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CARTOGRAFIAS REGIONAIS EM PORTUGAL:
CONVERGENCIAS, CONFLITOS E VAZIO POLITICO,
ADMINISTRATIVO E CULTURAL

Inés Gusman' e Joao Mourato

1. Introducgéo

Regido, em Portugal, ¢ um conceito paradoxalmente complexo. Situa-se, fi-
gurativamente, num amplo espaco de desencontro entre formulagoes expli-
citas e implicitas, objetivas e subjetivas, entre a consequéncia de dinimicas
enddgenas e exdgenas, entre tradi¢oes culturais fortemente enraizadas e
formulagdes identitarias de base administrativa ainda embrionarias.

O valor intrinseco da escala regional é, contudo, uma permanente bandeira
politica, técnica e identitria no contexto do debate sobre desenvolvimento
territorial. Existem multiplas razdes que o justificam. Exemplos mais comuns
incluem: a necessidade de mobilizar agentes territoriais; o questionar das
solucdes de representatividade democratica e legitimidade na tomada de
decisdo; a territorializagao doméstica de politicas publicas europeias; a neces-
sidade de ganho de escala estratégica na implementagio de politicas publicas

' O trabalho de Inés Gusman ¢ financiado pelas ajudas a contratos de pds-doutoramento
«Margarita Salas» (UP2021-042) do Ministério de Universidades (Gobierno de Espaiia) e
da Unido Europeia (Next Generation EU).

173



(RE)VISITAR A REGIONALIZAGCAO 25 ANOS DEPOIS

nacionais; e a tradugdo da coexisténcia de l6gicas antigas e contemporaneas
de administragao do territdrio.

Independentemente da sua formulagao, o debate sobre a intervengao puabli-
ca e administragdo territorial 4 escala regional, pese embora fortes flutuagées
na sua intensidade, tem sido uma presenga constante no p6s-25 de Abril de
1974.

Este debate ganhou, nas tltimas duas décadas, uma renovada dinimica.
Esta advém, principalmente, das reformas 2003-2013 da organizagao politico-
-administrativa que se traduziram na reconfigura¢io do papel das Comissoes
de Coordenagio de Desenvolvimento Regional e na constituigdo das entidades
intermunicipais. A isto acresce o arranque, em 2018, de um processo de des-
centraliza¢do de competéncias para a administracio local e da reabertura do
debate sobre a regionalizacio e da eventual realizagdo de um novo referendo,
tal como constitucionalmente enquadrado.

Perante este cenario, parece-nos fundamental revisitar e reconhecer as
diferentes cartografias regionais que coexistem em Portugal, identificar
as légicas que as sustentam e as implicagdes que geram na governaciao do
territdrio. Neste contexto, o principal objetivo ¢, através do mapear das mul-
tiplas cartografias regionais de Portugal (Continental) e do apuramento do
seu significado politico, administrativo e cultural, ilustrar convergéncias,
conflitos e vazios dos limites regionais que marcam territério nacional. Esta
¢ uma andlise fundamental para o debate acerca do futuro funcionamento
da governacao multinivel, da agdo das entidades supramunicipais enquanto
promotoras da cooperagio entre municipios e, também, da defini¢do das po-
liticas de desenvolvimento territorial.

Ao nivel teérico-conceitual, este capitulo enquadra-se na Nova Geografia
Regional, que toma as regides ndo como realidades predefinidas, mas sim
enquanto entidades geograficas em constante mudanga, historicamente con-
tingentes e moldadas por diferentes tipos de poderes (MacLeod e Jones, 2007;
Murphy, 1991; Paasi, 2010; Paasi e Metzger, 2016). As regides traduzem, assim,
uma evolugdo de praticas politicas, administrativas, econdmicas e culturais.
E a partir desta perspetiva que este capitulo leva a cabo uma revisao longi-
tudinal, abarcando o periodo do pés-25 de Abril de 1974 até a atualidade,
dalegislacio, planos estratégicos e programas nacionais que tém definido as
préticas regionais em Portugal. Alia-se a esta revisao documental a utilizagao
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ferramentas de analise cartografica SIG (i.e., Sistema de Informagao Geogra-
fica — QGIS v.3).

Este capitulo estrutura-se nas seguintes sec¢des. Comegamos por refletir
acerca da atual relevancia politica, econdmica e cultural da regido e apresen-
tar o enquadramento tedrico-conceptual do seu estudo. Na segunda secgio,
revemos as principais 16gicas que tém marcado a gestao da escala regional
em Portugal e expomos o mapeamento das atuais cartografias regionais que,
de acordo com a sua natureza, se classificam da seguinte forma: administra-
¢do publica, administrago territorial e outras. O cruzamento das diferentes
andlises serd apresentado na terceira sec¢io, onde se ilustram as principais
convergéncias, conflitos e vazios dos diferentes limites regionais que marcam
territério nacional. O artigo termina com uma reflexdo acerca dos efeitos
que o desencontro entre as cartografias regionais gera na territorializagao
das politicas publicas, nas dinimicas de cooperagdo intermunicipais e na
viabilidade de avangar com a cria¢ao de um nivel intermédio de governagao
no pais como forma de promover coesio territorial.

2. Regido: relevancia e abordagens

Nas ultimas décadas consolidou-se cientifica e politicamente a ideia de que
aregido ¢ a escala adequada para melhor enfrentar certos desafios socioeco-
némicos e ambientais e, paralelamente, garantir a coesdo entre territorios
(Rodriguez-Pose, 2008; Soja, 2015). Para tal contribuiram as ideias da geo-
grafia econémica que, sobretudo a partir dos anos 80 do século xx, dotaram
esta narrativa de exemplos de sucesso vindos Europa e dos Estados Unidos,
que reforgaram a ideia de que as regioes seriam os motores da economia global
(Davoudi, 2019; Scott, 2000). Estas tendéncias fortaleceram a ideia de que
viveriamos num «mundo regional» (Keating, 1998; Storper, 1997) e levaram
a valorizagdo da escala regional no desenho e implementagido de politicas
territoriais em detrimento da estatal (Paasi et al., 2018).

A regido, enquanto escala de intervengdo econémica e politica, foi ati-
vamente promovida pela Unido Europeia, respaldada pela visao da «Europa
das Regi6es». Concretamente, o acesso dos Estados-membros aos fundos de
coesdo obriga a defini¢do espagos de intervenc¢io intermédios entre o local e
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o nacional. O financiamento europeu ao desenvolvimento dos territérios estd
associado a divisdo dos diferentes paises em unidades territoriais para fins
estatisticos (as NUTS) de trés niveis: nacional (NUTSI), regional (NUTSII) e
infraregional (NUTS III). Também os instrumentos hard e soft de planeamento
regional passaram a ser pratica corrente na Unido, atuando como promotores
de desenvolvimento via a coordenagio e cooperagao vertical e horizontal entre
diferentes agentes territoriais (Smas e Schmitt, 2021). Apesar de ter havido
certa convergéncia dentro do contexto europeu em diferentes praticas de
gestao regional, existe uma grande variabilidade quanto ao enquadramento
institucional, autonomia politica e &mbito geogréfico que sustentam estes
espagos (Waterhout et al., 2009).

A regionalizagio da organizagdo territorial e administrativa verificou-se
em varios Estados-membros da Unido Europeia. Na segunda metade do século
xx difundiu-se por diferentes contextos nacionais a introdugéo de niveis de
governagdo intermédios, através da criagdo governos regionais democrati-
camente eleitos para a sua representagio, dotando-os de poderes politicos
e/ou administrativos (Loughlin, 2013). No entanto, observa-se uma grande
heterogeneidade no que diz respeito a forma como cada pais adaptou o seu
sistema politico-administrativo e as suas cartografias funcionais. Existem mo-
delos onde as regioes beneficiam de uma autonomia politica e administrativa,
como no caso da Alemanha, Bélgica ou Espanha, e modelos de regionalismo
administrativo, como em Franca. H4 também paises onde a escala regional nio
possui qualquer grau de autonomia, como acontece em Portugal continental.

Os critérios utilizados para definir o &mbito geografico das regioes variam,
também, de pais para pais. Ha regides definidas com base em critérios fun-
cionais, tais como as interdependéncias econdmicas entre territérios, como
¢ o caso de Randstad nos Paises Baixos, outras que conformam uma unidade
sociocultural, como acontece nas comunidades auténomas da Catalunha,
Galiza ou Pais Basco em Espanha, enquanto outras tém a sua configuragao de-
terminada por caracteristicas fisicas, como é o caso de Rhone-Alpes em Franca
(atual Auvergne-Rhone-Alpes). Mesmo dentro dos préprios paises existem
diferentes critérios para a definicdo das cartografias regionais. Constata-se,
assim, que a regido toma diferentes formas institucionais e territoriais, que
variam no tempo e no espago, o que leva a que existam diferentes perspetivas
para a sua abordagem.
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O autor Semian (2016) refere que na geografia contemporinea sao trés as
principais formas de interpretar as regides: a mais comum toma as regioes
como entidades predefinidas e como ferramentas analiticas para organizar
territorialmente dados e informacdes, e que tem como principal objetivo
comparar e medir as diferengas entre as distintas entidades territoriais; a
abordagem tradicional que entende a regido como uma unidade territorial
com uma certa coesio que serve para descentralizar o poder do Estado e im-
plementar estratégias de desenvolvimento; e as mais recentes que entendem
a regido como produto e produtora de relacdes socioeconémicas, culturais
e de poder no espago. Dentro destas tltimas enquadra-se a Nova Geografia
Regional que assume as regides como construgdes sociais resultantes da ar-
ticulagdo de uma série de relagoes sociais e poderes que acontecem ao longo
do tempo no espago (Allen et al., 1998).

A teoria da institucionaliza¢io regional de Ansi Paasi (1986, 1991, 2011),
que posteriormente foi desenvolvida por outros autores (Metzger, 2013;
Zimmerbauer, 2017) destacou-se dentro desta visdo, ja que permite associar
a teoria ao estudo empirico das regides. Segundo esta, uma regido emerge
como parte do sistema socioespacial adquirindo quatro formas diferentes:
i) forma territorial — suas fronteiras no territério; ii) forma simbdlica — seus
simbolos territoriais, entre os quais se destaca a denominacao; iii) forma insti-
tucional — a existéncia de institui¢ces que a tomem como 4mbito de atuacio;
iv) identidade regional — quando é reconhecida como parte de uma estrutura
espacial mais ampla e existe na consciéncia social. Assim, para além da forma
fisica e formal das regides, o seu contetido simbdlico e reconhecimento social
¢ o fundamental para o seu funcionamento como ferramenta de integracao
territorial de esforgos e vontades dos diferentes agentes e para a sua manuten-
¢do no tempo (Semian, 2016). Segundo esta perspetiva, o estudo das regides
faz-se a partir dos processos que conduzem a sua formacao, utilizando andlises
geo-histdricas (Pred, 1984). Neste contexto, investigam-se praticas discursivas
nas esferas politicas, econémicas e culturais (Patil e Haslam McKenzie, 2015;
Vainikka, 2012) bem como a a¢ao dos diferentes agentes (Paasi, 2010). No seu
conjunto, estes processos contribuem para a producio material e discursiva
da regido e para a consolidacdo da sua existéncia como entidade territorial
(Keating, 1998; Paasi e Metzger, 2016).
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3. A escala regional em Portugal

Em Portugal, desde o surgimento do Estado moderno no século x1x, as de-
cisoes relativas a escala regional nio tém sido consensuais. Diversos modelos
de organizagao territorial foram sendo adotados, seguindo critérios distintos
e produzindo diferentes formas territoriais e institucionais. Ao contrario das
escalas municipal e estatal, que tém raizes antigas e formas estaveis, a escala
supramunicipal portuguesa tem sido dominada pela instabilidade tanto nos
seus limites como nas suas fungdes. O pais jd esteve dividido em comarcas,
provincias, distritos e regides Plano, com denominagoes e formas territoriais
distintas, que vao deixando marcas no territério (Freitas do Amaral e Pereira
da Silva, 2019). Ainda que a criagdo de regides administrativas seja, desde ha
muito, uma questdo latente (Santos, 1985), e a Constitui¢ao em vigor desde
1976 lhes dé enquadramento institucional, a escala de governo regional existe
apenas nos arquipélagos dos Acores e da Madeira.

Concretamente, uma revisao constitucional feita em 1997 introduz o arti-
g0 256.% que vincula o avango da regionalizagio a um referendo, que no ano
seguinte viria a ser rejeitado pela populagdo. Numa votagio marcada por uma
alta taxa de abstengdo (51,88%) as duas propostas apresentadas (a primeira
relativa & implementagdo da regionalizagio em Portugal e a segunda sobre
a concordincia com a regido em que os eleitores votaram, caso a proposta
fosse aprovada) foram rejeitadas (com 63,52% de votos contra a primeira e
64,72% de votos contra a segunda). O facto de ter sido um debate dominado
pelos poderes partidarios e a inadequagio do mapa proposto sdo apontadas
como razdes para o resultado obtido (Baum e Freire, 2001). No entanto, e
apesar das varias revisoes feitas, a versdo atual da Constitui¢do considera as
«regides administrativas» como autarquias locais, juntamente com os mu-
nicipios e freguesias, cujas atribuigoes sdo «... a diregao de servigos publicos
e tarefas de coordenagio e apoio a agao dos municipios no respeito da au-
tonomia destes e sem limitagdo dos respetivos poderes» (artigo 257.%) além
de elaborarem os «planos regionais» e participarem nos «planos nacionais»
(artigo 258.9).

Ap6s o referendo, a criacdo de um nivel intermédio de governacao em
Portugal Continental, ao que comummente se denomina de regionalizacio,
perdeu protagonismo na agenda dos principais partidos politicos, e muitos
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acreditavam que o debate estava encerrado (Pérez-Nieto, 2016). No entan-
to, ap6s iniciar em 2018 um processo de descentralizacio de competéncias
(a favor dos municipios e das estruturas supramunicipais), o Governo em
fungdes abriu de novo o debate. Nesse mesmo ano criou-se, por iniciativa
parlamentar, uma Comissdo Independente para a Descentralizagio para
promover um estudo aprofundado sobre a organizagio e fungoes do Esta-
do, aos niveis regional, metropolitano e intermunicipal, sobre a forma de
organizagdo infraestadual. Entre as principais recomendagées do relatério
final desta Comissao estd a criagdo de um nivel de governo intermédio com
6rgaos democraticamente eleitos com base nas atuais regioes de planeamen-
to. Entre os argumentos a favor desta opgdo apontam-se os custos de um
centralismo excessivo e descoordenado, a necessidade de superar obstaculos
ao desenvolvimento regional, as vantagens de um Estado mais préximo, a
existéncia de estratégias regionais previsiveis e uma melhor adaptacio as mu-
dangas tecnoldgicas (Comissdo Independente para a Descentralizacio, 2019).
O Governo que tomou posse no ano 2022 inscreveu no seu programa a criacao
de «condigbes necessarias para a concretizagao do processo de regionalizacio,
mediante a realizagdo de um novo referendo em 2024» (Programa do XXIII
Governo Constitucional, 2022). No entanto, a pressao de outras forgas poli-
ticas tem colocado obstaculos a realizagio deste referendo.

Paralelamente, e tal como é reconhecido por diferentes autores (Ferrao,
2011; Silva et al., 2016; Waterhout et al., 2009), a entrada de Portugal no projeto
europeu em 1986 e as légicas regionais por si preconizadas tiveram efeitos
no ordenamento territorial nacional portugués, nas praticas de planeamento
e nas dinimicas de cooperagdo entre entidades territoriais. Entre ela estd a
aplicacdo do mapa das Unidades Territoriais para Fins Estatisticos (NUTS),
criado pelo Eurostat, e usado para produgdo de estatisticas regionais. Esta
classificagdo tornou-se uma ferramenta poderosa de estruturacio de espagos
regionais na Europa, ja que passou a guiar a alocagio de fundos estruturais
da Unido Europeia (Paasi e Metzger, 2016), tendo produzido efeitos nas car-
tografias regionais portuguesas, tal como se ilustra na proxima secgao.
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4. As cartografias regionais portuguesas

Apesar do impasse que domina ha décadas o governo da escala regional em
Portugal Continental, foram vérias as decisoes politicas e arranjos institucio-
nais que afetaram as cartografias regionais do pais. Com o objetivo de sinte-
tizar a informagao recolhida, os resultados foram divididos em trés grandes
grupos: cartografias regionais da administragao publica, cartografias regionais
da administracdo territorial e outras cartografias regionais.

4.1. Administragio publica

Os dois mapas que tém marcado a organizagao supramunicipal da administra-
¢ao publica do pais ilustram-se na Figura 1: a divisao distrital e a divisdo por
NUTS de nivel II. No caso do primeiro, a sua origem remonta a 1835, quando a
Lei Rodrigo da Fonseca divide o pais em 17 distritos e Ihes reconhece a fungao
de autarquias supramunicipais. Ainda que os distritos tenham passado por
diferentes fases no que toca a sua figura legal, atribui¢ées e competéncias, a
sua forma territorial sobreviveu até aos nossos dias praticamente inalterada.
O mapa ii surge oficialmente em 1989 (Decreto-Lei n.® 46/89, de 15 de feve-
reiro) e teve como base, embora com alteragdes, a divisdo regional feita no
ambito do III Plano de Fomento Nacional que, em 1969, criou as regides de
planeamento a partir da agregacao de distritos.
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Figura 1. Principais divisdes regionais de Portugal continental:
i) distritos; ii) NUTS II
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Nas tltimas décadas, as cartografias regionais da administracao publica
foram as que passaram por mudangas mais significativas. Embora a divisao
distrital venha mencionada na Constitui¢ao da Republica Portuguesa como
aquela que subsistird enquanto as regides administrativas nio forem insti-
tuidas (artigo 291.9), esta foi perdendo for¢a como referéncia nas cartogra-
fias regionais da administragao publica em favor do mapa das NUTS II. Este
ultimo ¢ usado como referéncia para recolha e compila¢do de informagéo
estatistica e para a organizagao territorial de varios servigos desconcentrados
e descentralizados do Estado.

As reformas administrativas levadas a cabo pelo Programa de Reestrutu-
ra¢do da Administra¢ao Central do Estado (PRACE), em 2005, e pelo Plano
de Redugio e Melhoria da Administragio Central do Estado (PREMAC), em
2011, incidiram diretamente na organizacao dos servigos desconcentrados e
de representagio regional dos servigos publicos. Segundo Madureira et al.
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(2013) a execugdo destes programas representou uma diminuigdo de quase
50% do nimero de estruturas do Estado. Entre os servi¢os extintos estao os
governos civis, érgaos de representagio do distrito. Ainda que esvaziados de
figura institucional prépria, e tendo perdido o protagonismo como mapa de
referéncia para a organizagao dos servigos periféricos do Estado, os distritos
nio desapareceram. Além de servir referéncia para a organizacao de distintos
servigos, como se explica mais a frente, este ¢ o mapa de referéncia para algo
tao relevante como a elei¢ao de deputados da Assembleia da Republica.

Apesar da importéncia que os mapas dos distritos e das NUTS II tém tido
nas cartografias regionais da administragao publica, a organizacao dos servi-
cos do Estado tem-se sido feita segundo cartografias regionais nem sempre
coincidentes com estes, tal como se ilustra a Figura 2. Se no caso daculturae
do turismo o 4mbito das dire¢des regionais corresponde ao mapa das NUTS
I1, e no caso do Instituto da Seguranga Social os servi¢os desconcentrados
se organizaram segundo o mapa distrital, os restantes servi¢os obedecem a
uma organizacio distinta, produzindo légicas regionais diversas. O mapa i
desta mesma figura ¢ o mais comum e serve de referéncia para as dire¢oes
regionais do Instituto da Conservagdo da Natureza e das Florestas (ICNF),
do Instituto Portugués do Desporto e Juventude (IPDJ), da Dire¢do Regional
de Agricultura e Pescas (DRAP), do Instituto de Mobilidade e Transportes
(IMT), da Diregoes de Servigos da Dire¢ao-Geral dos Estabelecimentos Esco-
lares (DGESTE), das Administragoes Regionais de Saude (ARS), entre outros.
Ainda assim, a grande parte destes servicos mantém «delegacdes distritais»
situadas nas capitais de distrito, tal como ilustrado na figura. Ja a Autoridade
Nacional de Emergéncia e Prote¢ao Civil (ANEPC), por exemplo, organiza-se
segundo o mapa ii da Figura 2, onde os comandos sub-regionais se organizam
com base nos distritos, que se agregam segundo cinco regioes diferentes?.
Quanto ao Servico de Estrangeiros e Fronteiras, organiza-se de for-
ma semelhante a Protecio Civil, mas agregando os servigos distritais por
quatro dire¢des regionais diferentes, tal como se ilustra no mapa iii da
Figura 2.

2 Em 2023, o sistema de Protecio Civil passa a estar organizado por comandos sub-regionais
que correspondem ao mapa das NUTS em vez de comandos distritais de operagdes e socorro.
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Figura 2. Mapas de organizacio regional dos servicos desconcentrados
do Estado: i) CCDR; ii) agregacio distrital em cinco divisdes regionais;
iii) agregacdo distrital em quatro divisdes regionais
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Fonte: elaboragio prépria

4.2. Administragio territorial

Considera-se que o enfoque regional da politica de ordenamento do terri-
tério em Portugal surge na década de 60 do século xx com o III Plano de
Fomento (Cavaco et al., 2021). No entanto, é no periodo do p6s-25 de Abril de
1974 e, sobretudo, a partir dos anos 80, com a entrada de Portugal na entio
Comunidade Europeia e com ela a possibilidade de aceder ao Fundo Europeu
de Desenvolvimento Regional (FEDER), que o desenvolvimento regional
ganha suporte legal, técnico e financeiro. Como consequéncia, e de acordo
com Carmo (2016), a politica de desenvolvimento regional foi dirigindo o seu
foco para a politica regional europeia e tornou-se dependente dos sucessivos
periodos de programacio dos fundos estruturais. As cartografias regionais
das politicas publicas de 4mbito regional estdo, assim, associadas aos mapas
dos ambitos de atua¢ao das CCDR e das entidades intermunicipais, tal como
se ilustra na Figura 3.
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Figura 3. Cartografias da Administragio Territorial: i) CCDR;
(ii) entidades intermunicipais
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Fonte: elabora¢do prépria

Desde os anos 80, as CCDR foram-se assumindo como entidades dina-
mizadoras de planeamento e de desenvolvimento regional, pela sua posi¢ao
cada vez mais relevante na gestao de programas e fundos comunitarios. Foi
o Decreto-Lei n.? 494/79, de 21 de dezembro, que criou cinco Comissoes
de Coordenacio Regional (Norte, Centro, Lisboa e Vale do Tejo, Alentejo
e Algarve) como drgaos externos do Ministério da Administra¢ao Inter-
na. Mais tarde, com o Decreto-Lei n.2 104/2003, as Comissoes de Coorde-
nagdo Regional fundem-se com as Dire¢des Regionais do Ambiente e do
Ordenamento do Territério, dando origem as atuais Comisses de Desen-
volvimento e Coordenagio Regional (CCDR). O Decreto-Lei n.? 228/2012,
de 25 de outubro, aprova a organica das CCDR atribuindo-lhes como «... mis-
sdo assegurar a coordenagdo e a articulagdo das diversas politicas setoriais de
ambito regional...». Na grande parte do territdrio a circunscri¢io territorial
destas entidades corresponde ao mapa das NUTS II, menos no caso da CCDR
de Lisboa e Vale do Tejo cuja abrangéncia territorial alcanca a totalidade
dos municipios da NUTS II de Lisboa e Vale do Tejo e alguns municipios do
Centro e Alentejo. A institucionalizagao dos planos regionais como
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instrumentos estratégicos de ordenamento do territério surge em 1983, com o
objetivo de definir as linhas orientadoras do desenvolvimento, organizagio e
gestdo dos territérios regionais. A elaboragio dos atualmente denominados de
Planos Regionais de Ordenamento do Territério (PROT) sdo da responsabili-
dade das CCDR. Muito recentemente, em 2020, introduziu-se um mecanismo
de eleicio indireta dos presidentes e vice-presidentes destas estruturas, que
sdo eleitos por um colégio composto pelos autarcas dos territérios que lhes
correspondem.

Paralelamente, a adaptagio da estrutura politico-administrativa portu-
guesa as l6gicas regionais dos fundos da Unido Europeia passou, em gran-
de medida, pelo incentivo as estruturas de cooperagdo entre municipios
(Teles, 2016). Neste contexto surgem as comunidades intermunicipais e
dreas metropolitanas, com base em estruturas que tinham sido criadas em
1979 — os Grupos de Apoio Técnico, que prestavam apoio aos municipios.
Em 2008 criam-se legalmente na forma de associa¢oes publicas de municipios
as entidades intermunicipais, tendo como 4mbito territorial as NUTS III,
tal como ilustrado na Figura 3, podendo assumir a forma de comunidades
intermunicipais (CIM) ou dreas metropolitanas, nos casos de Lisboa e Porto
[AML e AMP, respetivamente]. Algumas destas entidades assumem fun-
¢oes de provisao de servigos (dgua, eletricidade, transportes, etc.), mas a sua
relevincia estd especialmente associada ao acesso dos municipios a fundos
europeus. No Ciclo Comunitario 2014-2020 introduziu-se como fungao destas
entidades o desenvolvimento das Estratégias Integradas de Desenvolvimento
Territorial, que servem de enquadramento estratégico para a concretizagao
dos Investimentos Territoriais Integrados.

Em 2018 reforga-se a relevancia destas entidades, transferindo-lhes compe-
téncias e atribui¢des no dominio da promogao turistica, da justica, dos fundos
europeus, da educacio e saude, processo que ainda se encontra a decorrer.
Também as circunscrigdes territoriais destas entidades tém sofrido alteragoes.
Desde a sua criagdo houve alteracoes significativas nas suas cartografias: o
mapa criado em 1989 foi alterado em 2012, e prevé-se uma nova alteragio
para breve que afetara apenas uma parte do territdrio.

185



(RE)VISITAR A REGIONALIZAGCAO 25 ANOS DEPOIS

4.3. Outras

Aidentificagdo destas cartografias faz-se a partir do reconhecimento da atual
utiliza¢do de denominagdes que nao encontram correspondéncia nas divisdes
oficiais vigentes, mas sim em antigas. Isto porque se considera a utilizagdo de
topoénimos uma expressio relevante da existéncia de um territério, mesmo
que apenas na forma de imagindrio social (Simon et al., 2010).

Tal como ja foi referido, o pais conheceu varios mapas que dividiram o
territério em distritos, em provincias, em regioes Plano e, mais recentemente,
em NUTS e suas respetivas entidades. Isto leva a que exista na atualidade uma
confusdo de referéncias supramunicipais, tal como reconhecem diferentes
autores (Claudino, 2006; Comissdo Independente para a Descentralizacio,
2019; Ferrao, 2016; Freitas do Amaral e Pereira da Silva, 2019). Esta multipli-
cidade de referéncias nao afeta apenas os imaginarios geograficos da popu-
lagdo geral — na realidade, estd por conhecer o grau de impregnacio que as
diferentes cartografias regionais portuguesas tém na sociedade — ja que se
reproduz também em praticas institucionais, discursos politicos e académicos
e, também, expressoes culturais.

Ainda que, em Portugal, as identidades territoriais subnacionais estejam
fortemente dominadas pela escala local, associada a freguesia e a0 municipio
(Ferrao, 2002; Gaspar, 1993), hd certas partes do territdrio nacional onde as
referéncias regionais sao relevantes pelo seu valor identitario (Gusman et al.,
2022). Estas ndo aparecem num vazio, jd que estao associadas a divisoes oficiais
do territério do passado, entre as quais se destaca a provincia.

A divisao provincial do pais, representada na Figura 4, foi adotada em 1936,
durante o regime autoritario do Estado Novo, teve como base os trabalhos
do gedgrafo Amorim Girdo, e sobreviveu para 14 da sua existéncia formal.
Tendo sido abolidas em 1959, as provincias continuaram a ser apresentadas
nos manuais escolares do pds-25 de Abril (Claudino, 2001), a ser usadas como
classificagoes em literatura de caracterizagio territorial (Domingues, 2017,
Mattoso et al., 2010; Modesto, 1982) ou a ser referidas na comunicagao social,
onde sdo comuns as referéncias ao Minho, Tras-os-Montes e Alto Douro, Beira
Litoral, Beira Interior ou Ribatejo. Continuam também ainda ser usadas na
denominagio de infraestruturas publicas, tais como a Universidade do Mi-
nho, a Universidade da Beira Interior, a Universidade de Tras-os-Montes e
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Alto Douro; em projetos de cooperagao entre municipios, na forma de projetos
PROVERE ou de associag¢oes de desenvolvimento local; e nas denominagoes
de diversas associagoes culturais e recreativas e, também, empresariais.

Figura 4. Divisdo provincial em vigor entre 1936-1959

ProOViNCIAS
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B Al Alentijo
C Bako Algnisg
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E Beira Baia

F Baira Lionl

G Douro Lisoeal
A H Estremadian
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K Tras-ce-Montes & Ao Douro

Fonte: elaboragio prépria

As referéncias as provincias podem ser ainda encontradas nas narrativas de
entidades oficiais. Exemplo disso é a pagina web oficial do Instituto Portugués
do Mar e da Atmosfera (IPMA), um instituto publico, integrado na adminis-
tragdo indireta do Estado que, na drea educativa da pagina, refere: «Com base
nos mesmos dados mostra-se que a precipitagio média anual tem os valores
mais altos no Minho e Douro Litoral e os valores mais baixos no interior do
Baixo Alentejo» (Instituto Portugués do Mar e da Atmosfera, 2022).

Apesar de continuarem vivas enquanto referéncias territoriais, a relevancia
das provincias nas configuragoes espaciais de base cultural e/ou identitria nao
¢ transversal a todo territorio, tendo-se desvanecido especialmente nos territé-
rios onde se desenvolveram processos de metropolizag¢ao, Porto e Lisboa. Nou-
tros casos, como no Algarve, Alentejo, Beira Alta, Terras de Tras-os-Montes e
Douro convergem com as entidades supramunicipais atualmente existentes,
seja pela forma que tomam seja pela denominacgio que se lhes associa.
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5. Cartografias em conflito

A inexisténcia de uma escala de governacio intermédia em Portugal ndo
impediu a emergéncia e cristalizacdo de multiplos regionalismos de raiz ad-
ministrativa, politica ou cultural. Estes traduzem-se territorialmente de forma
confusa e heterogénea, colocando em causa a sua capacidade enquanto me-
canismos de mobilizagio social e econdmica (Teles, 2021). Concretamente,
de forma a identificar as principais convergéncias e conflitos das cartografias
regionais portuguesas, apresentamos um exercicio de sobreposi¢ao de alguns
dos mapas (Figura 5).

Figura 5. Sobreposi¢ido de cartografias NUTS e distritos:
i) conflitos; ii) convergéncias

ILimites distritos — Umites NUTS Il = * Limites comuns [ Convergéngias

Fonte: elaboragio prépria

Considerando a sobreposi¢ao entre o mapa das NUTS III e o mapa distrital,
¢ possivel constatar que a grande parte do territério nacional se pauta por
diferentes graus de discrepancia entre mapas regionais (Mapa i). Esta situag¢ao
potencia a desarticulagio entre os diferentes servigos do Estado relevantes
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para o quotidiano de popula¢des e agentes territoriais, tais como, as diregoes
regionais, setoriais e comissoes de coordenacgio. Estas discrepancias tém a
sua manifestagao mais extrema nos territdrios das atuais NUTS III de Leziria
do Tejo, Médio Tejo e Oeste. Aqui existe um desencontro entre o mapa das
NUTS II e o 4mbito territorial das CCDR. Ainda que se estejam a canalizar
esforcos para solucionar esta questao?, este desajuste tem tido repercussoes
na coeréncia entre as estratégias de desenvolvimento regional, ordenamento
do territério e ambiente e a distribui¢do de fundos estruturais (Comissao
Independente para a Descentralizacio, 2019).

O Mapa ii da Figura 5 salienta os tinicos quatro casos de perpetuacio de
fronteiras regionais: Alto Minho com Viana do Castelo; Alto Alentejo com
Portalegre; Alentejo Central com Evora e Algarve com Faro. Cumulativa-
mente, estes quatro territorios albergam uma coeréncia entre os 4mbitos de
atuacio de diferentes servigos desconcentrados do Estado, o 4&mbito territorial
das estratégias de desenvolvimento territorial desenvolvidas pelas entidades
intermunicipais e as légicas supramunicipais de alocagio de fundos europeus
a escala das NUTS III. A sobreposi¢io entre o mapa distrital e o mapa das
NUTS I e CCDR, revela que a convergéncia territorial ocorre em apenas um
caso: o Algarve.

Nesta investiga¢ao identificamos oito cartografias regionais distintas que
permanecem, de alguma forma, vivas no territdrio. Esta evolugao resulta, em
larga medida, de op¢oes politicas. As mudancas de estratégia dos diferentes
executivos quanto ao papel da escala regional na administragao territorial ao
longo das tltimas décadas deixaram marcas evidentes. Por exemplo, durante
o periodo analisado destaca-se uma situagio paradoxal: foram-se introduzin-
do no territdrio novas légicas supramunicipais que nao deram seguimento a
l6gicas anteriores, mas nio suprimiram a presenga destas no territério.

O impacto destes conflitos cartograficos e a gestao da heterogeneida-
de administrativa dai resultante, pese embora nio seja ficil de determinar
com exatiddo, nao pode ser escamoteado. Em particular quando decorre
um processo de aprofundamento da descentralizagido de competéncias da

3 Em fevereiro de 2022 o Governo submeteu o pedido de alteragdo do mapa das NUTS ao
Eurostat que implica a criagdo de uma nova NUTS II que junta as NUTS III do Médio Tejo,
Leziria do Tejo e Oeste, e que se manterd parte da CCDR Lisboa e Vale do Tejo.
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administra¢io central e se alvitra a possibilidade de um novo referendo do
processo de regionalizacao em Portugal. Os efeitos desta gestao manifestam-
-se em diferentes dominios:

— Na legitimidade das entidades supramunicipais cuja a¢do nio &,
na maior parte das vezes, reconhecida pela populagio e agentes
territoriais;

— No funcionamento da governa¢io multinivel, pela falta de clarificagao
sobre as competéncias de cada um dos intervenientes;

— Nos entraves as dindmicas de cooperagio entre municipios, que, em
muitos casos, veem os arranjos institucionais serem alterados com o
tempo de acordo com o 4mbito de atuagio;

— Na abordagem regional ao desenvolvimento do territério, ja que as
agendas e culturas organizacionais dos diferentes organismos de 4m-
bito regional podem nio ser coincidentes.

A incoeréncia entre as diferentes cartografias regionais que tem marcado
o pais dificulta, ainda, a estruturagdo de uma das formas que as regides devem
assumir no seu processo de institucionalizac¢io (Paasi, 1986), a identitdria.
Isto &, serem reconhecidas como parte da estrutura espacial do pais e existir
na consciéncia social coletiva. Este é o principal vazio identificavel: o facto
de a grande parte do pais conviver com uma confusio de referéncias afasta a
sociedade civil da atuagdo publica regional. Tal como explicam Hakli e Paasi
(2003) a partir da analise da construgao histdrica das provincias na Finlandia,
a existéncia de espacos regionais estdveis no tempo é fundamental para a
consolidagio das regides e das entidades que as representam.

E relevante mencionar que nos tiltimos tempos tém ocorrido mudangas na
organizagio politico-administrativa do pais, com avancos na harmonizagio
das dreas geograficas da administragio periférica do Estado e no fortaleci-
mento das CCDR. Concretamente, a Resolugdo do Conselho de Ministros
n.2 123/2022 determinou a transferéncia, a partilha e a articulagdo das atri-
buicdes dos servigos periféricos da administracio direta e indireta do Estado
para estas entidades. Concretamente nas dreas designadamente da economia,
cultura, educagio, formagao profissional, satde, conservagao da natureza e das
florestas, infraestruturas, ordenamento do territdrio e agricultura € pescas.
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Este contexto deve fazer-nos refletir sobre a importincia das praticas insti-
tucionais do Estado na estruturagao destes espagos, independentemente dos
varios processos que contribuem para a formacdo das regioes (Jones, 2022;
Macleod, 2001). Por outras palavras, as cartografias regionais identificadas,
seus conflitos e ineficiéncias, nao surgem de um vazio, mas antes de opgdes
politicas de enquadramento institucional que, em determinado momento,
moldaram interdependéncias entre territorios.

Seria, no entanto, fundamental que estudos futuros contrastassem o fun-
cionamento destas diferentes componentes entre os territérios onde tem ha-
vido uma estabilidade na forma territorial, institucional e simbdlica, como é o
caso do Algarve, e outros afetadas pela instabilidade destas formas regionais,
como pode ser o caso das NUTS III do Oeste, Leziria e Alto Tejo.

6. Notas finais

A analise aqui apresentada procurou reconhecer as diferentes cartografias re-
gionais que coexistem em Portugal, identificar as 16gicas que as sustentam e as
implicagbes que geram na governagao do territério, num momento onde des-
centralizacio por via da regionalizagdo do pais tem estado presente na retérica
publica. Ainda que o debate publico se centre frequentemente na discussio
sobre a viabilidade de avangar ou nao com a criagio de um nivel intermédio de
governacao, consideramos que a reflexao acerca do caminho que se percorreu
até aqui e as marcas que foram deixadas no territério, deve ser considerada.

Os resultados indicam que a inexisténcia de uma escala intermédia de
governagao em Portugal nao impediu a estruturagao territorialmente hetero-
génea de regionalismos de raiz politica, administrativa ou cultural. Estes nao
surgiram espontaneamente, mas, na sua maioria, resultam de opgdes politicas
sobre enquadramentos institucionais intencionais que, ao longo das tltimas
décadas, moldaram interdependéncias entre territérios.

Foi possivel identificar um total de oito cartografias regionais distintas
que permanecem, de alguma forma, vivas no territdrio. Esta multiplicidade
de referéncias supramunicipais cartografada, com mais conflitos do que con-
vergéncias, ¢ ilustrativa da evolugio confusa e incoerente da «escala regional»
em Portugal.
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A discrepéincia entre estas cartografias dificulta a consolida¢io de espagos
de acdo governativa a escala regional, reconhecidos por agentes territoriais
e sociedade civil, o que se repercute negativamente em diferentes ambitos.
Afeta o funcionamento da governagao multinivel, a legitimidade das entidades
supramunicipais, as dinimicas de cooperagdo entre municipios e, sobretu-
do, a légica de defini¢do e capacidade de implementacio de estratégias de
desenvolvimento regional.

Neste contexto, parece-nos fundamental que a discussdo publica sobre
a constitui¢do, ou nao, de um nivel intermédio de governagao em Portugal,
considere as trés dimensoes criticas da escala regional em Portugal — a iden-
titaria, funcional e de legitimidade democratica — e a sua convergéncia. Adi-
cionalmente, ¢ fundamental que o debate sobre a regionalizacio de Portugal
Continental tenha em consideragio analises retrospetivas, que averiguem as
consequéncias que as diferentes opgdes politicas tiveram nas atuais configu-
ragdes regionais do pafs.

Isto leva-nos a concluir que, independentemente da criagdo ou ndo de um
nivel intermédio de governagao, a producio futura de escolhas politicas a es-
cala regional deve primar por uma convergéncia de cartografias que permita
aestruturacdo de espagos regionais coerentes, reconhecidos como dmbito de
agdo por parte dos decisores politicos, agentes territoriais e sociedade civil.
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ENTRE O PODER CENTRAL E 0 PODER LOCAL EXISTEM
MUITOS CAMINHOS PARA LADO NENHUM

Jorge Gongalves

1. Um pais, dois niveis de governo'

Nos paises onde o c6digo centralista napoleénico marca a arquitetura insti-
tucional e administrativa do Estado, o progresso no sentido de encurtar as
distancias entre o nivel de poder central e o poder local é feito lentamente,
com muitos aniincios e poucos passos efetivos.

Em Portugal, entre estes extremos, normalmente muito vocais, encontram-
-se multiplas institui¢oes, algumas formais, como as comunidades intermuni-
cipais (CIM), 4reas metropolitanas (AM), comissoes de coordenagio e desen-
volvimento regional (CCDR) e todos os outros organismos da administragao
direta e indireta do Estado, e ainda a administracdo auténoma. Por vezes,
formacoes territoriais, politicas e institucionais de natureza associativa, orga-
nica, espontinea e efémera emergem para enfrentar problemas concretos ou
para tirar beneficios ligados ao financiamento comunitério. Algumas politicas
urbanas e territoriais foram mesmo desenhadas com o objetivo de estimular
parcerias, designadamente, entre municipios, para construir formas de coo-
peragio mesmo entre espagos nao contiguos. Lembramo-nos, por exemplo,

! Parte desta sec¢do introdutéria foi escrita sobre um texto recente publicado na revista
Manifesto, em coautoria com Fernando Nunes da Silva (Gongalves e Nunes da Silva, 2022).
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no dmbito da Politica de Cidades POLIS XXI do instrumento de politica Redes
Urbanas para a Competitividade e a Inovagao que «correspondem a redes de
atores urbanos envolvidos num processo de cooperagao estratégica para o
reforco dos fatores de competitividade, do potencial econdémico e da projegao
internacional de uma cidade ou de redes de cidades organizadas, quer numa
relagdo de proximidade, quer numa base tematica» (MAOTDR, 2007, 7).

No pais existem tipicamente dois niveis de governo do territério muito
estabilizados desde a formagdo da nacionalidade: o nacional e o municipal.
Governados com regras muito diferentes ao longo do tempo nao deixam,
todavia, de constituir a heranga mais pesada a que nao conseguimos escapar:
o centralismo e o municipalismo.

A Constitui¢ao de 1976, a primeira da era democratica, consagrou o re-
conhecimento destes dois poderes: um central, outro muito mais capilar.
Imutaveis, desconfiados entre si, disponiveis apenas para negociar o indispen-
savel, s6 a custo estabelecem mecanismos de cooperagio entre si (Gongalves
e Nunes da Silva, 2022).

Nio obstante, desde sempre se pressentiu a necessidade de solugdes in-
termédias de poder. Nao eram propriamente estruturas de poder, mas an-
tes mecanismos administrativos que alargavam o brago do Estado, tentando
colmatar as dificuldades de transporte, de comunicagio, de fiscalizagio do
cumprimento das obriga¢des com o Estado, mas em respeito pelo poder local
(Branco, 2007). Em 1832, a reforma de Mouzinho da Silveira segmentou o
pais em provincias, comarcas e concelhos. Ou seja, as circunscri¢des regionais,
com 6rgaos administrativos préprios ou delegados, foram acompanhando o
percurso histérico do pais, registando uma enorme inconstincia quanto as
suas areas de jurisdi¢do e ao grau de autonomia, mas, todavia, sempre muito
dependentes do poder central. Foi esta instabilidade e dependéncia, aliada
ao peso do municipalismo e do centralismo, que tornou este nivel territorial
intermédio bastante desfocado, burocratizado e até dispensavel aos olhos de
muitos (a este propdsito veja-se a sua desvaloriza¢do quer no contexto pan-
démico (Gongalves, 2020), quer no processo de descentraliza¢ao®).

2 Lein.? 50/2018 (Lei-Quadro da transferéncia de competéncias para as autarquias locais e
para as entidades intermunicipais).
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A complexifica¢io da relagio entre as administra¢oes central e local pro-
porcionou uma mudanga no entendimento que se tem das politicas dirigidas
para os territorios. E hoje incontornavel considerarem-se os recursos locais,
locativos, de iniciativa, humanos, naturais e financeiros como forma de pro-
mocio do desenvolvimento regional (paradigma Territorialista), por oposi-
¢do ao paradigma Funcionalista, que se apoiava em grandes investimentos
publicos em locais julgados estratégicos (os «polos de desenvolvimento»)
no pressuposto de que dai o «progresso» se difundiria por contagio para os
espagos vizinhos.

Claro que esta estratégia leva a caminhos e, sobretudo, a opgoes distintas
de desenvolvimento regional. Dai a vontade legitima de maior autonomia na
gestao desses ativos territoriais e na construgao do futuro coletivo. Para isso,
os velhos modelos de administragéo territorial nao funcionam, exigindo-se
mais competéncias locais e regionais e menos orientagoes abstratas, setoriais
e uniformizadoras, impostas centralmente. A chegada do financiamento co-
munitario massivo tornou ainda mais urgente a necessidade de refletir sobre
o modelo de gestao e de aplicacio a dar a esses recursos.

Nos anos 70, a nova Constitui¢do deixava a porta aberta a regionalizagao.
Nos anos 90 essa possibilidade foi submetida a sufragio popular. Para 14 da
indiferenga com que o referendo foi recebido (menos de 50% dos eleitores
inscritos votaram), o resultado negativo mostrou também que os receios e as
incompreensoes sobre a mudanga proposta imperaram sobre as potenciais
vantagens. Nao obstante este revés, a perspetiva sobre o problema da organi-
zag¢do administrativa do Estado tinha mudado. As dreas metropolitanas e as
comunidades intermunicipais levaram até ao limite constitucional possivel
a formagao de territdrios cooperativos, coexistindo com comarcas judiciais,
distritos eleitorais e da protegao civil, assim como com as NUTS II, espagos
regionais geridos por servigos periféricos da administragao direta do Estado
dotados de autonomia administrativa e financeira — as Comissdes de Coor-
denagdo e Desenvolvimento Regional (CCDR) — que concentram um impor-
tante papel no planeamento territorial e na gestao dos fundos comunitérios.

Porém, o que poderia ser uma ajuda transformou-se numa confusao.

O panorama de um pais «entalado» entre uma administra¢ao do Estado
extremamente centralista e uma pulveriza¢ao municipal, perpetua-se, apesar
da multiplicacdo dos espagos administrativos para os desmontar.
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2. O empurrao do neoliberalismo e da cultura de poder

Em que contexto ¢ que estas reflexdes e preocupagoes emergem? Para o en-
tendermos melhor vale a pena alargar o foco da anilise.

Quando a preocupacio ¢é corrigir os niveis de eficiéncia, equidade e eficacia
que afetam as politicas publicas, pensa-se muitas vezes que a solugao reside
numa redistribui¢ao do poder. Isto leva frequentemente a repensar os modos
em que tal poder é exercido (Charbit 2011; Fainstein 2001). Nas tltimas déca-
das, foi sendo proposta uma nova racionalidade na gestao dos territérios, num
contexto de redugio persistente dos recursos ptblicos, ligada auma procura de
maior eficiéncia e competitividade, conduzindo a um enfoque renovado no
desenvolvimento endégeno, na inovagao e, em particular, nas modalidades
de crescimento e governagao (Camagni e Capello, 2017).

O modelo tradicional de exercicio do poder, a diferentes escalas, é ca-
racterizado, segundo Heimans e Timms (2018), por uma governagdo for-
mal e institucional; concorréncia, exclusividade e apropria¢io de recursos;
confidencialidade e separagio das esferas ptblica e privada; especializacio e
profissionalismoy; filiagdo e lealdade a entidades politicas de longo prazo;
e legitimacao através da democracia representativa. Estas caracteristicas do
governo formal e das suas consequéncias, sao vistas através de uma lente neo-
liberal como um obsticulo que impede o crescimento econémico (Krugman,
1994) levando mesmo a um crescente questionamento e até conflito em torno
das suas decisoes.

O neoliberalismo, quando se manifesta em territérios urbanos, enfatiza a
necessidade de competitividade internacional, uma mercantilizagao genera-
lizada e cidades e regioes como um terreno propicio para o desenvolvimento
econdmico e investimentos financeiros (Krugman, 1994). Estas exigéncias
tém consequéncias de grande impacto para a gestdo do desenvolvimento
regional e para o ambiente construido (planeamento, infraestruturas, habi-
tacdo, turismo, etc.). A consolida¢do do neoliberalismo também fez emergir
temas como a desindustrializagdo, o empreendedorismo, a cidade inteligente,
as cidades globais, a gentrificacdo, a fragmentagao sécio-espacial, o desen-
volvimento regional e a cidadania ativa (Larner, 2009), curiosamente, mui-
tos deles transversais ideologicamente como o planeamento estratégico e
a governanga.
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Resultante destes novos debates e das criticas ao Estado-Providéncia que
surgiu no periodo pés-guerra do século passado, foi apresentado um novo
modelo de governagdo na década de 80, onde o foco se foi deslocando para
as questoes de representac¢io democratica, poder e tomada de decisoes, mas
também para a regulacio e controlo do sistema econémico e social. A adogdo
generalizada destes principios fomentou a ideia de um Estado minimalis-
ta em favor das parcerias piblico-privadas, de uma retérica de participagio
publica e de uma utilizagdo gradual dos canais de governagao digital (Raco,
2009). As pressoes para expandir o ambito da intervencdo civica levaram a
introdugao de novas formas de participacio e 4 emergéncia de organizagdes
nao formais e sobretudo organicas, com crescente influéncia direta e indireta
sobre os decisores.

Estas mudangas, embora celebradas por muitos, tém sido criticadas por
outros. Os seus defensores apresentam estas reformas como um veiculo para
capacitar comunidades e individuos. As hierarquias cldssicas sdo desmante-
ladas e surge um circulo virtuoso através de uma cidadania orientada para a
participacio civica e um desejo de autonomia em rela¢io ao Estado. Heimans
e Timms (2018) propdem um quadro comparativo que fornece uma visio em
termos das mudangas do sistema de valores que comegaram a afetar o poder
(Figura I).

Figura 1. Os paradigmas da cultura de poder
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Esta nova forma de exercicio do poder é vista como a confirmacio da
emergéncia da democracia participativa (Ferrao, 2013).

Os criticos, contudo, notam que a progressiva mudanga de valores, em-
bora aparentemente sedutora, ndo conseguiu atenuar as injusti¢as — sociais,
ambientais, etc. — e talvez até tenha afastado ainda mais os que jd sdo priva-
dos dos seus direitos (McCoy e Peddle, 2012) dificultando ainda mais a sua
capacidade de influenciar as agendas politicas e de desafiar as desigualdades
existentes. Pode haver uma sensagéo de falsa «maior representagio», mas essa
«maior representagao» aplica-se geralmente as pessoas mais moéveis social-
mente ou ligadas entre si.

As percegoes por vezes falsas, de uma maior «democracia» ou inclusao
abrangente podem, paradoxalmente, tornar os excluidos ainda mais invisiveis
e impotentes (Carr, 2012). Aqueles que ndo podem, ou ndo querem, adotar
novas plataformas de participacio, frequentemente controladas por partes
privadas, podem ser excluidos de um papel ativo na tomada de decises e
acoes coletivas. Swyngedouw (2005) declarou que nesta promessa de inclusao
ndo cumprida, vé a dupla face de Jano.

Assim, hd um contexto de mudanga em curso, liderado por um abrangente
quadro politico e econémico neoliberal que se torna sedutor pela promessa
de dar voz e protagonismo a base da pirdmide social, mas que até agora as
manifestagdes mais visiveis sio a manutencio e até aprofundamento de um
deslagamento social e territorial (Reis, 2018) e, sobretudo, a fragiliza¢ao da
capacidade de regulagio e até de decisao do Estado. E é nesta curva feita de
habilidades politicas que a regionalizacdo pode vir a ser capturada.

3. Desmontar o centralismo pelo topo

Sob o quadro geral tracado vale a pena agora fazer uma leitura de como se
tem tentado fazer o desmembramento do centralismo.

Ja se havia referido que o poder central sempre sentiu a necessidade de
criar estruturas intermédias de poder — setoriais ou territoriais — como
forma de administrar melhor o pais. A parte delicada deste exercicio foi sem-
pre o de ndo beliscar o outro extremo do poder — a administragdo local. O
desdobramento territorial do Estado central fez-se, sobretudo, por via da
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pulverizagdo da administra¢do direta e indireta do Estado e ainda dos seus
prolongamentos auténomos.

A leitura das jurisdi¢oes e das coberturas territoriais destes multiplos
orgaos, servigos e agentes dependentes do governo mostra bem as varias re-
gides em que afinal o pais ainda estd segmentado, mesmo apds um esforgo
notavel de conformacio de algumas delas as NUTS I, efetuado na altura pelo
secretdrio de Estado do Ordenamento do Territério e das Cidades, no XVII
Governo Constitucional (2005-2009), Jodo Ferrao. Todos nos lembramos
ainda da enorme polémica que envolveu a reformulacao do mapa judicial,
que visava dar uma nova racionalidade ao niimero e aos territérios cobertos
pelos diversos tribunais, em Portugal®.

Todavia, sao muitos os casos em que os territdrios atravessam de modo
indiferente os limites politico-administrativos, como as entidades publicas
empresariais (onde encontramos os centros hospitalares), entre outras.

A falta da regionalizagio preconizada na Constituigao portuguesa surgi-
ram muitas outras regioes setorializadas sem grande preocupacio de articu-
lagdo entre si. Era, é comum, que quem habita num determinado ponto do
territdrio se tenha de deslocar a varios locais do pais para tratar de assuntos
de pelouros diferentes.

As Lojas do Cidadao tém sido, por isso, um sucesso. Nao porque tenha
ocorrido uma justaposic¢ao destes territérios, mas apenas porque as institui-
coes se disponibilizaram a concentrar os seus servigos de atendimento nesses
balcdes. Os poucos avangos que se foram fazendo neste dominio foram ainda
sendo crescentemente confrontados com a dificuldade de comunicagio ou
articulagdo entre institui¢ées, servigos e agentes.

Nio tera sido alheia a este desafio de integra¢io, de conformagio terri-
torial, de aproximagao ao local, a mudanga prévia de designacao das antigas
Comissoes de Coordenagio Regional, em 2003, para Comissdes de Coor-
denacido e Desenvolvimento Regional (CCDR), passando a integrar as dire-
¢oes regionais do Ambiente e Ordenamento do Territdrio, concretizada pelo
Decreto-Lei n. 104/2003. Escrevia-se ai, no predmbulo justificativo, que:

3 Ver «Contestagio ao mapa judicial — populagdes na rua contra o fecho dos tribunais»
(agéncia Lusa), 18 de junho de 2012. Disponivel em: https://www.publico.pt/2012/06/18/
sociedade/noticia/populacoes-na-rua-contra-fecho-dos-tribunais-1550915). Acedido a 22
de janeiro de 2023.
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As novas CCDR constituem, por um lado, instrumentos de dinami-
zagio, acompanhamento e avaliagdo do processo de desconcentragio
ao nivel regional da administragio central e de descentralizagio das
suas competéncias para a administracio local autarquica.

A reforma organica dos servigos desconcentrados do Ministério das
Cidades, Ordenamento do Territ6rio e Ambiente (MCOTA) assenta,
antes de mais, no reconhecimento da relevincia da dimensio inter-
municipal dos modelos institucionais regionais de apoio ao desenvol-
vimento, nomeadamente através do reforgo das atribuigdes e compe-
téncias das associa¢oes de municipios e da promogdo de novas formas
de associativismo intermunicipal, como sdo os casos das novas areas
metropolitanas, comunidades urbanas e comunidades intermunici-
pais, as quais constituem também momentos essenciais dessa reforma.
Pretende-se, porém, levar mais longe esta aposta na desconcentragao
e descentraliza¢do administrativa, que sempre se vera comprometida
se ndo tiver em conta a vertente participativa da nossa democracia.
Com a criagdo das CCDR, pretende-se o envolvimento dos mais re-
presentativos agentes do desenvolvimento sustentavel aos niveis local
e regional, adotando mecanismos institucionais de participag¢ao dos
principais atores publicos e privados, desde as autarquias locais as
organizacdes nao governamentais do ambiente, passando pelas uni-
versidades e pelos institutos politécnicos e as associagbes patronais e
sindicais.

Havia, portanto, no inicio deste século todo um novo mundo desejado e a
explorar na desmontagem do poder central em dire¢ao a uma desconcentragdo
da administragdo central ao servigo dos ecossistemas politicos, econémicos e
sociais locais, chegando mesmo a descentraliza¢do de competéncias que, de
facto, s6 chegaram bastante mais tarde.

Em 2012, o Decreto-Lein.? 228/2012, de 25 de outubro, fixa desta maneira
aberta a sociedade e as suas dindmicas a composi¢io do Conselho Regional,
6rgao consultivo da CCDR e ponte direta com a dinimica dos ecossistemas re-
feridos: i) presidentes das cimaras municipais abrangidas na drea geografica de
atuagdo da respetiva CCDR,; ii) dois representantes das freguesias da drea
de intervengao da respetiva CCDR, indicados pela Associagdo Nacional de
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Freguesias (ANAFRE); iii) um representante de cada entidade com assento
na Comissao Permanente de Concertagio Social do Conselho Econémico e
Social, por elas indicado; iv) dois representantes das universidades sediadas
na regiao, indicados pelo Conselho de Reitores; v) um representante dos ins-
titutos politécnicos sediados na regido, indicado pelo Conselho Coordenador
dos Institutos Superiores Politécnicos; vi) um representante das entidades
regionais de turismo, por elas indicado; vii) dois representantes das organiza-
¢oes nao governamentais do ambiente, indicados pela respetiva confederagao
nacional; viii) dois representantes das associa¢des de desenvolvimento regio-
nal, indicados pela Associagdo Nacional das Agéncias de Desenvolvimento
Regional; ix) um representante das associagoes de desenvolvimento local,
indicado pela Federacdo Portuguesa de Associa¢des de Desenvolvimento
Local; x) um representante das associagdes civicas com expressio regional,
indicado pela Associagao Portuguesa para o Desenvolvimento Local; xi) até
duas individualidades de reconhecido mérito na regido, indicados sob pro-
posta do presidente da CCDR (artigo 7.2).

Parece, entretanto, ter ficado claro para todos que as CCDR acabaram
por ter a sua fun¢io de coordenacio tolhida pelos multiplos interesses se-
toriais, perante os quais se vé pouco legitimada politicamente para os di-
rimir. Prova insuperédvel dessa limitagdo ¢ o arrastamento dos processos de
planeamento territorial de nivel municipal, em alguns casos por dificuldade
de coordenagio entre as entidades com e sem assento na Comissao Técnica
de Acompanhamento.

A recente alteragdo na forma de eleigdo dos presidentes das CCDR veio
ainda aumentar as dificuldades de gestdo da relagio entre os extremos do
poder existente, pois sendo a CCDR ainda um érgao desconcentrado da ad-
ministra¢ao central, a sua presidéncia é definida através da elei¢do indireta
pelos eleitos locais da 4rea de cada CCDR, suscitando duvidas sobre a forma
como se fard a media¢ao dos multiplos interesses em jogo.

Entretanto, confirmando um caminho de mudanca politico-territorial,
novas NUTS II estdo a caminho pelo que nos teremos de interrogar so-
bre o futuro deste modelo de desconcentragio assente na ideia de «uma
NUTS II — uma CCDR», ameacgada agora pela persisténcia de uma rede
anquilosada de distritos e por uma densificagdo de NUTS II, movida a
fundos comunitarios.
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4. Desmontar o localismo pela base

A administragdo central desde sempre percebeu, por varios motivos, que
precisava de uma rela¢do mais capilar com o territério que governava.
As solugbes encontradas ao longo da historia foram multiplas, passando ou ndo
por modelos democraticos ou por modelos administrativos, liderados pelos
bracos do Estado central ou oferecidos as administragdes locais. A célebre
dicotomia entre descentralizagdo e desconcentragio.

Do mesmo modo, a administragio local cedo percebeu que a escala muni-
cipal nio era sempre a mais adequada para enfrentar certos desafios, perdendo
nuns casos eficiéncia, isto é, necessitando de afetar muito mais recursos para
cumprir certos objetivos, mas, noutros casos, podendo mesmo perder eficécia,
reconhecendo-se que certos objetivos s6 podem ser plenamente alcangados
quando o territério considerado for mais amplo que o municipal.

O Cédigo Administrativo de 1936-1940 estipulou a formagao da Federagao
de Lisboa com os municipios vizinhos de Oeiras, Cascais, Loures, Sintra e
Almada. Este modelo inicial propunha uma comissao administrativa liderada
pelo presidente da Camara de Lisboa e composta pelos presidentes de cAma-
ra dos restantes municipios; um representante do Ministério das Finangas;
e outro do Ministério das Obras Publicas. Porém, o que tornava este modelo
mais interessante era que esta federacao de municipios partilhava certos po-
deres com as administragoes locais, pois nenhum servigo publico podia ser
municipalizado ou concedido por qualquer dos municipios sem autorizagio
expressa da federacdo. Para além desta relagdo com a escala local, esta enti-
dade também exercia poderes diretamente transferidos do Governo central.
Assim, e muito embora nio estivesse em cima da mesa qualquer legitimidade
conferida a federagio pelo sufragio popular, o poder que lhe era concedido
dava-lhe um estatuto supramunicipal.

Este modelo, formalizado num documento com o peso do Cédigo Admi-
nistrativo, foi claramente um passo inovador face a um passado muito resis-
tente a mudangas ao nivel local. Para se ter uma ideia da resisténcia a mudanca
basta recorrer ao episédio ocorrido em 1832, quando Mouzinho da Silveira
propds uma reforma administrativa-territorial significativa. Surgiu entao uma
revolta popular que ameagava a expulsao de uma comissao municipal definida
pelo Governo o que levou a que a proposta definhasse sem ver a luz do dia.
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Outras reformas seguiram pelo mesmo caminho. Estas notas servem so para
sublinhar que, por um lado, nao é totalmente correto dizermos que Portugal
¢ um pafs centralista, pois também é, em simultdneo, um pais marcadamente
municipalista. Por outro lado, as mudancas que sdo possiveis de operar nesta
arquitetura do poder sio as que nao belisquem a autonomia e as competén-
cias municipais, admitindo-se que este nivel apenas liberte as que entender
e quando entender.

Escalar solugdes para as melhorar e, sobretudo, obviar a pressio sobre
o0s or¢amentos municipais foi a justificacdo para a criagio legal, em 1981,
das associagdes de municipios (Decreto-Lei n.® 266/81, de 15 de setembro)
que, no entanto, s6 contariam com a participacdo dos municipios que ne-
las tivessem interesse. Vale a pena reter o que se dizia no preAmbulo desse
diploma:

Na conjuntura politico-administrativa decorrente da aplicacao da Lei
das Finangas Locais torna-se imperioso dotar os municipios de ins-
trumentos juridicos indispenséveis a gestdo racional dos seus atuais
recursos financeiros. A associa¢do de municipios, prevista no artigo
2542 da Constitui¢ao, ¢ um dos mais importantes desses instrumentos,
tendo em conta a insuficiente dimensao de muitos dos municipios para
a realizacdo de tarefas que, nos nossos dias, exigem cada vez mais o
concurso de vastos meios materiais e humanos.

Quando se observa a administragio local de paises democraticos, salta
de imediato a vista a variedade e complexidade de formas orginicas de
cooperagio entre entes territoriais para a realizagao de importantes
tarefas de interesse comum.

As associagdes de municipios, previstas neste diploma, dependem do
acordo dos municipios interessados, observando-se no seu regime,
tanto quanto possivel, os principios da liberdade municipal e da su-
perioridade do interesse geral expresso na lei.

Propoe-se, por isso, apenas uma lei-quadro, a integrar em cada caso,
necessariamente, pela vontade constitutiva dos municipios. O que
significa, por um lado, romper com a tradi¢ao uniformizadora, de
que o tltimo e acabado exemplo é o C6édigo Administrativo de 1940,
e, por outro, confiar na capacidade criativa dos municipios para
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resolverem os seus problemas préprios, aceitando este desafio de
construirem por si mesmos um modelo associativo adaptado ao par-
ticularismo das suas reciprocas afinidades.

Em 2003 foi aprovada a Lei das Areas Metropolitanas e, em 2011, extin-
guiram-se os governos civis. Vale a pena referir finalmente a Lei n.® 75/2013
onde, por um lado, foram instituidas as comunidades intermunicipais, de
participagdo voluntdria pelos municipios e o reforgo das areas metropoli-
tanas, obrigando-se nestas os municipios abrangidos a dela fazerem parte.
Estas dreas metropolitanas sofreram um impulso relevante em 2018, com o
apoio do Orgcamento do Estado para que pudessem operar uma revolugao
no sistema de transportes publicos. Dito de outro modo, as dreas metropoli-
tanas podem hoje ser vistas como uma entidade territorial, mas agora tam-
bém setorial ji4 que assumem o papel de coordenacio do sistema de trans-
portes.

Para além destes dois niveis, é possivel ainda identificar no seu seio subcon-
juntos de territdrios organizados especificamente para enfrentarem alguns
desafios, designadamente, a recolha de residuos, abastecimento de 4gua, entre
outros.

Para além das comunidades intermunicipais e das 4reas metropolitanas,
podem ser reconhecidos ainda territdrios intermunicipais informais ou para
fins especificos de efeito mais ou menos prolongado no tempo.

Existe, assim, também um nivel sub-regional criado a partir de baixo que
permitiu apesar de tudo desconstruir gradualmente o enraizado localismo/
municipalismo contando, é bom recordar, com o apoio legal e financeiro do
proéprio governo central.

5. O exemplo pedagégico da Area Metropolitana de Lisboa

Enunciados alguns dos percursos que foram sendo trilhados pelos extremos,
centremo-nos agora nas areas metropolitanas referidas ao de leve nas linhas
anteriores, onde o crescimento suburbano/metropolitano em torno das duas
principais cidades portuguesas colocou novas exigéncias a gestao destes terri-
térios. E ai que se concentra mais de 44,6% da populagdo portuguesa, ou seja,
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quase metade da populagio portuguesa encontra-se a viver em 33 municipios
(10,7% dos concelhos existentes).

Os desafios atrds enunciados sio aqui naturalmente exponenciados, nio
sendo por acaso que a Constitui¢ao da Republica Portuguesa se referiu as
dreas metropolitanas como casos especiais de organizagio administrativa
(ver artigo 236.%, n.? 3). Alids, ja na segunda metade dos anos 30 tinha sido
instituida a primeira associagao/federacio obrigatdria de municipios (Lisboa,
Loures, Oeiras, Cascais, Sintra e Almada), numa tentativa de promover siner-
gias entre Lisboa e os concelhos da sua primeira coroa de expansao urbana.
Foi, no entanto, uma iniciativa de que nao se conhecem grandes consequéncias
préticas e que vale a pena lembrar porque o objetivo era nio s6 juntar aqui
competéncias vindas da administragio central como dos préprios municipios.
Se a estes aspetos juntarmos o facto de que na sua administragio iriamos
encontrar os presidentes de cAmara e representantes de alguns ministérios,
podemos perceber que o modelo aqui instituido era mais do tipo supramuni-
cipal (pelos poderes atribuidos e pela composi¢io da comissiao administrativa)
do que intermunicipal.

Em 1976, a nova Constituigao da Republica Portuguesa determinou que,
no continente, as autoridades locais eram as freguesias, os municipios e as
regides administrativas, mas nas grandes areas urbanas a lei podia estabelecer,
de acordo com as suas condigoes especificas, outras formas de organizagio
territorial. Contudo, as regides administrativas acabaram por nunca ser im-
plementadas e a criagdo de «outras formas de organizacao», tais como as dreas
metropolitanas, teriam ainda de esperar mais de uma década.

Em 1986, a adesdo de Portugal 4 entio Comunidade Econémica Europeia
foi formalizada e com ela surgiu a necessidade de planear e gerir os fundos
comunitarios atribuidos ao pais. Apenas uma década depois, em 1998, teve
lugar o referendo que a Constitui¢ao exige para se proceder a regionalizacio.
Com 51,88% de abstengbes, a proposta foi rejeitada por 64,12% dos votos.
Por outras palavras, a distancia entre centralismo e municipalismo permane-
ceu inalterada, sendo apenas atenuada com a cria¢do institucional das areas
metropolitanas de Lisboa e do Porto (em 1991), enquanto associa¢des de mu-
nicipios, e com a adaptacio de servigos periféricos da administragao direta
do Estado dotados de autonomia administrativa e financeira — as Comissdes
de Coordenagio e Desenvolvimento Regional (criadas a partir da fusdo das
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antigas Comissoes de Coordenagdo Regional* com as Dire¢des Regionais de
Ambiente e Ordenamento do Territério®) que desde 2003 passaram a ter
um papel mais assertivo na coordenacio da territorializagdo das politicas
publicas.

Assim, s6 em 1991 ¢ que a nova legislacio aproveitou finalmente a possibi-
lidade, inscrita na Constitui¢ao desde 1976, de instituir organismos metropo-
litanos, criando as dreas metropolitanas, que reuniram, numa base voluntdria,
18 municipios em Lisboa e nove no Porto. Esta nova estrutura administrativa
regional seria constituida pela Assembleia Metropolitana (6rgao deliberativo),
a Junta Metropolitana (érgao executivo) e o Conselho Metropolitano (6rgao
consultivo) e financiada por transferéncias do Orgamento do Estado e das
autarquias locais associadas, revelando uma grande dependéncia funcional
do governo central e do local. Contudo, a prometida transferéncia de poderes
€ recursos nunca se concretizou e, como tal, o papel das dreas metropolitanas
na coordenacio das politicas intermunicipais revelou-se quase nulo, apesar
de trés leis sucessivas (em 2003, 2008 e 2013) alterarem, e progressivamente
expandirem, as competéncias que deveriam ser transferidas.

Esta dependéncia formal e financeira de entidades nacionais e municipais
estendeu-se a questdo da legitimidade politica. De 1991 a 2013, o 6rgao de-
liberativo foi eleito indiretamente por todos os membros eleitos das assem-
bleias municipais, enquanto o 6rgao executivo foi composto pelos presidentes
de cAmara. Desde 2013, o 6rgao deliberativo ¢ composto pelos presidentes
das camaras municipais, enquanto o érgio executivo — agora designado
Comissio Executiva Metropolitana — é eleito pelos membros das assembleias
municipais, a partir de nomes propostos pelos presidentes.

Seria ilégico esperar que os presidentes de cimara se sentissem persuadi-
dos a sacrificar os interesses especificos dos seus circulos eleitorais — o mu-
nicipio que os elegeu — em nome dos interesses metropolitanos — a menos,
claro, que ambos estivessem alinhados. Assim, consideramos que o modelo
de 2013 promove uma visio municipalista, talvez ainda mais do que em ar-
ranjos anteriores, contribuindo, por isso, para a amplificagio do fenémeno

* Formalmente criadas em 1969 sob a designagio de Comissées de Planeamento Regional.
* Estas criadas em 2000.
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do nimbysm® e de atitudes de interesse préprio, dificultando a cooperaciao
generalizada.

Relativamente as competéncias, as dreas metropolitanas foram encarre-
gues da articulagdo dos programas do Governo com os investimentos muni-
cipais (sobretudo quando existe cofinanciamento da UE); da articulagdo dos
investimentos municipais com impacto supramunicipal e da coordenagio
dos servigos supramunicipais. Os sucessivos quadros legais reforcaram estas
competéncias, mas, até recentemente, nenhuma drea metropolitana assumiu
um papel ativo nestes dominios, seja por falta de vontade dos municipios em
delegar os seus poderes de decisdo nesta entidade, seja devido a uma atitude
laxista do Governo e da Assembleia da Reptblica na regula¢ao dos recursos
e mecanismos que permitiriam a transferéncia efetiva de competéncias cen-
tralizadas. Por exemplo, a Lei de 2003 alargou as competéncias em matéria
de planeamento e gestdo do uso do solo, bem como de gestao de instalagoes
econdmicas e sociais, mas a nenhum destes setores foram atribuidos recursos
financeiros ou humanos para a prossecugio das tarefas a nivel supramunici-
pal e, por conseguinte, nunca foram realmente transferidos para a entidade
metropolitana.

A principal excecio ao quadro atrds descrito foi a atribuigdo da gestao dos
fundos estruturais da UE as dreas metropolitanas (Lei n.? 46/2008, de 27 de
agosto). Nesse novo contexto, a Area Metropolitana de Lisboa tornou-se mais
ativa na criagdo de estratégias setoriais intermunicipais, de que ¢ exemplo a
Estratégia de Adaptagio Climatica Metropolitana, subscrita pelos 18 muni-
cipios que a constituem.

A plena assuncio da gestdo de um setor especifico s6 acabaria por se
concretizar com a publica¢do da Lei das Finangas Locais de 2018, e com a
transferéncia pioneira do planeamento e gestao do transporte ptblico para as
dreas metropolitanas. Tal implicou cedéncias de competéncias e recursos (do
Governo e dos municipios) para as autoridades metropolitanas de transportes,
e acriagdo do passe de transporte metropolitano Unico, entre outras mudan-
¢as. Mesmo assim, o modelo de governagao nas dreas metropolitanas era, e
ainda ¢, do tipo «entidade intermunicipal», com a diferenga de os municipios
envolvidos nio terem outra op¢ao que nio fazer parte delas.

¢ De NIMBY, isto é, Not In My Back Yard.
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Dois sublinhados sobre os tltimos desenvolvimentos. Finalmente verifi-
cou-se um progresso na transferéncia real de competéncias, nomeadamente
na gestdo dos fundos estruturais e na constitui¢do das autoridades metro-
politanas de transportes. Por sua vez, o rgdo consultivo, obrigatério, e a
disposicao tanto do Conselho Metropolitano como da Comissao Executiva,
¢ agora composto por entidades puablicas, privadas e do terceiro setor, o que
pode significar um impulso no sentido de uma estrutura de governagao mais
participativa e aberta: no caso da Area Metropolitana de Lisboa, 13 das 53
entidades listadas neste Conselho Estratégico para o desenvolvimento me-
tropolitano sdo associagdes empresariais, profissionais ou do terceiro setor.

Este ¢ agora o enquadramento para as duas dreas metropolitanas portu-
guesas. Embora ainda algo incipiente, a emergéncia deste nivel administra-
tivo intermédio, ainda que assente num modelo de entidade intermunicipal,
parece estar finalmente a concretizar-se ao cabo de trés décadas.

Ap6s cerca 30 anos de tentativa-erro, pela primeira vez, uma lei especifica
(a de 2018) estabeleceu explicitamente um quadro legal para a transferéncia
de competéncias e recursos entre entidades da administragio central e local
para o nivel intermunicipal. No entanto, estamos longe de ter plenamente
concretizado um nivel intermédio de administragao, dado que a sua legitimi-
dade politica ¢ indireta e os seus recursos financeiros e humanos continuam
a depender do prévio acordo entre o Governo e os municipios envolvidos.
Por outro lado, tanto a cultura centralista predominante ao nivel do Estado,
como o forte pendor municipalista da nossa organizacio local, agravados
pela nao eleigao direta dos 6rgaos supramunicipais, sio importantes 6bices a
consolidacio de niveis intermédios de administragao.

A estruturagdo de um territdrio assenta fundamentalmente no planeamen-
to, concretizagdo e gestao das suas redes, as «naturais» e as «culturais», ou
seja, as que resultam da prépria natureza ou da constru¢ao humana. De um
lado, consideram-se as redes de ecossistemas, com as suas areas protegidas e
os corredores ecolégicos; do outro, as redes de acessibilidade e transportes,
infraestruturas de saneamento e de energia, e de equipamentos coletivos.
Na atualidade, a maior parte do planeamento e gestdo destas redes sdo da
competéncia da administragdo central, sendo a excegio os equipamentos
de proximidade e as infraestruturas de carater mais urbano. Ora, como de-
monstrou a transferéncia das competéncias das autoridades de transportes,
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nao ¢ possivel aumentar a eficicia e eficiéncia do planeamento e gestao destas
redes sem que seja possivel «subir de nivel», para o nivel metropolitano ou
qualquer outro supramunicipal.

Por outro lado, sem uma efetiva descentraliza¢do para as CCDR, assu-
mindo estas um papel ativo na integracdo de todas as politicas publicas com
impacte na estruturagio dos territérios sob a sua gestdo, e sem que estas
respondam politicamente perante as popula¢oes que ai habitam, continua-
remos a assistir a diminui¢ao das suas capacidades de intervencio e da sua
legitimidade politica, continuando estas a ser essencialmente érgaos setoriais
desconcentrados. Até a simples tentativa de as tornar o epicentro territoria-
lizado da coordenacdo das politicas ptblicas emanadas do Governo falhou,
nos idos anos 90, quando as l6gicas ministeriais setoriais e a nao aceitagio da
subordinacio destas a uma visdo territorial regionalizada, impediu o consenso
politico, no Conselho de Ministros, para que essa reforma se concretizasse.
Enquanto as atribui¢ées e competéncias das CCDR e o seu funcionamento
dependerem do Governo, a sua funcio primordial de integrar e assegurar
coeréncia intersetorial ficard sempre aquém do necessario e desejavel, com
evidente prejuizo para as regides onde atuam, como tem sido visivel pela in-
coeréncia com que muitas dessas politicas publicas, definidas centralmente,
sdo transportadas para o territdrio.

6. Lendo os sinais de futuro

Em outubro de 2022, no 12 Encontro de Economia Politica realizado na
Universidade de Evora, foram vérias as intervengées que abordaram o estado
atual das relacoes entre os diferentes niveis territoriais e das relagdes que se
estabelecem (ou nio) no seu préprio seio. S6 desse exercicio de sintese e in-
terpretago ja seria possivel desenhar caminhos possiveis para uma evolugao,
mais ou menos dependente ou mais ou menos auténoma, legitimada ou nao
por sufragio popular, das articulagoes entre as diferentes escalas.

Todos possuem escolhos dificeis de ultrapassar, mas a indefinigdo e até a
complexidade da realidade atual ndo ¢ solugio, sobretudo pelas ineficiéncias
que cria e pelas razdes, muitas vezes apenas administrativas ou conjunturais,
que ligam territérios entre si.
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Para o remate deste capitulo recorre-se 4 adaptagio de um esquema que
visava antecipar cendrios de futuro, proposto nesse referido encontro de eco-
nomia politica por Jodo Ferrao, por se entender que ele merece uma reflexao
critica escrita. A importancia desse contributo ¢ demasiadamente relevante
para apenas ser consumido visualmente e esquecido de imediato. Mas esta
secgao &, claro, tao s6 uma leitura pessoal dessa proposta esquematica.

Sao cinco os quadros propostos, sendo que dois ndo se configuram como
prospetiva, mas mais como presente. Todo o racional da reflexdo encontra-se
nesta matriz (Figura 2).

Figura 2. Quadros prospetivos para a governanga territorial
em Portugal Continental

O nivel nacional

o Nivel regional desconcentrado
o Mivel regional autdnoma

©) Area meropolitana

o Comunidade intermunicipal

Q) el municipal

r‘ Tensdo

1 Dependéncla

i ™, Articulagio direta

]

Fonte: adaptado de Ferrio (2022)

Nestes sinais de futuro ficardo muito claras as possibilidades de desmon-
tagem do centralismo a partir de cima, mas também, embora de modo menos
evidente, do localismo a partir de baixo, e cujos tltimos desenvolvimentos ja
foram aqui amplamente abordados nas paginas iniciais deste capitulo.
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Quadro Prospetivo 1 | Polarizagio nos extremos

Este é um cendrio tedrico minimalista que poe em destaque os dois po-
deres legitimos e democraticos em vigor no Portugal democratico e que re-
presentam, na verdade, os dois extremos em torno dos quais se organiza,
posteriormente, um conjunto de outros 6rgaos, instituigdes, servigos, etc.
Mas ¢ importante porque representa o esqueleto mais perene e reconhecido
da estruturagao do poder com expressido territorial em Portugal Continental
e, a partir das suas limitacoes e insuficiéncias, é possivel pensar em quadros
prospetivos futuros.

Quadro 2 | Extremos de polos expandidos

Os extremos expandidos sio uma varia¢ao do quadro anterior, que reflete o
esfor¢o de complementar as limitages de uma organizacio polarizada entre
o Estado central e local e de aproveitar ainda as possibilidades constitucionais
acerca das dreas metropolitanas, (Constitui¢do da Republica Portuguesa, arti-
20 236.%) e da livre associacio e federagdo para a administragdo de interesses
comuns (ibidem, artigo 253.9).

Os 6rgaos desconcentrados do Estado, sob a sua administracio direta
e indireta permitem fazer a regionalizagio do centralismo, sendo que de
um modo atabalhoado, ja que pouco se conseguiu avangar na disciplina ou
racionalidade destas jurisdi¢oes e na imposi¢ao de visdes comuns para o
territdrio.

As cinco Comissoes de Coordenagio e Desenvolvimento Regional corpo-
rizam muito bem essa desconcentragdo pelas suas competéncias no planea-
mento territorial e porque os seus territérios andam proximos do que eram
as regioes Plano, hoje as NUTS I1.

Dai que haja um esforgo de aproximagao do poder central a escalas mais
locais, mas, ainda assim, com a falta de eficdcia e eficiéncia que marca muitas
vezes a sua a¢ao. Também dai o sucesso das Lojas do Cidadao que vao sendo
plantadas pelo pais, pois nao desmontando a irracionalidade da agao institu-
cional desconcentrada, mitigam as suas externalidades negativas, oferecendo
a comodidade de se poder aceder a muitos dos seus servigos no mesmo local
(e ndo ¢ coisa pouca...).
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Do lado do poder local, o desmantelamento possivel até agora foi o da cons-
tituicdo de associagoes de municipios, sendo que para as dreas metropolitanas
¢ obrigatoria a pertenga dos municipios abrangidos e para as comunidades
intermunicipais ¢ meramente voluntaria. Em todo o caso, sdo estruturas cuja
legitimidade deriva da representacao dos eleitos locais, pelo que a sua depen-
déncia dos municipios envolvidos ¢ total.

Entre estes dois universos existe, naturalmente, ligagéo, tensoes e dinAmi-
cas como a que sucedeu com a politica de transportes na Area Metropolitana
de Lisboa ou com o pacote de descentralizagio que afeta municipios e menos,
muito menos, as comunidades intermunicipais.

Quadro 3 | Trés niveis incompletos

Como nio deixdmos de alertar logo de inicio, esta é apenas uma inter-
pretagdo de um esquema inicial proposto por Jodo Ferrio, sendo que, neste
cendrio, se considera que as dreas metropolitanas se possam assumir, até pelas
prerrogativas constitucionais, como um nivel sub-regional, auténomo, elei-
to por sufragio direto, mantendo-se todo o resto como no cenario anterior.
De algum modo, ¢ a situacdo atual vivida nas dreas metropolitanas, onde se
pressente uma maior dindmica em assuntos de interesse comum como ¢ o
caso flagrante dos transportes ptiblicos. Na Area Metropolitana de Lisboa
houve mesmo lugar a cria¢io de entidades auténomas como a Autoridade
Metropolitana de Transportes, embora muito dependente das transferéncias
do Orcamento do Estado.

Esta renovada autonomia levanta sobretudo fric¢ao com a escala regional
e nacional pelas dificuldades legislativas que nao reconhecem especificida-
des territoriais, pela pressao para alargar a experiéncia inicial a outras 4reas
e, ainda, pelo financiamento comunitdrio diferenciado, como sucede ja hoje
com Area Metropolitana de Lisboa, regido de objetiva competitividade, e na
qual alguns municipios nao se reveem.

Quadro 4 | Trés niveis completos

Num cendrio semelhante ao quadro anterior avanga-se com um outro,
complementar, em que a tensdo critica agora nao se verifica. Nesta proposta
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de futuro, as regides administrativas sio criadas e sujeitas a sufragio popular,
intrometendo-se como um novo ator forte e legitimo entre o centralismo
desmontado e o localismo expandido. As tensdes, por natureza, ir-se-iam
verificar com os dois extremos. Certamente que haveria muito a aprender
com a experiéncia das regides auténomas dos Agores e da Madeira. O que
este cendrio pretende destacar é a criagdo de mais um nivel de poder, legitimo
e democratico, mas em que nio sdo desmanteladas as estruturas anteriores.
Aparentemente, este cendrio, a concretizar-se, mesmo que num periodo de
transi¢ao, tem tudo para criar uma entropia paralisante na relagdo interna
deste ecossistema de governanga territorial. Lembremo-nos o que poderd
ser a relagdo do governo regional com as AM ou mesmo como com as CIM.
A dificil delimitagdo de poderes e a complexificagdo do ecossistema politico
poder4, alids, dar mesmo uma sensago de insucesso no demorado processo
de institucionalizagdo das regices.

Quadro 5 | Quatro niveis completos

Neste quadro prospetivo, a complexidade ¢ elevada a grau extremo, as-
sumindo-se que sao aproveitadas ao maximo as possibilidades oferecidas
pela Constituigdo da Republica Portuguesa, agora com a institui¢do das
dreas metropolitanas como mais uma autarquia local, eleitas por sufragio
direto.

Hierarquicamente, seriam o topo da administragao local pela dimensao
econoémica, demogréfica e de integracio politica-administrativa e levantariam
inevitdveis tensdes com os novos governos regionais, que nessa altura ainda
estariam a pisar territdrio indspito. Mas, sobretudo, este quadro é apocalip-
tico para o pais porque ¢ historica a dificuldade de criar niveis auténomos de
poder, sendo que aqui sdo, desde logo, criados mais dois, gerando um total
de quatro patamares.

E evidente que sdo possiveis encontrar ainda novas variagdes dentro deste
quadro como, por exemplo, a da inexisténcia de dreas metropolitanas inserin-
do estes territdrios agorana l(')gica da regionalizagéo, ou seja, surgiriam como
mais uma regiao. Na verdade, este cendrio pretende ser apenas a ilustragio
do que podera ser a realidade oposta as que foram descritas nos Quadros 1
e2.
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7. Notas finais

Portugal continua a ser dos paises mais centralizados da UE. A excegao asso-
ciada as regides autdnomas dos Agores e da Madeira nao invalida esta consta-
tagdo. Por sua vez, a manutengao de um poder municipal que ainda ¢ muitas
vezes encarado como um ente administrativo de caracteristicas medievais —
fechado sobre si mesmo e reclamando-se de uma autonomia funcional que
as inter-rela¢des do mundo urbano de hoje ndo permitem — nio facilita as
reformas descentralizadoras que uma gestao do século xx1 exige.

Desatar este verdadeiro né gérdio ¢ a tarefa que se impde a quem ambi-
ciona uma administra¢io do Estado mais préxima dos cidadaos e por estes
controlada, mais eficiente e mais atenta aos problemas que a urbanidade e
a gestdo do territdrio colocam. Sem a concretizagio de um verdadeiro nivel
intermédio de administracao, de caracteristicas supramunicipais, tal nunca
seré possivel, mesmo que outros problemas se venham a levantar.
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