticas de

base territorial num quadro de descentralizagcao administrativa

O enquadramento europeu para a produgao de estatisticas oficiais e a crescente utilizacdo de
fontes de dados alternativas para a produgéo de estatisticas oficiais tendem a valorizar a sua
consisténcia e coeréncia ente os diversos niveis da sua compilagdo. Sera extremamente
relevante garantir que os sistemas de informacdo regionais permitem a integracdo de
informacdo e a compilagdo de agregados nacionais. A este respeito, € necessario garantir
mecanismos de coordenagdo setorial que incluam a perspetiva da produgéo estatistica e
assegurem a interoperabilidade entre os sistemas de informagéo das varias regides. A OCDE
(2017), na sistematizacdo que efetuou dos modelos de organizagdo da produgdo de
estatisticas territoriais em alguns Estados-Membros, sinalizava justamente o desafio de

coordenacao em sistemas fortemente descentralizados.

Por outro lado, um quadro de descentralizagdo administrativa constitui uma oportunidade:
solugbes inovadoras que possam ser encontradas numa determinada regidao podem ser
mimetizadas nas restantes regides. Um quadro de descentralizacdo administrativa deve, assim,
ter por designio uma forte dimensao de cooperagdo. Esta dimensao de cooperagao sera
também relevante dada a assimetria de dimensao e massa critica que caracterizam cada uma
das regides. Nesta linha, o sistema estatistico podera ter um papel relevante no apoio a
implementagao dos sistemas de informagao de natureza administrativa, tirando também partido
de um maior alinhamento entre os sistemas implementados e as orientagdes no quadro de

produgao estatistica.

Independentemente do horizonte temporal de implementacdo de um eventual processo de
descentralizagao, parece fundamental que haja um reforgo das estatisticas de base territorial.
Por um lado, a presséo para alargar o quadro de produgéo de estatisticas de base territorial &
ja saliente, ndo s6 pelas necessidades manifestadas pelas entidades de nivel local e regional,
mas também pela valorizagdo da componente territorial nas politicas setoriais. Por outro lado, a
implementagdo de um processo de descentralizagdo devera ser sustentado em informacgao

estatistica de base territorial mais abrangente e que permita a monitorizagéo do processo.

Identificam-se, por isso, quatro projetos-chave que se entendem como fundamentais para o
robustecimento da informagao disponivel de base territorial sob enquadramento da viséo
preconizada na Infraestrutura Nacional de Dados. Estes projetos tém natureza distinta: a Base

de Populacdo Residente e a Carta Georreferenciada de Equipamentos e Servigos de Apoio a

Estatistica Regional)

43 OCDE (2017), The Governance of Regional Statistics in OECD Countries (documento apresentado na 332 reunido do
Grupo de Trabalho de Indicadores Territoriais da OCDE).
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Populacdo sao projetos estatisticos, para a disponibilizagdo de novos resultados e que
dependem em larga medida do refor¢o de recursos no INE, ndo obstante o seu sucesso estar
também dependente de articulagdo com outras entidades. O Numero Unico de
Estabelecimento e a Base Nacional Oficial de Moradas sao projetos infraestruturais a favor de
um quadro crescente de integracdo de dados para a producdo de estatisticas oficiais cuja
implementagdo depende de um modelo de governo que tendera a ser liderado por outras

entidades.
1) Base de Populacao Residente (BPR)

Ao contrario de outros paises europeus, Portugal ndo dispde de um registo administrativo da
populacao residente no pais que, de forma integrada, permita acompanhar os movimentos da
populacdo (movimentos natural e migratério) e, simultaneamente, caracterizar os perfis

demograficos e socioecondmicos dos residentes.

Atualmente, o pais dispde de um conjunto de informagdo no dominio das familias e da
populacao que permite responder, por exemplo, a questdes sobre a situacao face ao emprego,
a formacao e a escolaridade, as condi¢cdes de habitagao, ao rendimento e condi¢des de vida e
as dinamicas demograficas. Contudo, uma resposta estatistica integrada e espacialmente
desagregada a estas tematicas s6 € atualmente possivel, em certa medida, através da

utilizacdo de informacéo censitaria.

O projeto BPR surgiu, justamente, no @mbito do estudo de viabilidade para um novo modelo
censitario para 2021, mais eficiente, com recurso a informagao administrativa. A BPR é o
resultado de um processo de agregacédo de dados, com interligagdo de registos administrativos

de varias entidades e da aplicacao de regras de indicios de residéncia.

Os exercicios realizados sao encorajadores no que se refere a contagem e caraterizagao da
populagcdo residente no pais e mantém-se em desenvolvimento os trabalhos para o
robustecimento de resultados para pequenos dominios territoriais. O estadio de
desenvolvimento atual da BPR coloca Portugal num patamar mais favoravel relativamente ao
cumprimento das obrigagdes internacionais, nomeadamente a producdo de estatisticas

censitarias anuais a partir de 2024, conforme preconizado pelo Eurostat.

Contudo, independentemente das variaveis censitarias e da periodicidade de reporte
censitarias que venham a ser fixadas por regulamentacao europeia, € fundamental continuar o
investimento na BPR enquanto projeto estratégico de charneira das diferentes tematicas da

area das estatisticas sociais.
2) Carta Georreferenciada de Equipamentos e Servigos de Apoio a Populacdao

O nivel de acesso das populagbes a servicos de interesse geral constitui uma das questbes

centrais para a avaliacdo da qualidade de vida dos individuos e da coesao dos territérios. Em
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particular, € fundamental assegurar equidade no acesso das populagdes aos equipamentos de
provisdo de servigos sociais de interesse geral (e.g. saude, educagdo, emprego).
Especificamente sobre a tematica da qualidade de vida das populagdes destaca-se o trabalho
da OCDE sobre bem-estar regional4, que salienta como dimensao de analise fundamental a
acessibilidade a servicos. No relatério do Desenvolvimento e Coesao (ADC, 2018), os servigos
sociais de interesse geral sdo analisados na perspetiva da coesdo social, econdomica e

territorial.

No passado, o INE realizou a operagao estatistica Carta de Equipamentos e Servigos de Apoio
a Populagéao (CESAP), que permitia avaliar o grau de cobertura territorial dos equipamentos de
utilizagado coletiva (publicos e privados) e determinar niveis de acessibilidade potencial dos
territérios. Este projeto viria a ser descontinuado a favor do desenvolvimento de uma

plataforma de informacgéo georreferenciada, fora do perimetro do Sistema Estatistico Nacional.

Tendo em consideragéo a relevancia da CESAP para a monitorizagdo da equidade e coesdo
territorial, e as necessidades manifestadas no ambito do proximo periodo de programacao, o
INE esta a avaliar o reinicio da operagao estatistica CESAP com periodicidade regular, com
métricas de disponibilidade dos servicos e de acessibilidade, com recurso a informagéo
sistematizada numa base de dados georreferenciada e centrada, na sua primeira edigdo, num

numero limitado de setores (e.g. educagédo, saude e justica).

Pretende-se desenvolver este projeto em estreita articulagdo com as entidades relevantes da
administragdo publica, beneficiando das experiéncias anteriores mas tirando partido das
atividades de producéo relacionadas ja existentes no dominio do SEN, da infraestrutura de
apoio a produgao de estatisticas oficiais e sobretudo do mandato para a recolha de dados do
INE.

3) Namero Unico de Estabelecimento

Uma das questdes centrais para a avaliagdo da competitividade dos territérios e do
funcionamento dos mercados locais de trabalho é a existéncia de informagéo estruturada de
acordo com o local de producdo. E nos estabelecimentos das empresas que efetivamente se

exercem as atividades econdmicas e que as pessoas trabalham.

O INE dispbe no seu Ficheiro de Unidades Estatisticas de um registo exaustivo de empresas
para suporte as operagdes estatisticas. Este registo é atualizado nomeadamente com base na
integragdo de dados administrativos, entre os quais se destaca a Informagdo Empresarial
Simplificada (IES). Este processo de manutencdo do ficheiro de empresas beneficia da

existéncia de um Numero de ldentificacdo Fiscal/Niumero de Pessoa Coletiva e de uma

4 How’s life in your region? Measuring regional and local well-being for policy making.
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entidade juridica (pessoa singular ou coletiva) bem delimitada. O Ficheiro de Unidades
Estatisticas inclui também o registo dos estabelecimentos associados as empresas,
beneficiando sobretudo do sistema de codificagdo proveniente dos Quadros de Pessoal do

Ministério do Trabalho, Solidariedade e Seguranga Social.

Contudo, a inexisténcia de um numero de identificacdo Unico de estabelecimento limita a
integracdo de outras fontes de informacgao da Administragdo Publica. Por exemplo, a existéncia
de um numero Unico de estabelecimento permitiria a integragdo de informagdo econémica por
estabelecimento proveniente da IES com a informagédo associada ao Cadastro Comercial,
preconizado no regime juridico de acesso e exercicio de atividades de comércio, servigos e
restauragéo ou com a informacao reportada a Seguranga Social no ambito das declaragdes de

remuneracoes.

Deste modo, considera-se fundamental a definicdo e implementagdo de um numero Unico de
estabelecimento que potencie os processos de integracdo de informagao, podendo contribuir

para reduzir as necessidades de interagao entre os agentes econémicos e a administragao.
4) Base Nacional Oficial de Moradas

As moradas s&o um elemento central na atividade corrente do INE pela sua importancia no
processo de recolha de informagdo. Ao mesmo tempo, as moradas constituem instrumento
para a integracdo de informagdo, permitindo a sua espacializagéo. E, pois, fundamental a
implementagdo de uma estrutura normalizada de moradas e um repositério publico,
centralizado, que possa servir as varias entidades interessadas e que assegure a integracdo de

informacao obtida de diferentes fontes.

Uma estrutura normalizada de moradas devera obedecer as disposi¢coes da Diretiva INSPIRE —
Infrastructure for Spatial Information in the European Community*®. Esta Diretiva estabelece a
sistematizagdo e disponibilizagdo da informagédo espacial de acordo com um conjunto de
especificagdes técnicas da responsabilidade de instituicbes publicas dos Estados-Membros,
incluindo justamente o tema Enderegos. No contexto da implementacdo da Diretiva em
Portugal, enquanto ponto focal da Rede INSPIRE PT Core, o INE é formalmente responsavel
pela producédo e disponibilizagdo de conjuntos de Dados Geograficos e Servicos de Dados

relativamente ao tema Enderecos.

A realizagdo do Recenseamento Geral da Habitagcdo no contexto da operagdo Censos 2011
permitiu que o INE constituisse o Ficheiro Nacional de Alojamentos de suporte as operagdes
estatisticas junto das familias. Este ficheiro, devidamente integrado com o Ficheiro de

Unidades Estatisticas de empresas e estabelecimentos, configura um bom contributo, em

4 Diretiva 2007/2/EC do Parlamento Europeu e do Conselho de 14 de Margo de 2007; transposta para a legislagéo
nacional através do Decreto-Lei n.° 180/2009, de 7 de Agosto
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termos de qualidade e de cobertura, para a constituicio de uma Base Nacional Oficial de
Moradas, de utilizagao obrigatéria por toda a administragcao publica e que devera enquadrar-se
no Sistema Nacional de Informacao Geografica (SNIG) e respeitar as regras estabelecidas na
diretiva INSPIRE.

A infraestrutura de suporte a constituicdo da Base Nacional Oficial de Moradas devera englobar
a componente cartografica e alfanumérica numa base de dados geografica de moradas,
composta por eixos de via, nimeros de policia, edificios e fragdes associadas, assim como a

plataforma interoperavel que permita a sua utilizagao generalizada pela administragao publica.
Breve nota sobre prioridades em matéria de indicadores

Ja se escreveu que a preparagao, execugao e a avaliagao das politicas territorializadas deve

ser feita com base em indicadores apropriados a aplicagao em causa.

E urgente refletir sobre a métrica geral adequada ao ambito regional & caracterizagdo de certos
problemas destinados a ganhar maior peso e novos contornos em futuro préximo. De entre
esses problemas, esta a potencial intensificagdo da pobreza e das desigualdades, sobretudo
em ligagdo com a radical transformagdo do mundo do trabalho e a necessidade de reforgar a

competitividade e o crescimento econémico pela via do significativo aumento da produtividade.

Neste relatério apenas nos cabe uma brevissima referéncia sobre o modo de iniciar a

concretizagdo das necessarias bases de baterias de indicadores.

i) Pobreza e desigualdade

Existe ja uma producéo significativa de indicadores comparaveis internacionalmente de
pobreza e desigualdade no plano regional, muito em especial estabelecidos pelo
Eurostat e pela OCDE.

Neste campo devemos acompanhar atentamente inovagdes de grande porte atualmente
em curso nas Nagdes Unidas com o objetivo de decidir sobre o possivel interesse da sua
introducao no plano regional, ainda que essas inovagdes tenham nascido no puro ambito
internacional. Estamos a referir-nos a grande reforma que as Nagbes Unidas estdo a
imprimir aos trabalhos do PNUD sobre o indice de Desenvolvimento Humano. Este foi
langado em 1990 com o explicito propédsito de mudar o foco da economia do
desenvolvimento da otica centrada quase que exclusivamente no crescimento do
Produto Interno Bruto (PIB) e do Rendimento Nacional Bruto (RNB) para a 6tica das

politicas centradas nas pessoas.
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Recentemente, as Nagdes Unidas conferiram mandato ao programa do indice de
Desenvolvimento Humano do PNUD*® no sentido de proceder a profundas inovagées,
associando o indice de Desenvolvimento Humano a novas métricas incluindo as
importantes dimensdes da pobreza e da desigualdade. O Relatério do indice de

Desenvolvimento Humano de 2019 apresentara os primeiros resultados desta inovagao.

O PNUD também ja decidiu que o Relatério do indice de Desenvolvimento de 2020
incidira destacadamente sobre disparidades regionais Nestas condi¢gées, a Comissao
recomenda que se explore o eventual interesse da introducao das inovagoes
promovidas pela Unidade do indice de Desenvolvimento Humano das Nagdes
Unidas (PNUD) para a construgao e o uso de indicadores territorializados de

pobreza e desigualdades, com as necessarias adaptagées ao caso portugués.
ii) Produtividade

A excecional importancia do tema produtividade para o futuro dos portugueses assenta em

quatro factos essenciais:

a) A grande determinante do bem-estar a médio/longo prazo dos portugueses € o nivel
de produtividade que vier a ser alcangado nesse horizonte;

b) Com a previsivel perda de postos de trabalho, o crescimento da economia portuguesa
dependera exclusivamente do crescimento da produtividade;

c) Investigagdes recentes demonstram que o melhor indicador de competitividade das
empresas é, de longe, a sua produtividade;

d) Com a regulacdo do capitalismo baseado na propriedade intelectual e no digital,
questdo de complexa resolugdo no tempo, o crescimento dos salarios, em média,

tendera a realinhar-se de novo com a tendéncia de crescimento da produtividade.

Nao sera preciso dizer mais para compreender que, no plano econémico mas também nos
planos social e politico, o imperativo do crescimento da produtividade e da justa reparticdo dos

seus frutos estarao no comando das mais importantes politicas publicas.

E ai que entra também como questdo vital a constituicdo o uso de complexos indicadores

compadsitos relativos a produtividade com origens e finalidades muito diversificadas.

O crescimento da produtividade esta relacionado com um vasto niumero de fatores e relagbes
econdmicas, sendo uma pega central dos mecanismos determinantes de decisivas politicas

publicas quer a nivel macro, quer a nivel micro. Foi isso mesmo que levou o Conselho Europeu

46 pedro Conceicdo, um portugués.
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a recomendar a Constituicdo de Conselhos Nacionais de Produtividade”. Como se escreveu
entdo, «fazer crescer a produtividade € um desafio multifacetado que exige um conjunto de
politicas bem equilibradas visando, em particular, um apoio a inovagdo, ao aumento de
competéncias, a reducéo da rigidez do mercado de trabalho e de produtos, bem como a uma

melhor afetagdo de recursos».

E verdade que a multifacetada natureza das politicas envolvidas é a caracteristica dominante
do desafio do crescimento da produtividade. Mas importa distinguir os processos de
transformagédo em causa para se poder refletir sobre as baterias de indicadores a construir. No
caso portugués, o objeto e os processos de intervengao das politicas situam-se essencialmente

no plano micro econémico.

Nesse contexto, a questao central é a relagdo entre competitividade e produtividade, a nivel de
cada empresa e a nivel de agregados estruturados segundo varios critérios, sendo os mais
importantes os de territorialidade e de atividades. Essa é a chave determinante da bateria de

indicadores de que necessitamos prioritariamente no plano regional.
Como assegurar a rapida construgao de uma boa base inicial?

O melhor caminho a seguir é, sem duvida, estabelecer com a Competitiveness Research
Network (CompNet) um programa de trabalhos com essa precisa finalidade. «<A CompNet é um
hub de investigacédo e de anadlise de politicas sobre competitividade e produtividade. Fundada
em 2012, as suas atividades também incluem as atualizagdes de uma base de dados ao nivel
de empresas para paises membros da UE, base essa que nao tem, em termos de cobertura,
comparagdo com outros paises». O que nos interessa na CompNet é a metodologia

desenvolvida, a base de dados conseguida e a experiéncia acumulada na sua exploracao.

A CompNet é uma criagao do Banco Central Europeu, da Comissao Europeia, de importantes
Bancos Centrais Europeus e Institutos de Estatistica. O Banco de Portugal tem tido um papel
ativo de relevo na orientagéo de certas atividades da CompNet. Pode nao ser facil estabelecer
com a CompNet um programa de colaboragdo bem dotado de recursos, visando objetivos
ambiciosos centrado na relagdo entre competitividade e produtividade em Portugal. Mas vale a
pena tenta-lo com todo o empenho, com a melhor participagdo do Governo, do Banco de
Portugal e do INE.

A Comissdo recomenda o contacto a alto nivel com a Competitiveness Research
Network (CompNet) envolvendo nesse contacto o Governo, o Banco de Portugal e o INE,

com a finalidade de explorar a relagao estatistica entre produtividade e competitividade a

47 Council (2016), Coucil Recommendation of 20 September 2016 on the establishment of National Productivity Boards
(2016/ e 349/01).
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partir de uma base de dados a nivel de empresas, de modo a dispor de baterias
atualizadas de indicadores necessarios a preparagao e avaliagdao de politicas publicas

destinado a apoiar o crescimento da produtividade ao nivel microeconémico.

A Comissdo nao quer deixar de referir sucintamente um tema basico para o futuro. Trata-se de
assegurar para cada regido a estruturagcao da informagao orgamental aberta aos cidaddos em

relagéo direta com os seus objetivos de coesao, de equidade e de bem-estar das populagdes.

Sem duavida que a Lei de Enquadramento Orgcamental tem de ser rigorosamente
cumprida. Mas a Comissdao também ndo tem duvidas de que se impde em paralelo a
organizagao de toda a informacao orcamental segundo nova Lei de Enquadramento da

coesdo, de equidade e do bem-estar das populagdes no ambito orgcamental.

Nao se trata de uma utopia, nem sequer de inovagdo sem procedentes. Pelo contrario, a Nova
Zelandia ja se obrigou a preparar, a aprovar, a publicitar e a executar orgcamentos em
conformidade com esse novo enquadramento orgamental. Ha outros paises que se estdo
movendo no mesmo sentido. E provavel que este seja um dos pontos mais fortes dos debates

orgamentais em anos nao muito distantes.

CAPITULO 6 — SISTEMA DE INOVAGAO

6.1 — Enquadramento

Portugal é um pais coeso em termos de valores, heranga histérica, identidade e cultura mas,
apesar da sua relativamente reduzida dimensdao territorial, tem graves assimetrias regionais,
em termos demograficos e socioeconémicos, documentadas em diversos trabalhos (por

exemplo, Relatério do «Movimento pelo Interior»*8).

Razdes de natureza histérica, geografica e orografica, do comércio, da educagéo e do uso do
solo conduziram a que, ao longo do tempo, uma estreita faixa litoral do pais fosse
concentrando a maioria da populagao, do emprego, da atividade econdmica e da riqueza. Essa
faixa de 50 km é o locus de cerca de 70% da populagcdo com uma densidade média de 350
hab./km2. A densidade populacional média do “interior” é de 0,28 hab/km2 e de 104,2 hab/km?

no litoral’.

As proporgdes desta situagado, para além de consubstanciar um quadro de desigualdade de
oportunidades, originam um circulo vicioso de drenagem do remanescente de pessoas, talento
e riqueza. O inevitdvel definhamento dessas regides do «interior» estd a acarretar
constrangimentos estruturais ao desenvolvimento global do Pais, resultantes da autolimitagéo

no aproveitamento e utilizagdo do seu potencial.

48 Relatorio Final do Movimento pelo Interior, maio de 2018.
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Narrativas e praticas do passado, cujos resultados s&o conhecidos, tém levado a exercicios
redutores de identificacdo do potencial de desenvolvimento das zonas do «interiory, limitando-o
as areas do agroalimentar e florestal, industrias tradicionais e turismo. Sem retirar a
importancia destes dominios, novas estratégias de desenvolvimento devem ser implementadas
nos contextos das atuais transformagdes tecnoldgicas, casos do digital e da biologia, sob pena

de o interior continuar a perder atratividade e ficar desprovida de capital humano.

Neste contexto e tendo por base ativos endégenos, é vital identificar, construir e consolidar
clusters centrados em bens e servigos transacionaveis que possam ser desenvolvidos nessas

regides, retendo populagao e criando valor acrescentado.

No essencial, o desenvolvimento sustentado do territério exige estratégias adequadas aos
paradigmas econdmicos e societais do século XXI, marcados por questdes ambientais,
desmaterializagdo, conectividade, automagado e a crescente importancia de novos servigos
associados a experiéncias de utilizagdo e de fruicdo, onde o conhecimento e a inovagao sio

elementos fulcrais e diferenciadores de novas légicas de competitividade.

Por isso, as instituicdes de ensino superior (IES), consideradas nas suas trés dimensdes de
atividade - ensino, investigacdo e interagdo com a sociedade - sdo a mola central deste

processo, especialmente nas regides menos desenvolvidas.

No entanto, o desenvolvimento baseado na valorizagdo do conhecimento implica capacidade
para a sua produgdo, apropriagdo e aplicacdo, para além da imprescindivel formagao de
recursos humanos até aos niveis mais avangcados. Estes desafios exigem a concertacdo dos
atores locais relevantes, segundo modelos da tripla hélice*® contextualizados para realidades
socioecondmicas especificas, em torno de estratégias regionais abertas ao global,
perspetivadas face aos desafios tecnolégicos e a novos modelos de negécio dos setores alvo,

consubstanciando, Ecossistemas Regionais de Inovagéo (ERI).

Uma estratégia de desenvolvimento regional integrado e coesivo deve ter como um dos seus
objetivos principais a retengdo e a atragdo de populagdo através da criagdo de condi¢des

competitivas de investimento baseadas na produgao, aplicagao e valorizagdo de conhecimento.

A criacdo de ERI afigura-se como essencial para consumar este meta-objetivo, o que exige,

numa fase inicial, identificar os objetivos especificos, nomeadamente:

- 0s dominios de atividade com potencial de desenvolvimento em cada regido ou
sub-regido, bem como os seus atores, existentes ou potenciais, procurando garantir a

homogeneidade da espacialidade considerada;

4 Innovation in Innovation: The triple helix of university-industry-government relations. Etzkowitz (2003).
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- 0 dmbito geografico mais adequado a uma intervengao sistémica através da produgéo de

conhecimento e oferta de formacdo que garanta, por um lado, coeréncia territorial e, por

outro, massa critica para a intervengao;

- as areas de |I&D+i relevantes;

- as necessidades de formacdo, nos seus varios niveis académicos e profissionais, para

viabilizar o desenvolvimento desejado;

- 0s parceiros potenciais que, com expectavel centralidade nas IES, possam contribuir para

a criagcao de um ERI dindmico e sustentavel,;

- as formas organizativas mais adequadas para atingir o objetivo pretendido;

- as fontes e procedimentos de financiamento, publico e privado, capazes de viabilizar os

objetivos;

- 0 modelo de articulagdo de uma rede de ERI, essencial para garantir uma continuidade

6.2 -

territorial natural nesta desejada envolvente regional de inovagao.

A proposta

O racional subjacente a uma estratégia para o desenvolvimento integrado e coesivo nacional

baseado em ERI, devera assegurar e ter em conta os aspetos seguintes:

a atracdo de investimento nacional ou estrangeiro, a promo¢ao do potencial do tecido
econdmico-produtivo local e, complementarmente, novos modelos  de

empreendedorismo, incluindo o de base académica;

a existéncia de medidas orientadas para a fixagao e atragdo de pessoas, resultantes da
criagdo de atividade econdmica criadora de valor que, em regides desfavorecidas, pode

ser complementado com medidas de natureza fiscal e outros apoios especificos;

a articulagao de atores do ecossistema através de dindmicas de conexao efetivas e da

densificacdo desse metabolismo;

o alinhamento estratégico e o reforco da capacidade das IES, enquanto centros de
producado de saber, de educacgdo e de capacitagdo de recursos humanos qualificados,
centralidade amplificada pelo impacto econémico direto e indireto que essas instituicbes

tém sobre a economia das respetivas regides®°

a implementacgao desta aposta a partir do atual contexto nacional de enquadramento do
desenvolvimento e financiamento regionais: as regides-plano Norte, Centro, Alentejo,

Lisboa e Vale do Tejo, e Algarve;

50 Na segunda metade do século XX, paises como a Holanda, responderam ao fecho de industrias tradicionais
(mineiro, aco) instalando novas universidades, criando emprego qualificado direto e a atragdo investimento.
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- nas regides plano coexistem zonas de «interior» e do litoral, cujas condicionantes de
desenvolvimento s&o distintas, pelo que os futuros programas de desenvolvimento,
nacionais ou europeus, devem discernir esta marcada realidade, evitando situagdes de

concorréncia iniqua entre apostas do «interior» e do «litoral»;

- a articulagdo das estratégias regionais de inovagdo com politicas nacionais de

investigacao cientifica, muito especialmente ao nivel das infraestruturas;

- evitar mecanismos spill-over utilizados no passado, pois varios indicadores econémicos
e sociais revelam que os anunciados efeitos desses investimentos nas principais

centralidades do pais, ndo se tém feito sentir no resto do Pais.

A valorizagdo do conhecimento sera tanto maior, quanto melhor a estratégia se adaptar ao
local, isto é, quanto mais harmoniosamente considerar as especificidades regionais,
nomeadamente: a realidade demografica e socioecondémica; os ativos enddégenos; a rede de
IES e de centros de investigacdo e de inovagado; e a articulacdo com as estratégias e as
politicas de investigacdo nacionais e europeias. Por isso, € muito importante que se verifique
também uma descentralizagdo proactiva de centros de investigacdo de referéncia, em

dominios cientifico e tecnolégico especificos de grande potencial regional.

Em sintese, a visdao para um Pais regionalmente mais equilibrado deve ter como pilar a

incorporagao do conhecimento em atividades especializadas geradoras de valor.

6.3 — Os Alicerces: o papel das instituicoes de ensino superior

Nos diferentes contextos das realidades regionais, a constru¢do e consolidacdo de ERI
sustentaveis exige considerar as pessoas - os residentes e as que se desejam atrair,
nomeadamente as qualificadas - como principal ativo de uma regido. E sobretudo no talento e
na qualificagdo que se consubstancia, cada vez mais, a competicdo entre empresas,

instituicdes, cidades, regides e paises.

O alvo da atividade dos ERI sdo as empresas, onde se gera a riqueza capaz de alimentar o

ciclo virtuoso da criagdo de emprego de qualidade, essencial a atracéo e fixagdo de pessoas.

Os elementos estruturantes dos ERI sdo os seus membros ndo-empresariais, as entidades
gestoras do territério, nas suas dimensbes fisicas e imateriais, bem como as IES e outras
estruturas cientificas, de inovagao, de certificagdo, ensaio e de formacdo. Os ERI devem ser
abertos a outras instituicbes, nomeadamente associa¢des de diferente natureza, cujo contexto

regional e a estratégia de desenvolvimento justifique.

Sao elementos diferenciadores os recursos naturais e/ou patrimoniais enddgenos, realidade
onde se deve atender a eventuais e desejaveis especificidades da sua articulagdo com os

sistemas econdémico-produtivo e cientifico-educacional locais.
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No entanto, importa assumir que os alicerces dos ERI s&o as IES, universidades e/ou institutos
politécnicos que, por questdes de massa critica e das dimensdes educacional e cientifica, tém
um papel incontornavel. Reafirmando que o sucesso dos ERI residira no desempenho das suas
empresas e da qualidade de emprego que venham a proporcionar, ndo se vislumbra a

possibilidade de criar um ERI sem a existéncia de, pelo menos, uma IES.

De facto, a importancia que a criagcao e difusdo de conhecimento tem na economia do século
XXI confere as universidades e as estruturas de inovagdo um papel fundamental. Esta
centralidade reforga o seu papel na promogéo da inovagéo, envolvendo diferentes atores a
nivel regional, nacional e global. Contudo, no contexto dos desafios do desenvolvimento
regional, este papel s6 sera efetivo se as IES fizerem transformagbes internas e de

posicionamento, assumindo este designio institucionalmente.

Esta transformacido exige um alinhamento, contextualizado com a realidade alvo, com o
conceito de universidade de quarta geragao®' que: i) para além das dimensdes educativa e de
investigacdo da universidade moderna, tem estratégias e praticas de valorizagdao do
conhecimento e proatividade no desenvolvimento econémico; ii) para além dos papéis
fundacionais da instituigdo universitaria de procurar a verdade e o conhecimento, assume o
papel de motor da economia local; e iii) para além de académicos e cientistas, envolve

especialistas locais na sua gestéo.

O recente estudo da Associagdo das Universidades Europeias (EUA)%? mostra como
universidades e parceiros podem criar sinergias na constru¢cdo de ERI, procurando novos
formatos e espagos colaborativos para enfrentar desafios partilhados, nomeadamente o de
evoluir de um paradigma de competitividade para uma efetiva estratégia de inovacao, incluindo
as dimensdes social e de sustentabilidade. O estudo da EUA mostra que cidades e regides
estdo a implementar medidas que proporcionam crescimento, bem-estar social e
sustentabilidade ambiental, confiando nas universidades a anadlise de problemas societais e o

desenvolvimento de novas solugdes.

Assim, das IES, espera-se que combinem a capacidade de resposta aos problemas atuais com
o envolvimento em programas prospetivos de longo prazo, através das suas estruturas internas
e da participagdo em redes de natureza diversa, nacionais e internacionais. Das IES espera-se
que combinem perspetivas académicas e cientificas com as necessidades de inovagao
de empresas e as estratégias dos poderes publicos, consumando a ja referida abordagem

de desenvolvimento baseada no conhecimento, denominada de «tripla hélice»2.

Se nas regides e cidades muito povoadas, as IES sao centros de investigagdo e inovagao

sistémica, ligando o local ao global e o social ao econémico, combinando inovagdo com a

51 Bence Zuti and Miklos Lukovics, 2015; https://mpra.ub.uni-muenchen.de/77460/; posted 16 March 2017.
52O papel das universidades nos Ecossistemas Regionais de Inovagéo, EUA, 2019.
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sustentabilidade ambiental; em zonas de menor densidade, as IES sdo um ator ainda mais

determinante, face ao seu maior peso relativo nos tecidos econdémico, social e cultural.

6.4 — As alavancas: o talento, a concertagao estratégica e o financiamento

Para além da concertacdo estratégica, consumada nos ERI propostos neste documento, a
implementacgao de politicas de desenvolvimento regional carece de financiamento adequado, a
partir de fundos nacionais e/ou europeus, alinhado com essas politicas e com a dindmica da

articulagao de atores, decidido e libertado em tempo oportuno.

No entanto, a capacitagdo humana e o talento diferenciador sdo essenciais para 0 sucesso

dessas estratégias, pelo que a educagéao tera de assumir grande centralidade neste processo.

De facto, a educacao é essencial para o progresso da sociedade e desempenha um papel
critico na erradicagdo da pobreza5® e na orientagdo para a prosperidade, vitais para alcangar o

desenvolvimento sustentavel®.

E consensual que a contribuicdo mais importante da universidade para a inovagdo regional
centra-se na formacgdo de quadros, preparando-os para o desenvolvimento profissional e a
lideranca. Nos paises da OCDE, a taxa de desemprego € quase duas vezes maior para
aqueles que ndo concluiram o ensino médio (15% dos adultos de 25 a 34 anos sem ensino

médio estdo desempregados, em comparagao com os 7% com um nivel de ensino superior®).

O mencionado relatério mostra que as disparidades regionais de educagao tendem a aumentar
quando o nivel de escolaridade aumenta, o que sublinha a necessidade de Portugal apostar no

Ensino Superior, com projetos de exceléncia também fora dos grandes centros urbanos.

Assim, perspetivar o futuro das regibes passa pela aposta em modelos educativos e de
capacitacao disruptivos, com uma abordagem sistémica e com forte articulacdo entre
interacdes humanas e digitais. Esta aposta implica uma forte articulacdo entre o regional, o

nacional e o internacional, partindo do local para global.

Tome-se como exemplo, o caso da vinha e do vinho do Douro, cujas condi¢gdes de exceléncia
sdo o laboratério ideal para uma abordagem sistémica que vai do clima e do solo ao mercado,
passando pela viticultura e enologia de precisdo, produzindo conhecimento e valor para a
regido, quer por incorporagao direta, quer por incorporagdo em produtos tecnolégicos de

carater global.

%3 Relatdrio sobre Desenvolvimento Mundial (Banco Mundial, 2018).
% Relatério de Monitoramento Educagéo Global (UNESCO, 2016).
% Education at a Glance 2018, OECD Indicators.

299



sennnsnnn s BRERBonnnnnnnnn

RELATORIO | Comiss&o Independente para a Descentralizagéo

#4SSEMBLEIA DA KEPUBLICA

6.5 — Os desafios

Em sintese, propde-se que as apostas nacionais de descentralizagdo e consequente reforgo de
politicas de desenvolvimento regional incluam, obrigatoriamente, a dimensao de inovagao que

devera ser promovida e dinamizada pelos ERI.

Essas apostas terdo de ser acompanhadas por iniciativas destinadas a atrair e fixar pessoas, e
sobretudo talento, em regides demograficamente deprimidas. As IES s&o elementos centrais

da preconizada estratégia de desenvolvimento regional com base no conhecimento.
Neste contexto, consideram-se como principais desafios desta estratégia:

- A criagao e alimentagao de circulos virtuosos de: desenvolvimento e atracdo de talento;
utilizagdo desse capital humano para a produgao de conhecimento novo, criatividade e
inovacao; geragao de valor com base em estratégia, competéncia e inovagao; melhoria
das condi¢cdes de vida (incluindo melhores empregos); e, consequente melhoria da

atratividade regional.

- A existéncia de apostas nacionais em espagos regionais ao nivel de ofertas educativas e
estruturas de investigagdo. Por exemplo, os centros de exceléncia em ensino e
investigacdo em agricultura, pecuaria e floresta deverdo ser colocados no interior e

assumidos como projetos nacionais, com diferencia¢ao positiva.

CAPITULO 7 - UM BANCO DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL
DE NOVO TIPO PARA ALAVANCAR O NIiVEL TECNOLOGICO, A
QUALIDADE DE GESTAO E A COMPETITIVIDADE DAS
EMPRESAS

7.1 — Enquadramento

O que a generalidade dos portugueses, por ventura, mais esperarao da regionalizagdo sera a
criagdo de condicdes favoraveis ao desenvolvimento econdmico. Isto é, a disseminagdo no
territério nacional de empresas bem geridas, dominando tecnologias que acrescentam valor,
defendem postos de trabalho qualificadas, longe de precaridade, permitindo o pagamento de
salarios decentes na base de produtividades elevadas e exibindo assinalaveis niveis de
competitividade tanto na exportagdo como no mercado interno. Empresas com futuro a bem

dos empresarios, dos trabalhadores e das comunidades que as acolhem.

Para obter estes resultados nao chega criar por lei as regides, entregando aos seus 6rgaos e

administragdes processos politico-administrativos tradicionais.
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Sao imprescindiveis novos instrumentos e novas politicas publicas para que a regionalizagao
seja potencializadora tanto da melhor mobilizagdo dos recursos enddégenos como da

significativa atragdo de recursos com origem externa a regiao.

E preciso recorrer a novos métodos de promogio do investimento se se quiser ter éxito
na requalificacdo e expansdao das empresas existentes e na consolidagao de novas
empresas criadoras de novos postos de trabalho completamente fora do mundo da
precariedade. E neste contexto que a Comissdo estudou e recomenda a criagdo de um
Banco de Desenvolvimento Regional de novo tipo para alavancar o nivel tecnolégico, a
qualidade de gestao e a competitividade de uma nova vaga de empresas reforgadoras do
desenvolvimento econémico regional e do pais, bem como para apoiar infraestruturas e

equipamentos complementares desses objetivos.
Por que se entende necessario um Banco de novo tipo?

Admitindo que é positivo alavancar o nivel tecnolégico, a qualidade de gestdo e a
competitividade de empresas, ndo estara essa necessidade ja cabalmente preenchida pelas
instituicdes atualmente operando seja no setor publico, seja no campo financeiro privado? A
Comissao entende que a resposta é negativa: ndo esta sequer a vista qualquer preenchimento

de tal fungdo quer no setor publico, quer no privado.

Nao se trata apenas de financiar investimentos. Trata-se de garantir que no coragdo do
negécio de financiamento esta a responsabilizacdo pelo bom nivel tecnolégico, pela qualidade
de gestdo e pela competitividade do investimento na totalidade da sua expressao operacional.
O que é bem diferente de assegurar que o negdcio sera rentavel para o financiador e que o seu
risco se encontra suficientemente acautelado pelo valor dos terrenos da empresa ou por outras

garantias reais.

Do ponto de vista do interesse nacional, o problema vai bem mais fundo. Nessa o6tica, diga-se
muito sinteticamente que a chave da questao é uma politica de apoio ao investimento promotor
do crescimento sustentado e considerado a médio e longo prazo de produtividade. Pese
embora a repeti¢cdo, recorde-se que ja se escreveu sobre o papel central do crescimento da

produtividade no futuro do pais e do bem-estar de toda a sua populagao.

e) A grande determinante do bem-estar a médio/longo prazo dos portugueses é o nivel de
produtividade que vier a ser alcangado nesse horizonte;

f) Com a previsivel perda de postos de trabalho, o crescimento da economia portuguesa
dependera exclusivamente do crescimento da produtividade;

g) Investigacdes recentes demonstram que o melhor indicador de competitividade das

empresas é de longe, a sua produtividade;

301



sennnsnnn s BRERBonnnnnnnnn

RELATORIO | Comiss&o Independente para a Descentralizagéo

#4SSEMBLEIA DA KEPUBLICA

h) Com a regulagéo do capitalismo baseado na propriedade intelectual e no digital, questao
de complexa resolugdo no tempo, o crescimento dos salarios, em média, tendera a

realinhar-se de novo com a tendéncia de crescimento da produtividade.

O ponto essencial a realgar neste capitulo é que as politicas de apoio ao investimento devem
privilegiar processos que garantam simultaneamente os interesses do Estado, das empresas e

do Banco de novo tipo.

Em razdo do seu estatuto e mandato, o Banco estara obrigado a responsabilizar-se pelo bom
nivel de produtividade da empresa que apoia, um indicador seguro da sua competitividade, que
é o reflexo direto da sua boa gestdo e do seu bom dominio de tecnologia suficientemente
avangada. Por sua vez, a empresa sera motivada pelo beneficio a retirar da sua
competitividade/produtividade, condicao de sobrevivéncia futura com boas margens de lucro.
Para esse efeito apoiar-se-a na colaboragdo em profundidade com o Banco que, sendo de
novo tipo, Ihe podera prestar financiamento, servigos altamente qualificados de consultoria e de
gestao de projeto, bem como, em determinadas condigdes pré-negociadas, o capital de risco

com saida pré-definida.

As observagdes anteriores mostram que se esta a falar da criagdo de um Banco bem diferente

dos bancos comerciais existentes.

Antes de delinear brevemente o esquema que devera materializar o seu funcionamento, ha
ainda que assinalar uma diferenga acentuada entre os dois tipos de instituicdo, face as
consequéncias da promog¢ao ou ignorancia da produtividade como referéncia deciséria. Por
mandato especifico, o banco de novo tipo devera considerar a obtengdo de bons niveis de
produtividade, um objetivo desejavel determinante do éxito da sua criacdo. Por outro lado, ha
significativos impactos negativos da politica de crédito da banca tradicional sobre a
produtividade, por ma afetagdo de recursos. Existe robusta literatura especializada com
especial relevo para os paises do Sul da Europa, que comprova esse estado de coisas. Trata-

se de matéria reconhecidamente consensual entre especialistas.

Portugal é dos paises europeus onde a afetagao de crédito bancario a empresas zombi ou de
muito baixa produtividade assume maior expressdo. Tal facto da poderoso contributo a
“normalizacdo” de uma cultura de afetacédo de crédito em oposicéo a principios basicos de boa
gestédo de recursos essenciais ao crescimento, recursos esses necessariamente limitados em

termos da sua disponibilidade total agregada.

Um excelente estudo recentemente publicado pelo Banco de Portugal, da autoria de Nuno

Azevedo, Méario Mateus e Alvaro Pina%¢, comprova essa afirmacdo sem margem para dividas a

% Azevedo. N, M. Mateus e A. Pina (2018) “Bank credit allocation and productivity: stylised facts for Portugal, " working
paper n.° 25, Bank of Portugal.
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partir de uma grande base de dados representando 95% dos créditos pendentes inscritos no

registo de créditos referentes a empresas nao financeiras®’.

Impacto da ma afetagao de crédito sobre a produtividade em Portugal
Do estudo realizado no &mbito do Banco de Portugal retiram-se as seguintes conclusdes:

Em primeiro lugar, em 2008/2016 a proporcéo de crédito pendente concedido a empresas de
muito baixa produtividade foi sempre muito pesada, atingindo um pico de 43% em 2013. Em
certos setores, a proporgdo de crédito afeta a empresas improdutivas é assustadora. Por
exemplo, no setor de construgdo e imobiliario 65% do crédito pendente foi atribuido a
empresas improdutivas.

Em segundo lugar, as empresas zombi, manifestamente inviaveis a prazo, representam um
pouco menos de metade dos créditos em empresas em dificuldades. Segundo o Banco de
Portugal, os racios de “non performing loans” ttm vindo a declinar em Portugal, mas ainda
sdo elevados. As consequéncias da facilitagdo de crédito a empresa zombi e de baixa
produtividade ndo augura nada de bom para o futuro.

Em terceiro lugar, uma alta proporgdo de crédito afeto a empresas pouco produtivas tem o
efeito perverso de dificultar no tempo o aumento de crédito total alocada as empresas mais
produtivas. De facto, o ritmo de reafectagao de recursos de crédito a empresas é claramente
mais lento quer em bancos com proporgbes mais elevadas de crédito a empresas
improdutivas, quer em setores que se encontram em idénticas condicdes.

Finalmente, registam-se duas tendéncias recentes da banca nacional que n&o sdo favoraveis

ao desenvolvimento de atividades promocionais viradas para o médio/longo prazo:

i) A significativa baixa da atividade tipica da banca de investimento, designadamente a
chamada atividade de advisory e de aconselhamento;

i) A muito menor apeténcia pelo financiamento a longo prazo (superior a 5-7 anos).

7.2 — Principios caracteristicos dos bancos promocionais

O Banco de Desenvolvimento Regional cuja criagdo a Comissdo recomenda € um banco

publico promocional.

Os bancos publicos promocionais existem ha muitos anos em varios paises da Unido Europeia.
O mais conhecido é o KFW, criado na Alemanha federal em 1948 e que continua em atividade.
Hoje é estruturalmente importante, designadamente, para a definicdo e execucgéo das politicas

de inovagdo e de combate as alteragdes climaticas. Os seus ativos abrangem 600 mil milhdes

5 A base de dados usada permite distinguir com seguranga os créditos pendentes inscritos no registo nacional de
créditos referentes, respetivamente, a empresas de baixa produtividade manifestamente enviadas, ditas empresas
zombi na literatura especializada, e outras empresas de baixa produtividade e empresas reconhecidamente mais

produtivas.
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de euros. Recentemente criaram-se bancos promocionais em Franga (2012), Reino Unido
(2013), Portugal (2014), Irlanda (2014), Leténia (2015), Malta (2017) e Escécia (2018).

O ultimo, o Scottish National Investment Bank, obedeceu a um processo de criagao

verdadeiramente exemplar que a Comissao recomenda como um dos modelos a seguir
em Portugal para a criagdo do Banco de Desenvolvimento Regional. H4 um outro modelo
que em certos aspetos pds em pratica solugées operacionais de potencial aplicagao
interessante no caso portugués. Refere-se aqui o Banco Europeu de Reconstrucido e
Desenvolvimento (BERD), com sede em Londres. Os bancos promocionais ndo sao
instituicoes maximizadoras do lucro, mas é indispensavel que demonstrem
sustentabilidade e, no caso portugués, capacidade de auto-financiamento a médio e

longo prazo (acima de 10 anos).
Em regra:

i) Sao concebidos como instrumentos de “capital paciente” para a prossecucdo de
objetivos de politica econdmica;

i) Sao detidos diretamente pelos Estados, beneficiando, implicita ou explicitamente, da
respetiva garantia financeira. O seu rating internacional esta assim totalmente
dependente do rating do Estado-membro;

iii) Os seus recursos financeiros ndao advém da captacdo de depdsitos, mas antes, para
além do seu capital social, de emissbes de obrigacbes nos mercados nacional e
internacional de capitais (nos Estados-membros de melhor rating), de dotagdes
orcamentais dos Estados (normalmente sob a forma de mandatos para a gestdo de
fundos com objetivos precisos) e financiamentos bancarios (e garantias)
invariavelmente com origem no Grupo Banco Europeu de Investimento (GBEI, que
inclui o BEIl e o Fundo de Investimento-FEl);

iv) Centram a sua atividade na disponibilizacdo de empréstimos a longo prazo e, em
regra, através de subsidiarias ou veiculos proprios, apoiam, mediante mandatos
especificos os setores de capital de risco (“venture capital’ e “Private equity”) nas
diferentes fases de desenvolvimento das PME e, em casos limitados, também no
dominio das infraestruturas;

v) S&o invariavelmente objeto de autorizagdo prévia e especial da Comissao Europeia (DG
Concorréncia), no dmbito da verificagdo das ajudas de Estado, com o objetivo principal
de certificar que o plano de negécios proposto ndo viola o principio de “competitive
neutrality” que tais instituicdes tém de observar e de obter a classificagdo do Eurostat
(em coordenagao com a autoridade estatistica nacional) relativamente a sua natureza de
instituicio dentro ou fora, como instituicdo financeira, do perimetro de

consolidagao do Estado.
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Esta ultima caracteristica assume papel de extrema importancia nos graus de liberdade e de

autonomia que assistem a gestao das instituigdes.

7.3 — Perspetivas de atuacgao: o InvestEU

Com base no sucesso relativo do Plano Juncker, langado em 2015 pela Comissdo Europeia
com gestao integral pelo GBEI para relangar o investimento na Unido Europeia, esta em fase

bastante avangada de preparagédo o Programa InvestEU (post-2020).

Ira suceder ao Plano Juncker e, pela primeira vez e por influéncia dos maiores bancos
promocionais, dedicara uma parcela de 25% da garantia comunitaria (EUR 38 000 milhdes)

aos bancos promocionais nacionais (os restantes 75% ser&o geridos pelo grupo BEI).

O novo Fundo InvestEU ira agregar a multitude de instrumentos financeiros (ou seja,
empréstimos, garantias, instrumentos de capital e quase-capital e outros instrumentos de
partilha e de risco) num unico instrumento financeiro destinado a apoiar quatro grandes areas

de investimento, a saber:

i) R&D, inovagéo e digitalizagao;
ii) Infraestruturas sustentaveis;
i) PME;
iv) Investimento social e qualificagdes.
Para o efeito, a Comissédo esta ja a preparar um programa de capacitagdo dos bancos

promocionais nacionais.
Quatro observagdes finais importantes em relagédo ao Banco de Desenvolvimento Regional:

i) Nao deve estar integrado no perimetro das administra¢cdes publicas, o que imporia
restricdes especificas a uma gestdo autbnoma que permita, entre outras valéncias, o

efetivo desenvolvimento, indispensavel, de “research®, “advisory” e aconselhamento que

requerem sempre um processo longo de formacgao;

i) Deve contribuir para o desenvolvimento do setor social, setor que deveria merecer

atencao especial de politicas publicas de apoio ao investimento;

iii) Deve ser um banco de capital paciente, podendo chegar a prazos de 10 a 15 anos, bem
como, se necessario e plenamente justificado de acordo com o seu mandato assumir
participacdes minoritarias o capital social de empresas apoiadas por tempo limitado e em

condicbes pré-definidas;

iv) Deve atuar de modo a atrair a participagdo de outras instituicbes financeiras, publicas e

privadas, no apoio aos investimentos a viabilizar.
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Em conclusdo, a Comissao recomenda a criagao do Banco de Desenvolvimento Regional

nas condigcoes seguintes:
1. Sera direta e integralmente detido pelo Estado.

2. Serda excluido do perimetro das administragcbes publicas, obedecendo as
exigéncias para tal definidas pelo Eurostat, ou seja, com relativa autonomia de
decisdo bem expressa no modelo de governanga independente, de elevados

padrées éticos, sem atuar como agéncia no pedido do Governo.

3. Devera atuar como banco de missdo nas areas apoiadas pelo Fundo InvestEU, a

saber:

i)R&D, inovacao e digitalizagao;

ii) PME;

iii) Infraestruturas sustentaveis com especialmente relevo para o combate as

alteragoes climaticas e para a produgao da descentralizagdo da economia;
iv) Investimento social e qualificagao.

4. Na prossecuc¢ao do seu mandato, obedecendo a uma sintese feliz que preside ao
recém-criado The Scottish National Investiment Bank, devera agir “no sentido de
se centralizar num investimento privado para promover o crescimento da
economia potenciando a inovagdo e acelerando os mecanismos para uma

economia de baixo carbono globalmente competitiva e inclusiva”.

5. Devera recorrer aos melhores recursos humanos quer na sua governanga quer
na constituicido de unidades de advisory nos principais setores de advisory do
banco.

6. Devera ser dotado de capital social necessario para apoiar o desenvolvimento do
banco nos primeiros 5 anos de atividade, no valor de 3.000 milh6es de euros
(1.5% do PIB) aplicando a métrica similar & que prevalece uma instituicio de
missao comparavel, como o Scottish National Investiment Bank. O capital devera

ser realizado ao longo do periodo.

A Comissdao recomenda vivamente o estudo da criagcido e funcionamento do Scottish
National Investiment Bank, constituido em 2018, como exemplo do que se pode fazer em

Portugal, com as necessarias adaptagoes.
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Do mesmo modo, recomenda o estudo de certas atividades especificas do Banco
Europeu Reconstrugao e Desenvolvimento (BERD), em cujo Conselho de Administragcao
Portugal esta representado, como exemplos de potenciais atividades do Banco de

Desenvolvimento Regional.

A Comissao recomenda ainda que a atividade do Banco de Desenvolvimento Regional
seja revisto ao fim de 5 anos, nomeadamente, com vista a avaliar a eficacia do seu

modelo e prospetivar as suas necessidades de capital para os periodos seguintes.
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ANEXO

Declaragoes de Voto
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Descentralizacao

Declaracao de voto de Alberto Jodo Jardim

Critico sempre assumido do sistema politico-constitucional de
1976, no entanto integrei os trabalhos do presente Relatdrio e
subscrevo-o.

Faco-o, convicto de que as suas propostas ndo sé melhorardo
substancialmente a qualidade de vida dos Portugueses, como
aperfeigoardo o regime democratico nacional e acelerardo as suas
necessarias transformagdes conforme o primado da Pessoa
Humana ante o Estado, as Regides, as Autarquias e restantes

InstituicBes publicas e privadas de dentro ou de fora do Pais.
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Helena Pinto

Nao acompanho a posicdo maioritaria da Comissdo sobre o Sistema Eleitoral regional
(Capitulo 3 da Parte 11l do Relatério, “Sistema de governo das regides administrativas”.

Na minha opinido dever-se-ia optar pelo sistema proporcional com circulo Unico e listas
plurinominais, a que se juntariam os eleitos pelo colégio eleitoral formado pelas assembleias
municipais da regido, pelo menos numa primeira fase. Embora a eleicdo indireta destes
representantes possa traduzir-se num enviesamento da proporcionalidade, entendo que numa
primeira fase, se deve manter o que esta previsto na Constituicdo, garantindo assim uma
representacao territorial desde o inicio.

O sistema proporcional estd bem enraizado na Constituicdo e é aquele que é mais fiel na
representacdo da votagdo dos eleitores e eleitoras. Permite a representacdo de todos os
sectores da sociedade — entre partidos e grupos de cidaddaos — o que enriquece a democracia.
Os deputados regionais devem representar a regido, como os deputados a Assembleia da
Republica representam a Nagdo. A igualdade entre candidatos é prejudicada com a introdugao
dos circulos uninominais, criando condigdes para privilegiar candidatos que mais meios tém e
mais apoios conseguem recolher, inviabilizando o argumento de que os circulos uninominais
potenciam a candidatura de pessoas que nao sao escolhidas pelos aparelhos partidarios.

A ideia de que as candidaturas uninominais “fogem” aos aparelhos partidarios, em minha
opinido nao tem fundamento, pois nada garante que ndo sejam os partidos a decidir quem se
candidata nesses circulos, promovendo como candidato quem tiver mais forga na organizagéo
local.

A ligagao aos eleitores e eleitoras, o respeito pelos compromissos assumidos em campanha
eleitoral, a auséncia da prestagdo de contas sdo problemas reais e auténticos défices
democraticos. Sdo problemas dos partidos politicos que nao serdo resolvidos através da Lei
Eleitoral.

Por ultimo considero que a introdugdo de circulos uninominais vai afastar as mulheres da
representacao politica, o que significara um retrocesso.

Helena Pinto

o Bl
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