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REGIONALIZAGAO, DESENVOLVIMENTO E DESIGUALDADES
REGIONAIS — UMA RELAGAQ MUITO CONTINGENTE

Paulo Miguel Madeira

1. Introducgéo

A regionalizagdo ¢ um tema persistente na agenda politica portuguesa. Di-
ficilmente deixara de o ser, pois estd inscrita na Constitui¢ao da Republica
Portuguesa desde 1976 sem que se tenha concretizado. Essa persisténcia tem,
contudo, periodos de maior e de menor visibilidade nas agendas publicas, quer
na politica e medidtica, quer na académica. Esses periodos podem ser mais
ou menos prolongados, consoante os ritmos da agenda politica, que parecem
comandar as restantes agendas neste dominio.

Recentemente, a questio ganhou uma nova atualidade devido, justamente,
a iniciativas politicas, pois o Governo iniciou um processo de desconcentra-
¢do e anunciou a inten¢io de avangar com o referendo a cria¢io das regioes,
possivelmente em 2024. Isto foi precedido pela criagdo, pela Assembleia da
Reptblica, da Comissao Independente para a Descentralizagio, que no seu
relatério de 2019 defendeu a criagdo de regioes administrativas e a alteragdo
dos termos do referendo previsto na Constituigao.

A regionalizagio ¢ frequentemente apresentada, em Portugal e também
noutros contextos, Como um meio para aumentar o bem-estar e o desenvol-
vimento, e também para levar a uma diminuicio das desigualdades regionais.
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Sera mesmo assim? Ou serd sempre assim? Muitos estudos investigaram a
relagdo entre descentralizacio e desenvolvimento, essencialmente tomando o
crescimento econémico como indicador de desenvolvimento. A investigagao
tedrica inicial inclinava-se para a ideia de que a descentralizacdo levaria a
maior crescimento econémico, através de maior eficiéncia, politicas inovadoras
e responsabilizagdo politica (Rodriguez-Pose e Vidal-Bover, 2022).

Estas ideias contribuiram, alids, para justificar o impeto descentralizador
que nas décadas mais recentes se viveu nos paises da OCDE, mas também
um pouco por todo o mundo. Durante as tltimas décadas, afirmou-se uma
tendéncia geral para a descentralizacio, sobretudo na forma de regionalizacio,
promovida por algumas elites centrais e também por um crescente nimero
de grupos regionalistas e nacionalistas. A sua defesa faz-se sobretudo com
base no argumento de que ela ¢ um meio para alcangar melhor eficiéncia e
competitividade econémicas (Rodriguez-Pose e Ezcurra, 2010), afastando-se,
assim, dos argumentos em torno da defesa da identidade, centrais noutras
épocas. Esta tendéncia fez parte do que Brenner (2004) conceptualizou como
«NOVOS espagos estatais» (new state spaces), que emergiram no 4mbito de um
reescalonamento do Estado em contexto neoliberal.

Varios estudos tém abordado a rela¢do da descentraliza¢do com a evo-
lugdo do crescimento econémico e também das desigualdades territoriais,
principalmente de um ponto de vista quantitativo e econométrico. Isto acon-
teceu quer com estudos que abordam paises individuais, quer com estudos
para conjuntos de paises. Tendo em conta os termos predominantes da dis-
cussdo sobre regionalizagdo em Portugal, afigura-se util tentar perceber o
que se sabe sobre estas relagdes em termos gerais, atendendo ao conjunto
de paises com caracteristicas comparaveis. Isso é possivel olhando para as
conclusoes dos principais estudos recentes que abordam estas relagdes de
um ponto de vista empirico, recorrendo a dados para o conjunto de paises da
OCDE.

Essa investiga¢do empirica, no entanto, tem chegado a resultados em gran-
de medida inconclusivos, o que poe em causa as assercdes iniciais da inves-
tigacdo tedrica. Nao obstante, esses resultados fornecem um conhecimento
importante sobre estas relagoes e sobre o que varias formas de descentrali-
zacgdo tém alcangado, ou nio, em termos de desenvolvimento econdmico e
desigualdades territoriais. Por isso, o seu conhecimento d4 um contributo
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valioso para perspetivar o que pode acontecer neste dominio em Portugal e
para se ter uma melhor nog¢io das consequéncias das varias opgoes que po-
dem ser tomadas, caso a regionaliza¢do se concretize, nos termos previstos na
Constitui¢do ou noutros, decorrentes de uma sua possivel revisio que incida
também sobre este tema.

Na secg¢do seguinte faz-se uma simula dos argumentos a favor e contra
a regionalizagdo em Portugal, com base no relatério da Comissao Indepen-
dente para a Descentralizagdo (2019). Depois, ¢ abordada a relagio entre des-
centralizacio e desenvolvimento, na sua ace¢ao minimalista de crescimento
econémico medido pelo PIB (sec¢io 2), diferenciando a descentralizagdo nas
suas formas politica, administrativa (para a qual foram encontradas muito
poucas referéncias) e fiscal, neste tltimo caso com a discussdo do problema
dos mandatos subfinanciados. Segue-se uma sec¢io sobre descentralizagdo e
desigualdades territoriais a escala regional. Finalmente, na sec¢io 4 reinem-
-se um conjunto de observagoes conclusivas e algumas pistas sobre o conhe-
cimento a aprofundar com vista a um desenho adequado da regionalizagao
que eventualmente venha a ocorrer.

2. A favor e contra a regionalizac¢io em Portugal

De um ponto de vista teérico, ha varias ordens de razoes para se defender
a regionalizacdo em Portugal, entendida enquanto criagdo de subunidades
do territério nacional, entre as escalas nacional e local. Uma dessas razoes é
que a regionalizagdo podera levar a um maior desenvolvimento das regioes
e fazer diminuir as assimetrias socioeconémicas e demograficas dentro do
territério nacional. A Comissio Independente para a Descentralizagdo (2019)
sistematizou os principais argumentos a favor e contra a regionalizagdo do
territério de Portugal Continental invocados por um conjunto de entidades
e personalidades ouvidas no ambito dos seus trabalhos. Esses argumentos
estdo sintetizados no Quadro 1.
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Quadro 1. Principais argumentos a favor e contra a regionaliza¢ao

A favor da regionalizacdo

Argumento

Justificagdo

Custos do centralismo
excessivo

Portugal ¢ um dos paises mais centralizados da UE e da OCDE. Em 2017,
a despesa publica subnacional representava 5,8% do PIB, face a 15,3%
na UE e 16,2% na OCDE, em média.

A administragdo central é muito setorializada, pouco articulada entre
si e territorialmente cega.

Superar défices que consti-
tuem obstéculos ao desen-
volvimento das regioes

Asregides deparam-se com vérios défices que dificultam iniciativas que
as beneficiem:

défice de autonomia politica;

défice de participagdo dos agentes publicos, econémicos, académicos e
sociais nas questdes relativas ao seu futuro;

défice de coordenagio e integragio de politicas.

Vantagens da proximidade
do Estado as populacoes

O nivel regional é o mais ajustado para aproximar os niveis de decisao
sobre as solugdes 4 origem dos problemas.

Os dirigentes regionais tém um conhecimento mais direto dos territorios.
A proximidade dos dirigentes regionais aos cidadaos estimula o es-
crutinio publico e pressiona no sentido de uma maior transparéncia e
prestagao de contas.

Estratégias regionais mais
previsiveis

As decisoes de investimento dos empresérios beneficiam de estabilidade
e, em particular, previsibilidade da evolugdo dos contextos.

Consolidar uma escala de
respostas publicas adequada
as mudangas tecnoldgicas

A automagio dos processos produtivos, de armazenamento e de distri-
buigdo terd impactos, na destrui¢do de postos de trabalho, assimétricos
no plano regional.

Isto obriga a estratégias de adaptacdo incompativeis com um Estado cen-
tralizado, baseado em paradigmas de organizagio e de funcionamento
estandardizados, tipicos das sociedades industriais.

Contra a regionalizagio

Argumento

Justificagdo

E um tema artificial cria-
do pelas elites politicas e
intelectuais

Em Portugal Continental nio existem regiées com uma identidade
geografica, histérica e cultural (linguistica, étnica, religiosa) prépria.
Por isso, qualquer delimitacdo regional serd artificial e arbitréria, logo,
conflitual.

Isto explicaria a inexisténcia de movimentos

sociais que afirmem a necessidade da criagio de regi6es administrativas.

Fator de quebra da coesdo
nacional

A regionalizagdo contribuiria para diminuir o papel do Estado e erodir a
identidade nacional, como consequéncia de uma dupla perda de poder:
a favor da globalizacdo e da UE, por um lado, ¢ das regides, por outro.
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A divisio em regides ¢ vista como tendo consequéncias negativas em
Obstéculo ao desenvolvi- | termos de despesismo, maior burocracia, descoordenagio, e maior confli-
mento nacional e regional | tualidade institucional resultante de diferentes legitimidades democri-
e fator de agravamento das | ticas. Isto levaria a uma ineficécia sistémica, com centralismos regionais,
assimetrias (intra)regionais | entravando o desenvolvimento regional e fomentando as assimetrias
entre regioes e no interior de cada uma delas.

Um novo nivel de decisdo politica é encarado como favorecendo o ami-
Mais cargos politicos e au- | guismo politico e a corrup¢io, pois leva ao aumento do nimero de car-
mento da corrupgio gos politicos, o que favoreceria novas clientelas e novos compadrios e
agravaria a possibilidade de captura por redes de interesses.

Fonte: baseado em Comissdo Independente para a Descentralizagdo (2019, 125-135)

Parte destes argumentos e das justificagoes utilizadas prendem-se direta-
mente com o desenvolvimento das regides, quer no campo dos seus defenso-
res, quer no dos seus opositores. Mesmo quando assim nio ¢, a ideia comum
que lhes esta subjacente pode ser reconduzida, na maioria das vezes, a questio
do desenvolvimento dos territérios. A Comissao Independente para a Descen-
traliza¢do (2019, 125) afirma mesmo que o objetivo central dos argumentos
utilizados pelos seus defensores é «estimular um melhor desenvolvimento nio
s6 de cada uma das regioes, mas também do conjunto do pais, como resultado
de dindmicas regionais mais favoraveis».

A Comissao (2019, 130) assinala também que os defensores da regionali-
zagio que ouviu reconhecem a existéncia de riscos ligados a sua instituicao.
Entre os referidos mais frequentemente estao «a possibilidade de aumento
da ineficdcia e ineficiéncia das politicas publicas por aplicagdo insuficiente
ou desadequada dos principios da subsidiariedade e da proporcionalidade no
que se refere a reparti¢do de competéncias e respetivos recursos financeiros
e humanos». E também o perigo de agravamento das assimetrias intrarre-
gionais, em resultado de as sub-regides mais ricas e populosas terem maior
capacidade para fazer prevalecer os seus interesses. De forma minoritaria,
foi também referido o risco de agravamento de desigualdades entre as re-
giodes pelo facto de as regides mais necessitadas poderem evidenciar piores
capacidades governativas e de lideranga institucional. Estas aspetos sdo vistos
pelos criticos da regionalizacdo ouvidos como fatores que justificam que nao
se criem regioes, € N30 COMO METOS riscos.

Temos assim que a questdo do desenvolvimento das regioes ¢ central nos
argumentos usados pelos seus defensores e opositores, mas que a questdo do
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aumento ou da diminuigao das desigualdades entre elas (também designados
como «divergéncia» e «convergéncia») aparece de forma menos explicita. Esta
secundarizagio das desigualdades entre as regides pode parecer injusta, mas
¢ também admissivel pensar que parte das referéncias ao desenvolvimento
das regides pudesse ter em mente a questdo das desigualdades regionais.

No estudo que fez sobre os cendrios de descentralizagdo e regionalizagio
para Portugal, a OCDE (2020) afirma que a descentraliza¢ao pode estimular
o crescimento e contribuir para a diminui¢do das disparidades regionais. Para
suportar esta tese, apresenta uma correla¢io positiva fraca (R?= 0,2546) entre
o desenvolvimento econémico dos paises que a integram e o seu nivel de des-
centralizacdo. Reconhece, no entanto, que nio ¢ possivel retirar inferéncias
causais com base nos dados existentes. Importa, por isso, ver o que se sabe,
de um ponto de vista teérico e empirico, sobre a rela¢do entre a criagio de
regides, nas suas varias formas, e o crescimento e desenvolvimento econémico
que isso pode induzir, perspetivando também a sua eventual contribuicio
para a diminuigdo das desigualdades de desenvolvimento socioeconémico
entre os territdrios.

E importante notar que a descentraliza¢do ¢ uma categoria ampla, onde
se insere a regionalizagdo. A descentralizagdo pode ser feita de varios modos
e para escalas territoriais diversas — em Portugal, o nivel municipal é o mais
relevante neste 4mbito. A regionaliza¢do combina a escala regional com um
determinado quadro de poderes e/ou competéncias que lhe sdo atribuidos,
supostamente com os correspondentes recursos financeiros. Estes podem ser
assegurados por transferéncias do Governo nacional, pela atribui¢io as regies
da capacidade de gerarem receitas préprias para as respetivas competéncias
ou pela combinacio destas duas modalidades em diversos graus.

3. Descentralizagio e desenvolvimento pelo prisma do crescimento

Uma revisdo da literatura permitiu constatar que a relagdo entre descentra-
lizacdo e desenvolvimento tem sido objeto de interesse académico, o que
se constata através da substancial lista de referéncias encontradas. Sem ser
exaustivo, em rela¢do aos anos mais recentes pode-se evocar Rodriguez-
-Pose e Miquel Vidal-Bover (2022), Cheng (2020), Adams (2016), Baskaran
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et al. (2014), Ezcurra e Rodriguez-Pose (2013); Rodriguez-Pose e Ezcurra
(2010, 2011), Thornton (2007) e Zhang (2006). Grande parte desse interesse
relaciona-se com os eventuais efeitos da descentralizagio fiscal-orcamental
sobre o crescimento, sendo mais escassos os trabalhos sobre a relagdo entre
descentraliza¢do politica e crescimento.

A teoria apresenta um conjunto de argumentos sobre os potenciais efeitos
positivos e os potenciais efeitos negativos da descentralizagao, nas suas varias
dimensdes, sobre o desenvolvimento. E, contudo, inconclusiva sobre se sio
prevalecentes os efeitos positivos ou os efeitos negativos sobre o crescimen-
to e sobre a convergéncia entre territérios. Por isso, é importante recorrer
a trabalho empirico sobre os efeitos da descentraliza¢do & escala regional
nestes dominios.

Perceber a possivel relagio entre descentralizagio e desenvolvimento im-
plica necessariamente ter alguma medida de ambos. No caso do crescimento,
isso ndo é problematico devido a ficil disponibilidade de dados de PIB e
populagio para periodos longos e varias escalas territoriais. Note-se que, até
por razdes praticas, estes estudos acabam por recorrer ao crescimento econé-
mico como um indicador mais ou menos direto de desenvolvimento. Apesar
de o desenvolvimento abranger também outras dimensdes, neste contexto a
op¢ao pelo PIB é uma questao pratica e nio muito problematica, porque hd
frequentemente uma correlagio elevada entre as varias dimensoes do desen-
volvimento e os niveis de producdo e consumo decorrentes do crescimento
econémico, medido em termos de PIB por habitante.

No que respeita ao grau de descentralizagio, a situagdo ¢ muito diferente,
e ndo s6 pela exiguidade dos dados. A medi¢do do grau de descentralizagio
depara-se com o problema da multiplicidade de formas que pode assumir a
transferéncia de poderes dos governos e administragdes centrais-nacionais
para os governos e¢/ou administragoes de escala regional e/ou local, e com o
seu carater multidimensional.

3.1. Descentralizacio politica, administrativa e fiscal
Pode pensar-se em pelo menos trés dimensoes da descentralizagdo, que nem
sempre se combinam num mesmo processo de transferéncia de poderes: a des-

centralizagdo politica, a descentralizagio administrativa e a descentralizacio
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fiscal (Ezcurra e Rodriguez-Pose, 2013). Assim, a variedade de combinagbes
que a configuragdo da governagao subnacional pode assumir leva a que fre-
quentemente ela difira de pais para pais, o que dificulta as comparagdes in-
ternacionais relativas aos efeitos da regionalizagio sobre o desenvolvimento
econdmico (do conjunto nacional, entendido enquanto soma das suas regioes,
e também de cada regiio) e sobre a evolugdo das desigualdades entre os ter-
ritorios a varias escalas.

No caso portugués, para o territorio continental, a Constitui¢ao da Repu-
blica Portuguesa estipula a sua regionalizagdo administrativa, ao contrario
do que aconteceu nas dreas insulares, onde a regionalizagao foi politica, com
a respetiva autonomia associada. A descentralizagdo na forma de regionali-
zaciao administrativa devera ficar associado algum grau de descentralizagao
de natureza financeira (fiscal e/ou orgamental), mas cuja natureza e alcance
ndo estio especificados na Constitui¢io. Note-se que a regionalizagdo ¢ ape-
nas uma entre vérias formas possiveis de descentralizac¢io, correspondendo
a que esta prevista na Constituigdo ao que a OCDE designa por processo de
«regionalizagdo por descentralizagio» (Comissdo, 2019, 121).

A literatura que aqui se aborda respeita sobretudo a anélises que tentam
identificar, recorrendo a modelos de tipo econométrico, as eventuais relagdes
entre descentralizagio e crescimento econdmico e entre descentralizagio e
desigualdades territoriais, recorrendo a dados relativos a conjuntos de pai-
ses, sobretudo da OCDE, para determinados periodos. Para medir o cresci-
mento é usado o PIB por habitante, para medir as disparidades territoriais o
coeficiente de variagdo do PIB por habitante ponderado pela populacio de
cada regido e para a descentralizagdo um conjunto de indices criados por
varios autores. Nao foi encontrado qualquer estudo que incidisse especifi-
camente sobre a regionaliza¢io administrativa, mas sim estudos sobre des-
centralizacio politica e descentralizagio fiscal/or¢camental. Foi, no entanto,
encontrado um estudo que adota o nivel de descentralizagdo administrativa
(e também a politica) como varidvel de controlo (Rodriguez-Pose e Ezcurra,
2011). Isto pode compreender-se porque, dadas as grandes diferengas entre
as diferentes formas de descentralizagdo e regionalizagdo dos vrios paises,
ndo ¢ adequado fazer estudos internacionais abrangentes para formas espe-
cificas de descentraliza¢do/regionalizagio, mas sim para categorias genéricas
neste dominio.
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Note-se, contudo, que a distingdo feita na Constitui¢ao entre regiona-
lizacdo politica e regionalizacdo administrativa encerra também alguma
ambiguidade, pois a forma de regido administrativa adotada tem caracte-
risticas que lhe ddo alguma dimensio politica. Uma forma administrativa
de regionaliza¢do em que as regides terdo uma assembleia «constituida por
membros eleitos diretamente e por membros, em niimero inferior ao daqueles,
eleitos pelo sistema da representacio proporcional e o método da média mais
alta de Hondt, pelo colégio eleitoral formado pelos membros das assembleias
municipais da mesma drea designados por elei¢do directa» (artigo 260.° da
Constitui¢do) tem necessariamente uma dimensao politica, pelo menos em
termos de legitimidade popular. Essa dimensao politica decorre também de
essas assembleias terem competéncia para aprovar opg¢oes do plano e orga-
mento, num contexto em que as regioes terao receitas proprias e em que esta
prevista a possibilidade de virem a ter poderes tributdrios (artigos. 238.2 e
239.%). Por isso, as abordagens sobre descentralizac¢io politica e sobre descen-
tralizagdo fiscal/orcamental existentes na literatura académica niao deixam
de ser relevantes também para o que se perspetiva na Constituigao para a
regionaliza¢ao em Portugal Continental.

Dos trabalhos recentes encontrados, o estudo de Ezcurra e Rodriguez-Pose
(2013) sobre descentralizagdo politica, crescimento econémico e disparida-
des regionais em 23 paises da OCDE ¢ simultaneamente o mais abrangente
nestes dominios e o que se relaciona mais diretamente com o tema aqui em
discussao. Simultaneamente, ao incidir sobre a OCDE, tem como objeto uma
realidade em que Portugal se insere, do ponto de vista politico-institucional
e econémico. Medir a relagio entre descentralizagdo e desenvolvimento eco-
némico é uma tarefa complicada. Estes dois autores consideram-na mesmo
«quase impossivel» (ibidem, 389). O problema comega com a dificuldade em
medir o nivel de descentralizagio, em geral, e de descentralizacio politi-
ca, em particular. A questio foi objeto de um vasto conjunto de estudos.
Por exemplo: Lijphart (1999), Treisman (2002), Schneider (2003), Marks
et al. (2008), Schakel (2008).

Na sequéncia de uma revisdo da literatura, Ezcurra e Rodriguez-Pose
(2013) constataram que existia j4 uma quantidade de medidas sofisticadas
de descentraliza¢io, mas reconheceram a subsisténcia de problemas quanto
a sua comparabilidade, pois cada indice poderd captar aspetos diferentes,
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0 que ndo permite a obtengio de resultados consistentes entre indicadores.
Por isso, selecionaram um conjunto de sete indices de descentralizagao politi-
ca que cobrem os 23 paises em estudo para o periodo de 1980-2005: Colomer
(1995), Schmidt (1996), Lijphart (1999), Woldendorp et al. (2000), Treisman
(2002), Brancati (2006) e Marks et al. (2008). O principal critério de escolha
destes indices foi o de maximizar o nimero de paises incluidos na andlise e
garantir a comparabilidade.

Construiram depois um modelo econométrico em que a variavel depen-
dente ¢ o crescimento médio anual do PIB por habitante de cada pais no
periodo 1980-2005, tomando em consideragao o seu valor inicial, para captar
o que ¢ conhecido como convergéncia condicional. Esta varidvel foi depois
associada a um conjunto de varidveis genericamente aceites na literatura como
explicativas dessa convergéncia (Ezcurra e Rodriguez-Pose, 2013). O modelo
¢ calculado usando a vez cada um dos indices de descentralizagdo politica
selecionados previamente; sdo calculadas regressoes com todas as varidveis
utilizadas. Os resultados revelaram que nenhum dos coeficientes de correla-
¢do obtidos com cada um dos sete indices usados ¢ estatisticamente signifi-
cativo. A correlagdo ¢é inclusive negativa com cinco destes indices e positiva
apenas com dois deles (o de Schmidt, 1996, e o de Woldendorp et al., 2000).
Isto aponta para uma auséncia de relagdo entre a descentralizagio politica
e o crescimento nos paises e no periodo analisado, independentemente da
medida de descentralizagio politica utilizada.

O regional authority index (RAT) de Marks et al. (2008) desagrega as com-
ponentes do poder regional em duas dimensdes, com quatro subindices
cada, que foram também incluidos como varidveis explicativas no modelo de
Ezcurra e Rodriguez-Pose (2013). Os oito subindices sdo relativos a: densidade
institucional, Ambito das politicas, autonomia fiscal, representagao, capacida-
de legislativa, controlo executivo, controlo fiscal e influéncia constitucional.
Os resultados mostraram que quase nenhuma destas varidveis tem rela¢ao
estatistica com a varidvel dependente do modelo (PIB por habitante), o que
veio confirmar com mais detalhe aquilo que j4 tinha sido encontrado ante-
riormente, usando os sete indices de descentralizagdo politica.

A Unica excecdo &, contudo, relevante. Foi encontrada uma associac¢ao
negativa significativa, ainda que por uma margem reduzida, do crescimento
econémico com o subindice de controlo fiscal (-0,254). Note-se que, no RAI,
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a autonomia fiscal diz respeito 4 medida em que um governo regional tem
autoridade para taxar a sua populagio, independentemente das suas despesas
ou receitas; por outro lado, o controlo fiscal avalia em que medida os governos
regionais podem influenciar a distribuigao das receitas fiscais nacionais.

3.2. Descentralizacio fiscal e crescimento econémico

A relagdo negativa detetada entre a capacidade de os governos regionais
influenciarem a distribuicdo das receitas fiscais nacionais e o crescimento
econdmico indica que um dos riscos que a Comissio Independente (2019)
relatou, o de a regionalizagdo poder induzir uma ineficacia sistémica, en-
travando o desenvolvimento regional (ver acima), se tem concretizado, pelo
menos nalguns contextos. No entanto, ndo ¢ a relagao do controlo fiscal com
0 crescimento, mas mais genericamente a da descentralizagio fiscal, que tem
sido objeto de um niimero substancial de estudos empiricos com metodologias
robustas. Isto acontece, pelo menos em parte, porque a orientacio global no
sentido da descentralizacio foi frequentemente justificada com base no ar-
gumento de que seria de esperar que maiores transferéncias de recursos para
governos de nivel subnacional proporcionassem maior eficiéncia na provisao
de bens e servigos publicos e maior crescimento econémico (Rodriguez-Pose
e Ezcurra, 2011).

Num artigo de 2007, John Thornton apresentou o sumdrio de uma revisiao
daliteratura que mostrou serem inconclusivos os resultados obtidos até entio,
tal como seria expectavel. A maijoria dos estudos ai referidos encontrou um
impacto positivo e estatisticamente significativo entre descentralizagao fiscal
e crescimento, mas havia outros que nio tinham identificado relagio e num
caso até foi encontrada uma relagdo negativa (na China). Cada estudo tinha,
obviamente, as suas especificidades em termos de metodologia, de periodos
observados e de grupos de paises considerados (mais ou menos desenvolvidos).

Ao contrario do que sucede com a descentralizagdo politica, a medi¢ao da
descentralizagao fiscal assenta frequentemente em duas varidveis amplamente
utilizadas: a quota das receitas do Estado obtidas por autoridades de nivel
subnacional e a quota das despesas do Estado feitas através de entidades de
nivel subnacional —isto é, em ambos os casos, a quota relativa a autoridades de
ambito territorial abaixo do nacional no total de receitas e despesas nacionais,
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sendo que este total inclui a soma de todas as escalas territoriais, do local ao
nacional. Assim ¢ também nos trabalhos analisados por Thornton (2007). Este
autor adotou, no entanto, uma nova abordagem a esta questdo, detalhando o
modo como a descentralizacio fiscal era medida. Mais especificamente, quis
considerar se 0 modo como as autoridades subnacionais podiam dispor das
verbas que cobravam e gastavam influenciava a relagao entre descentralizagao
fiscal e crescimento. Para isso, recorreu a um estudo da OCDE (1999) que,
para 19 dos seus paises-membros, mediu o grau de autonomia, em 1995, dos
governos/autoridades subnacionais em relagdo as suas receitas e despesas,
através do calculo das suas receitas resultantes das taxas de imposto e da base
tributdria sobre as quais tinham total discricionariedade.

Thornton (2007) construiu depois um modelo econométrico em que,
para estes 19 paises, a varidvel dependente ¢ a variagdo do PIB por habitante
entre 1980 e 2000 e que, entre as varidveis independentes, usa a média das
receitas subnacionais obtidas a partir da base fiscal sobre a qual as respetivas
autoridades tinham total discricionariedade. Adicionalmente, utilizou uma
variavel para testar a nogao de relagdo nio linear de forma convexa (também
conhecida como «U invertido») entre crescimento e este tipo de autonomia
fiscal e ainda um conjunto de varidveis de controlo frequentes na literatura
sobre crescimento econémico. O resultado mostrou nao haver uma rela¢ao
estatisticamente significativa entre este tipo especifico de descentraliza¢do
fiscal e o crescimento. Isto sugere que, quando a descentralizagao fiscal é
medida apenas com base nas receitas sobre as quais os governos/autoridades
subnacionais gozam de total discricionariedade, ela ndo tem efeito relevan-
te sobre o crescimento econdmico nos paises com niveis de PIB médios a
elevados.

Alguns anos depois, Rodriguez-Pose e Ezcurra (2011) foram analisar tam-
bém a relagdo entre descentralizagio fiscal e crescimento econdémico, com a
novidade de usarem, como variaveis de controlo, os niveis de descentralizagao
politica e administrativa. Isto porque consideraram provavel que a interagao
entre diferentes tipos de descentralizagio influenciasse os retornos conse-
guidos com a receita e despesa realizadas ao nivel subnacional. Tal como
Thornton (2007), constataram que os estudos anteriores sobre descentraliza-
¢ao fiscal apresentavam resultados inconclusivos, que iam de relagdes positivas
significativas a relagoes negativas nao muito fortes, passando pela auséncia de
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relagdo com o crescimento. No caso dos paises da OCDE, identificaram uma
grande diversidade de situagoes relativas a descentralizagao fiscal.

Adotando 1990-2005 como periodo de estudo relativo a 21 paises, cons-
tataram que a relacdo linear simples entre crescimento e descentralizagio
fiscal era negativa quer quando medida através da percentagem da despesa,
quer através da percentagem da receita total (Rodriguez-Pose e Ezcurra,
2011). Como o crescimento econémico depende de muitos outros fatores,
estimaram depois um modelo econométrico com a taxa de crescimento real do
PIB por habitante como variavel dependente, sendo varidveis independentes
medidas de cada um dos trés principais tipos de descentralizagio — fiscal,
politica e administrativa — e ainda um conjunto de variaveis habitualmente
vistas como influenciando o crescimento. Para a descentralizagio politica
foram, inclusive, utilizadas duas medidas diferentes: a de Schneider (2003)
e a de Marks et al. (2008).

Os resultados do modelo mostraram que o coeficiente da medida de des-
centralizagio fiscal relativa a despesa era sempre negativo e estatisticamente
significativo, acontecendo o mesmo no caso da descentralizacio fiscal relativa
a receita. Isto mostra que uma maior parcela subnacional no conjunto da
despesa e da receita publicas nacionais estava associada negativamente com
o crescimento econémico nos 21 paises da OCDE abrangidos, entre 1990 e
2005. Este resultado manteve-se quando foram adicionadas as outras variaveis
explicativas, inclusive a relativa as diferencas de descentralizago politica e a
descentraliza¢ao administrativa, o que confirmou o sentido da relagio linear
simples identificada de inicio.

De particular interesse para o caso portugués, neste estudo, ¢ a relagio
entre descentralizacdo administrativa e crescimento econdémico. Os resulta-
dos mostram, contudo, uma relagio algo ambigua. Isto ¢, se por um lado se
registou uma associagdo negativa entre estas variaveis, por outro, quando se
considera o modelo completo, no caso de se incluir a descentralizagdo da
despesa, ela s6 é significativa para um intervalo de confianga de 10% e quando
a medida de descentralizagio politica é a de Schneider (2003) — no mode-
lo completo usando a medida de descentralizagdo politica de Marks et al.
(2008), mantém-se negativa, mas sem ter significincia estatistica. Quando é
considerada a descentralizagdo da receita, a descentralizagdo administrativa
mantém uma associagdo negativa com o crescimento do PIB por habitante,
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significativa inclusive quando foi usada a medida de descentralizago politica
de Marks et al. (2008).

As conclusoes destes dois estudos mostram que, em periodos recentes
e em paises com que Portugal se compara, a relagdo entre descentraliza¢do
fiscal e crescimento (tomado como indicador indireto de desenvolvimento) é
tendencialmente negativa; no minimo, dtibia. E negativa quando considerados
os pesos das despesas e das receitas subnacionais e nao apresenta relagao com
a parte dessas despesas sobre a qual as autoridades regionais e/ou locais tém
total discricionariedade.

3.3. Descentralizacao subfinanciada

Um aspeto que foi também objeto de atengao nos estudos sobre a relagio entre
descentraliza¢io e crescimento/desenvolvimento foi o do eventual subfinan-
ciamento das competéncias e fungdes que sao descentralizadas. Em Portugal
esta discussdo tem, alids, sido recorrente, a propésito da transferéncia de
competéncias do Estado central para os municipios.

Haé jd duas décadas, Rodriguez-Pose e Gill (2003) diziam que, de um ponto
de vista tedrico, ceteris paribus, os governos nacionais preferem transferir res-
ponsabilidades para os niveis subnacionais acompanhadas do minimo possivel
de recursos; e os governos/autoridades subnacionais tendem a pedir o maximo
possivel de recursos. A sua analise empirica concluiu que nos casos estudados
(Espanha, EUA, México, Brasil, China e fndia) foi raro encontrar descentra-
lizacdo simultinea de responsabilidades e recursos correspondentes, e que
frequentemente foi constatado um desajustamento entre responsabilidades
e financiamento (ibidem., 344). Um dos problemas identificados relacionados
com este desajustamento financeiro foi o avolumar de divida, ao nivel central
ou a escalas territoriais inferiores, o que punha em questio o argumento de
que a descentralizagdo gera maior eficiéncia econémica. Adicionalmente,
tende-se a gerar concorréncia entre territdrios, o que estes autores viam como
prejudicial a eficiéncia ao nivel nacional. Rodriguez-Pose e Ezcurra (2011)
constataram também que era frequente a ocorréncia de mandatos inadequa-
dos ou com financiamento insuficiente.

Um artigo recente de Rodriguez-Pose e Vidal-Bover (2022) aborda es-
pecificamente o problema do impacto econdmico da descentralizagdo com
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mandatos subfinanciados. O seu ponto de partida foi a constatag¢do de que
os resultados dispares sobre os eventuais dividendos econémicos da descen-
tralizagdo (politica e/ou fiscal) tinham sido obtidos com metodologias onde
era assumido — ao contrario do que Rodriguez-Pose e Gill (2003) tinham
encontrado — que nos processos de descentralizagio os recursos acompa-
nham as fungoes ai atribuidas; e também a constatacao da auséncia de estudos
empiricos inter-regionais abrangendo um grande nimero de paises sobre a
questdo dos mandatos nio financiados. Genericamente, até entio, os estudos
empiricos tinham considerado a descentralizagao politica e a descentralizacio
fiscal separadamente, negligenciando o facto de que os resultados da descen-
traliza¢do decorrem da combinagio destas duas dimensdes.

Para perceberem em que medida os mandatos nao financiados prejudicam
o crescimento econémico regional, recorreram a dados de 518 regides de 30
paises da OCDE entre 1997 e 2018. Adicionalmente, examinaram também
se e em que medida a descentralizagdo politica e fiscal de uma regido, bem
como o seu nivel de desenvolvimento, afetavam o impacto dos mandatos nao
financiados no crescimento econémico regional. O indicador indireto de des-
centralizacio fiscal mais utilizado ¢ a parcela da despesa publica feita pelos
governos/autoridades de 4mbito subnacional (Rodriguez-Pose e Vidal-Bover,
2022), disponivel a escala nacional. Por isso, neste estudo usaram a capacidade
de despesa per capita de cada uma destas 518 regides.

Este indicador ndo estava disponivel em bases de dados internacionais,
pelo que a sua recolha obrigou a consulta, caso a caso, dos orgamentos de cada
regido considerada. Para a descentralizagdo politica, usaram o RAI, por ser
0 unico que capta as diferengas regionais dentro dos paises e que comporta
oito subcategorias (ja referidas, na versao inicial de Marks et al., 2008).

A medigdo do (des)equilibrio entre os mandatos das regioes e os seus
recursos fez-se com a normaliza¢do das varidveis relativas a descentraliza¢io
fiscal e a descentralizagdo politica, com uma média de 0 e um desvio padrao
de 1; os valores da descentralizagio fiscal foram depois subtraidos aos da des-
centralizagdo politica. Assim, os mandatos mais subfinanciados s3o os que
tiverem valores maiores no indice daqui resultante. O modelo construido
tem o crescimento do PIB como variavel dependente, sendo variaveis inde-
pendentes as relativas ao subfinanciamento dos mandatos, a descentralizacio
fiscal, a descentralizacio politica e, ainda, o habitual conjunto de variaveis de
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controlo, que neste caso inclui a populagdo e a dimensio das regioes, o PIB
por habitante e o capital humano.

Os dados mostraram que, durante o periodo de 21 anos considerado, houve
uma reducio do valor médio dos mandatos subfinanciados. Isto sugere que,
com o tempo, os niveis descentralizagio fiscal se aproximaram dos niveis da
descentralizacio politica. Os resultados da aplicagdo do modelo apontam
para que nao sio tanto os graus de descentralizagdo politica e fiscal que tém
influéncia sobre o crescimento econdmico, mas sim a dimensdo do desfasa-
mento entre ambos. Isto porque Rodriguez-Pose e Vidal-Bover encontraram
uma associagio negativa, estatisticamente significativa e robusta a diferentes
estimativas econométricas, entre o subfinanciamento de mandatos de des-
centralizagio politica e o crescimento do PIB. Adicionalmente, verificaram
que, quando confrontadas com mandatos subfinanciados, as regides com mais
descentralizagao fiscal tém maior margem de manobra do que as com menos
descentralizagdo fiscal, o que resulta naturalmente da sua maior capacidade
para reunirem receita.

Tal como os préprios autores notaram, esta nova perspetiva acerca da re-
lagdo entre descentraliza¢do e crescimento/desenvolvimento indicia que o
debate entre descentralizagio e desenvolvimento tem estado mal orientado,
ndo se dirigindo a este aspeto mais crucial da questao. Isto tem implicacdes
importantes, pelo menos para o debate que se deveria fazer em Portugal so-
bre que modelo de regionalizagdo adotar, mesmo estando ja definido que a
regionalizacio serd administrativa.

4. Descentralizacdo e desigualdades regionais

A eventual relagio entre regionalizagio e desigualdades territoriais tem sido
pouco debatida em Portugal quer no espago publico, quer entre os acadé-
micos. Como foi jd referido, o risco de agravamento de desigualdades entre
as regides em resultado da regionaliza¢do (administrativa, de acordo com a
Constitui¢io) foi mencionado ocasionalmente pelo vasto conjunto de res-
ponsaveis e especialistas ouvidos pela Comissao Independente para a Des-
centraliza¢do. O argumento mais invocado neste dominio — as regides
mais necessitadas poderem evidenciar piores capacidades governativas e de
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lideranca institucional — corresponde a uma das preocupagdes expressas na
teoria acerca das razoes por que a descentraliza¢do pode conduzir a maijores
disparidades territoriais.

Além de pouco debatida em Portugal, a relagao da regionalizacio (nas suas
varias formas) com as desigualdades regionais tem sido também menos abor-
dada na literatura especializada do que a sua rela¢ao com o desenvolvimento
econémico. Mas existe um conjunto de trabalhos que permite perceber como
essarelacdo, nada evidente, é bastante problematica. Em revisdes da literatura
feitas ja ha uma década, (Ezcurra e Rodriguez-Pose, 2013; Lessman, 2012;
Rodriguez-Pose e Ezcurra, 2010) foi constatada a pouca atengdo até entdo
dedicada ao assunto e a sua fraca compreensao.

De um ponto de vista tedrico, a perspetiva prevalecente era a de que a
transferéncia de poderes e recursos para os niveis subnacionais de governa-
¢do/administracao beneficiava desproporcionalmente as regides com maior
capacidade para melhorarem a alocagdo de recursos e a eficiéncia produtiva,
que geralmente correspondem as regides a partida ja mais bem capacitadas
do ponto de vista socioeconémico e institucional. Assim, a distribui¢ao dos
beneficios da descentraliza¢io seria geograficamente desigual, levando a
maior concentragio de recursos nalguns territérios que a partida ja estavam
mais desenvolvidos, o que levaria a um aumento das desigualdades regionais.

A evidéncia empirica entdo encontrada baseava-se muito em estudos de
paises individuais, sendo prevalecentes os casos que tendiam a encontrar uma
relagdo positiva entre descentralizacio e desigualdades regionais: resulta-
dos paraa India, Colémbia, Indonésia, Filipinas, China (seis estudos), Reino
Unido e Estados Unidos iam nesse sentido. Por outro lado, um estudo para
a Italia, um para a Coreia e dois para a China apontavam para uma auséncia
de relagdo ou para uma relagio negativa. Nos casos dos estudos com dados
de varios paises, em nimero mais limitado e que cobriam sobretudo um pe-
queno grupo de paises desenvolvidos, chegaram a conclusées também con-
traditdrias. O padrio que emergia era os estudos sobre os paises em desenvol-
vimento tenderem a encontrar uma relacio positiva entre descentralizagio e
desigualdades regionais, enquanto para os paises desenvolvidos os resultados
eram muito ambiguos.

No seu artigo de 2010, Rodriguez-Pose e Ezcurra centraram-se em per-
ceber a relacio entre a descentralizagio fiscal e as desigualdades territoriais
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dentro dos paises, tomando também em consideracio os niveis de descen-
tralizagdo politica. Para isso, recorreram a dados de 26 paises desenvolvidos,
em transi¢do e em desenvolvimento de todo o mundo. Tomaram como va-
ridvel dependente o coeficiente de variagdo do PIB por habitante ponderado
pela populagido de cada regido. A descentralizagio fiscal (medida através da
parte subnacional no total da despesa governamental) foi tomada como a
principal varidvel dependente, sendo complementada pela descentralizagio
politica, medida pelo indice de descentralizagdo politica de Schneider (2003).
Como ¢ habitual, foi também utilizado um grupo de indicadores de controlo,
inclusive da endogeneidade. Note-se que, aqui, a endogeneidade respeita a
possivel relagdo bidirecional entre descentralizagio e desigualdades regionais:
a descentraliza¢do pode afetar as desigualdades regionais, positivamente ou
negativamente, tal como temos vindo a discutir; mas a evolugao das desigual-
dades regionais também pode levar o poder politico a decidir alterar os niveis
de descentralizacio vigentes.

Os resultados mostraram que a relagao da descentralizagio fiscal com as
desigualdades variava consoante o nivel de desenvolvimento dos paises. Para
os paises da amostra com PIB por habitante baixo ou médio (minoritarios na
amostra), a relagdo era positiva e estatisticamente significativa. Inversamente,
para os paises de rendimento elevado, a relagio era negativa e estatisticamente
significativa. Isto sugere que, a partir de determinado limiar de rendimen-
to, os efeitos negativos da descentralizagdo fiscal tendem a desaparecer e
dao lugar a efeitos positivos. Por outro lado, o indice de descentralizagao
politica ndo apresentou relacao com as desigualdades regionais nos paises
analisados.

Lessman (2012) analisou também o impacto da descentraliza¢io politica
e fiscal nas desigualdades regionais, com base num grupo mais vasto de 54
paises, com diferentes graus de desenvolvimento, para o periodo de 1980 a
2009. Como medida de desigualdades regionais usou também o coeficiente
de variagdo do PIB por habitante ponderado pela populacio de cada regiao.
Para as varidveis independentes, foi reunido um vasto conjunto de dados, que
incluiu varias medidas de descentralizagio fiscal e varias de descentraliza-
¢do politica, aplicadas uma de cada vez num modelo que incluiu também o
habitual conjunto de varidveis de controlo e virias abordagens para reduzir a
potencial endogeneidade entre descentralizagdo e desigualdades regionais.
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Os resultados mostraram que a descentralizagdo, quer na sua dimensao fiscal,
quer na sua dimensao politica, tem um efeito negativo sobre as desigual-
dades regionais. Mas isto apenas nos paises desenvolvidos, pois o modelo
de interagdo aponta para que a descentralizagdo provoque um aumento das
desigualdades regionais nos paises menos desenvolvidos. Nao foram encon-
tradas diferencas relevantes entre os resultados obtidos com as medidas de
descentralizacio fiscal e as de descentralizagio politica.

Em 2013 Ezcurra e Rodriguez-Pose olharam de novo para a relacio entre
descentralizagio politica e desigualdades regionais, mas agora com o obje-
tivo especifico de perceberem até que pontos os resultados dependem da
medida especifica de descentraliza¢io politica utilizada na andlise. Para isso,
recorreram a dados de 21 paises da OCDE, para o periodo 1980-2005. Usa-
ram também o coeficiente de variagdo do PIB por habitante ponderado pela
populagio de cada regido como medida das desigualdades regionais (variavel
dependente), num modelo que tinha um grupo de varidveis de controlo e as
medidas de descentralizagdo politica ja referidas na secgdo 2.3. Os resultados
revelaram associa¢des nio significativas (algumas positivas, outras negativas)
com sete dos oito indices testados.

A excecdo foi o RAI de Marks et al. (2008), para o qual foi obtida uma
associagao positiva significativa. Testes deste modelo com outras medidas de
desigualdades regionais obtiveram resultados no mesmo sentido. Tal como
fizeram para o desenvolvimento regional (sec¢do 2.1), Ezcurra e Rodriguez-
-Pose (2013) testaram o papel das oito dimensdes do RAI nas desigualdades
territoriais a esta escala. Trés revelaram associagdes positivas significativas:
densidade institucional, 4mbito das politicas e representagio. Isto sugere que a
maior autonomia dos governos regionais (em vez de desconcentragio), o leque
de politicas por que sio responsaveis e a existéncia de autonomia legislativa
e executiva s3o fatores que contribuem para um aumento das desigualdades
regionais.

Novamente, os resultados revestem-se de alguma ambiguidade, pois nao
foi encontrada uma relagao entre desigualdades territoriais e descentralizagao
politica medida por sete indices diferentes, mas sim uma relagdo com um
indice sofisticado dessa descentralizagao. Isto torna dificil perceber que tipo
de relagio existe entre descentralizagio politica e desigualdades regionais,
caso exista alguma.
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5.Ilagoes e perspetivas

Aincursio pela literatura nio deixa ddvidas sobre a falta de predeterminagio
entre descentralizagdo e desenvolvimento regional, sem que haja sequer uma
relagdo minimamente clara entre ambos a luz da experiéncia recente do con-
junto de paises desenvolvidos com caracteristicas mais préximas da realidade
institucional e econémica portuguesa. Esta auséncia de relagdo parece bem
estabelecida com base na descentralizac¢io politica (Ezcurra e Rodriguez-
-Pose, 2013). No que respeita a descentralizacio fiscal, a situagdo ¢ diferente,
havendo razoes para pensar que essa relagio é negativa.

Até hd uma duzia de anos, os estudos existentes nao tinham identificado
uma relacio entre descentralizagio fiscal e desenvolvimento regional (medido
na perspetiva da produgio e consumo, isto ¢, através do PIB por habitan-
te). Mas, em 2011, Rodriguez-Pose e Ezcurra analisaram esta relagao com a
novidade de usarem os niveis de descentralizagdo politica e administrativa
como variaveis de controlo. Concluiram que as maiores parcelas de receita
obtida e despesa executada a escala regional estavam associadas negativamen-
te ao crescimento de 21 paises da OCDE, entre 1990 e 2005. Este resultado
manteve-se quando foram consideradas varidveis relativas as diferencas de
descentralizagdo politica e ao nivel de descentraliza¢do administrativa — o
que ¢ relevante para o que se perspetiva para Portugal, apesar de alguma
ambiguidade dos resultados.

Um aspeto que merece reflexdo é o do financiamento das competéncias e
fungoes das regides que eventualmente venham a ser instituidas em Portugal
Continental. Como seria previsivel de um ponto de vista tedrico, foi detetada
uma associagao negativa robusta entre o subfinanciamento de mandatos des-
centralizados e o crescimento do PIB (Rodriguez-Pose e Vidal-Bover, 2022).
Contudo, o que é mais relevante ¢ que nao era dificil encontrar regides com
mandatos subfinanciados (Rodriguez-Pose e Gill, 2003). Em Portugal, sao
conhecidos os protestos de muitos autarcas por, nas recentes transferéncias
de competéncias do Governo para os municipios, o quadro legal nem sempre
prever novas dotagdes financeiras e/ou capacidade de cobranga em linha com
as novas necessidades. No atual contexto de elevado endividamento publico
nacional, e se os constrangimentos ao financiamento dos Estados da zona
euro nio forem alterados, um eventual processo de regionalizacao pode
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facilmente padecer de subfinanciamento das responsabilidades que vierem
a ser definidas. Isto levaria, com elevada probabilidade, a que esse processo
de regionalizagio induzisse uma penalizagio do crescimento agregado, com
maior incidéncia nas regides menos présperas e com menor densidade de
tecido socioeconémico.

Chegamos assim a relagio entre descentralizagio e desigualdades re-
gionais. Os resultados encontrados na revisao da bibliografia sio ambiguos
quanto ao impacto da descentraliza¢do politica neste dominio nos paises
desenvolvidos, sugerindo, sobretudo, uma auséncia de relagio. Mas, nesses
paises, a descentralizagdo fiscal apresenta uma relagio clara com a redugao
dessas desigualdades nos dois estudos mais recentes que abrangem este uni-
verso (Lessman, 2012; Rodriguez-Pose e Ezcurra, 2010). A conjugacio destes
dois resultados sugere, alids, que esta diferenca podera estar relacionada com
afrequéncia dos mandatos subfinanciados — a auséncia de relagdo entre des-
centralizagdo politica e desigualdades territoriais pode resultar, pelo menos
numa parte significativa, de os mandatos subfinanciados nao serem raros.
No atual momento nacional, aos constrangimentos da zona euro soma-se o
que se afigura vir a ser alguma periferiza¢ao geoecondémica da Europa decor-
rente da guerra na Ucrania e da reacdo da UE. Por outro lado, nos quadros
plurianuais mais recentes da politica de coesao, a 16gica prevalecente estd cen-
trada na inovagao e na especializagdo inteligente, o que se afigura adequado
para regies com industria tecnologicamente avangada ou outras atividades
intensivas em conhecimento, mas nio para resolver assimetrias territoriais
existentes na UE, onde muitas regides mais pobres tém tido dificuldades em
convergir significativamente (Madeira et al., 2021; Wigger, 2022).

Dada a relagdo fortemente contingente entre descentralizagio a escala
regional e desenvolvimento, por um lado, e desigualdades regionais, por ou-
tro, como se explica entdo a continuada tendéncia para a descentralizagdo ao
longo das tltimas décadas? E como se explica que defensores e oponentes
da regionalizag¢ao em Portugal apresentem, como argumentos, posi¢des nao
fundamentadas empiricamente sobre o impacto da regionaliza¢do no desen-
volvimento do pais? Constatada a falta de relagdo direta da regionalizagdo
com o desenvolvimento, esta insisténcia percebe-se melhor quando consi-
deramos razoes politicas, no ambito da légica do regime de neoliberalismo
globalista que até recentemente comandou a economia politica internacional
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e o modo como os Estados nela se podiam inserir e melhor prosperar. As
forcas dominantes neste regime tinham uma agenda de alteracio profunda
do funcionamento do Estado, em que alguns objetivos eram mais facilmente
alcangados se determinadas fung¢ées deixassem de ser asseguradas central-
mente e passassem para o nivel regional. Isto pds as regides em concorréncia
aberta entre si, para poderem competir num mundo de fronteiras cada vez
mais porosas para muitas finalidades. Frequentemente, as prioridades das
autoridades regionais passam pelo marketing territorial, com o objetivo de
criar atratividade junto de investidores externos ou outros grupos de interesse
para a dinamizagdo econdmica no seu espago.

Na Unido Europeia, houve também um refor¢o do papel da escala regio-
nal, central para o crescimento econdmico e a coesdo (social, econémica e
territorial), no Ambito de um reescalonamento de fun¢des estatais (Brenner,
2004). Tratou-se de uma das reorganizagdes territoriais a escala regional
que decorreram em contexto de reorganiza¢io neoliberal dos territérios
(Mendes, 2015). Estes processos aconteceram num periodo de concentragio
territorial das atividades produtivas, que em muitos contextos levou a maiores
desequilibrios territoriais, mesmo se na UE isso foi compensado, pelo menos
parcialmente, pela politica de coesdo.

Além das adversidades de contexto mencionadas, temos ainda de ter em
conta as alteragdes territoriais das décadas mais recentes em termos nio s6
de desenvolvimento enquanto bem-estar das populagoes, mas também em
termos de densidades socioecondmicas e institucionais. Podem ser identifi-
cados «territdrios em perda sistematica e ja ndo sdo apenas aqueles em que os
fatores de exclusdo eram intrinsecos» (Reis, 2019, 2). Quando considerado o
desenvolvimento de um modo abrangente e adotando um conjunto de varia-
veis adequado, o territdrio continental pode ser classificado sobretudo em dois
grandes grupos — as dreas metropolitanas de Lisboa e do Porto e o Algarve,
por um lado, e todas as outras NUTS III, por outro (Rego et al., 2021). Assim,
tradicionais distin¢des norte/sul e litoral/interior esbatem-se e emerge algo
mais proximo da ideia de pais-arquipélago, em que «aglomeragdes urbanas
e respetivas bacias de emprego imediatas, ndo raro de caracteristicas rurais,
constituem as ilhas desse arquipélago» (Ferrao, 2002, 155).

Em fungdo disto, como conduzir entdo um eventual processo de regionali-
zacao administrativa para que os resultados sejam positivos do ponto de vista
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do desenvolvimento e da convergéncia entre territdrios? Os aspetos territoriais
que emergiram nas décadas mais recentes interpelam o formato territorial da
regionalizacdo com base nas atuais NUTS II, algumas com fortes contrastes
internos. Se a op¢do for esta, o desenho institucional devera considerar a
necessidade de légicas internas diferenciadas. Por outro lado, seria desejavel
estudar com detalhe os casos de regionaliza¢oes que, em contextos analogos
ao portugués, foram bem-sucedidos em termos de desenvolvimento e de
convergéncia. Para uma discussao bem informada, ndo um debate de claques.
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