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RESUMO

Este artigo nfo ambiciona apresentar uma proposta original para o processo de
regionalizagio, nem tdo pouco tomar posigdo a favor ou contra o processo em si. Resulta
de uma avaliacfo individual e objectiva da evolug@o do processo tendente a criagido das
regides e do debate que tem suscitado. No entanto, apresenta um contributo da anélise da
economia politica para a avaliag@o da regionalizac@o face a outras alternativas.

Pretende ainda mostrar que:

- aregionalizagdo, ndo sendo uma reforma inevitavel, ¢ uma reforma estrutural possivel.
- € uma opgio politica que originard importantes repercussdes sobre o sistema politico,
sobre a restrutura¢dio da administragfio central e sobre a organizacdo socio-econémica em
geral.

- muitas das repercussdes nao foram suficientemente estudadas; este artigo apresenta
alguns dos efeitos das regides ao nivel financeiro.

- € uma opgdo valida enquanto estratégia de médio e longo prazo. As vantagens que
poderd ter manifestar-se-40 apenas no longo prazo pois que, a curto prazo os custos
excederdo os beneficios.

- a oportunidade politica para regionalizar pode existir na actualidade mas, a
oportunidade do ponto de vista econémica € mais discutivel, dada a incerteza que a
introdugdo do Euro gerard, num clima de exigéncia de rigor or¢amental.

ABSTRACT

This paper does not aim at presenting an original suggestion for the process of
regionalization, it does not take a position either in favour or against it. It is the result of a
personal evaluation of the evolution of the process in Portugal as well as of the debate
surrounding it. Nevertheless, it offers a small contribution inspired on the approach of
political economy to the evaluation of the performance of governing with regions against
alternative forms of government.

It also shows that:

- although it cannot be considered anavoidable, the creation of regions is an aceptable
structural reform. It is a political option which will have important effects upon the the
political system, the restructuring of central government and upon the overall social and
economical organization of society.

- many of the effects have not been thoroughly studied; this paper shows the main
effects at the financial level.

- it is a valid option as a median to long-run strategy. Its potential advantages will be clear
only in the long-run, as the costs will exceed the benefits in the short-run.

- the political opportunity to create regions may actually exist, but the opportunity at the
economic level is questionable, owing to the increased uncertainty created by the
introduction of the Euro and the climate of fiscal discipline that the latter requires.
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A ideia de divisdo regional adormecera hd vinte anos num esconso constitucional e, até hd
pouco, ninguém for a capaz de a tirar desse limbo, nem para a restituir a vida nem para a
condenar ao olvido.’

Introduciao

A implementacdo da regionalizagcdo em Portugal é a reforma que falta para concluir o
processo de descentralizagdo que a Constitui¢do de 1976 definiu. No entanto, o respectivo
processo de criacdo foi sucessivamente adiado.
Na auséncia de consenso politico-partidario, apds 1996, o governo aceita realizar um
referendo nacional que, embora chegasse a ser agendado para o Verdo de 1998, ficou
novamente adiado. A regionalizagdo dependerd assim, da consulta directa aos eleitores:
estes ou optardo definitivamente pela institucionalizag@o das regides ou condeni-las-do
a morte, que j4 fora anunciada por algumas personalidades politicas .
A institui¢do do referendo pressupde que os eleitores t€ém maturidade democrética e estdo
bem informados; neste caso, a informacéo acerca da regionalizagdo determina em grande
parte o resultado. O tema tem merecido divulgagdo quer na literatura especializada, quer
na imprensa falada e escrita. Tal ndo significa, porém, que essa tenha contribuido de facto
para o esclarecimento cabal das ddvidas que ainda se colocam a implementagdo das
regides.

Este artigo ndo ambiciona apresentar uma proposta original para o processo de

regionalizacéo, nem t3o pouco tomar posi¢do a favor ou contra o processo em si. Resulta

de uma avaliagdo individual e objectiva da evolugdo do processo tendente a criacdo das
regides ¢ do debate que tem suscitado. No entanto, apresenta um contributo da anélise da
economia politica para a avaliacdo da regionalizacio face a outras alternativas.

Pretende ainda mostrar que:

(2) a regionalizacfio, ndo sendo uma reforma inevitivel, € uma reforma estrutural
possivel. E uma ope¢do politica que originard importantes repercussdes sobre o sistema
politico, sobre a restruturagdo da administragdo central e sobre a organizagio sécio-
econdémica em geral. Muitas das repercussdes ndo foram suficientemente estudadas.

(b) Deve ponderar-se a oportunidade temporal do processo no actual contexto politico e
econdmico.

(c) Da sintese do debate que se vem desenrolando pode verificar-se que as vantagens que
tém sido atribuidas a regionalizac@o pelos seus adeptos podem facilmente contrapdr-
se argumentos. Isto sucede devido as limitagdes, ou aos riscos, que poderdo
eventualmente advir do processo de institucionalizagdo das regides € que a literatura

! Prancisco Lucas Pires, “ Referendo: a sério ou a brincar?”, Espago Piblico, 9-7-96.

% 0 governo do PSD anunciou em 1994 que nio iria prosseguir com a regionalizagdo.



acerca do caso portugués tem evidenciado. Os argumentos mais fortes da
regionalizac@o, ou seja, as vantagens potenciais menos questionadas, sdo o aumento da
participag@o politica das populagSes e a existéncia de melhores condi¢es para o
planeamento e desenvolvimento regionais.

(d) A regionalizacdo deve ser concretizada sob certas condigdes; estas sd0 necessarias
para que seja levada a bom termo, minimizando os riscos que podem advir do
processo;

(e) Muitas das medidas que os sucessivos governos deveriam ter tomado préviamente a
regionalizagdo nfio foram eficazmente implementadas, o que aumenta a incerteza
acerca do seu sucesso;

(f) O referendo deve apresentar a populacdo um modelo concreto de regionalizagdo, 0
que exige uma preparacéo adequada desse meio previlegiado de consulta directa;

1. Antecedentes e etapas da regionalizacio

1.1. A natureza das regides

Comecemos por definir regionalizacdo como’ a criagdo de pessoas colectivas territoriais
de direito puiblico, supra municipais dotadas de autonomia administrativa e financeira e
de 6rgdos representativos, que visa a prossecugdo de interesses proprios das populagbes
respectivas, como factor de coesdo nacional e de promogdo do desenvolvimento.

Esta defini¢do permite incluir as regides na categoria de autarquias locais, embora supra-
municipal, distinguindo-a de outros conceitos de regiio que sdo simples divisdes
territoriais € administrativas de cardcter ndo electivo. Estas sdo muitas vezes englobadas
juntamente com as primeiras para efeitos de comparag@o estatistica entre pal’ses4. De
facto, o Conselho da Europa caracteriza regio como um territério de dimensdo média
susceptivel de ser determinado geograficamente e que é considerado como homogéneo.

A regifio como autarquia - ou seja, estrutura administrativa intermédia entre o Estado-
nacfo e os municipios como 6rgios representativos préprios resultantes de eleigdes - ndo
tem tradicio na histéria de Portugal, & excep¢do de pequenos periodos no regime
monarquico em que as provincias se assemelharam a autarquias.

Tenhamos em conta que, num pais pequeno sem grandes diferencas culturais e étnicas
entre a populagdo e com uma tradi¢do politica mais ou menos centralizadora, € natural
que as tegides ndo se tivessem consolidado. Ao contririo, o municipio e a freguesia sdo
autarquias locais de base, isto é, comunidades naturais coladas as populagdes e assentes
na vizinhanga, que beneficiam de wuma grande continuidade historica e cuja

caracterizagdo é facil de fazer ’

Tem sido realgado o facto das regiGes a criar terem caracter administrativo, distinguindo-
as da autonomia prépria das regides da Madeira e dos Agores ou das regides auténomas
de Espanha. Os poderes das entidades administrativas s@o constituidos essencialmente

? Lei Quadro das Regides Administrativas, n° 56/91, Titulo I, art° 1°.
4 Por exemplo, as nossas CCRs entram em estatisticas regionais da C.E. juntamente com as regides

espanholas, francesas e belgas.
5 Amaral, Freitas (1987).



por decisdes executivas derivadas ou enquadradas por normas legais, que podem ser mais
ou menos amplas ou mais ou menos pormenorizadas.

Assim, enquanto autarquias, o campo em que se¢ situam as regiGes administrativas é
sobretudo o das atribui¢des ao nivel da satisfacdo de necessidades colectivas °. Neste
dominio, quer as suas dimensdes, quer as respectivas atribuicdes s&o muito varidveis
entre os paises pelo que, o conceito particular de regido administrativa deve ser um
conceito operacional. Embora o processo de preparagdo da criacfio das regiGes date de
1976, o préprio conceito de regifio tem evoluido desde entfio, como veremos na sec¢ao
seguinte.

Convém referir que as regides podem ser consideradas nio apenas como autarquias pois
que, sendo espagos de organizagdes de decisdes politicas, econémicas, sociais e culturais,
implicam uma interaccdio de decisdes privadas e ndo sOmente das decisdes da
administraggo piiblica ’. E nesta acepgdo que se lhes pode atribuir um papel importante de
participagdo na definicdo e implementacio de politicas de desenvolvimento e
ordenamento territoriais.

1.2. Iniciativas tendentes a regionalizaciio ou a Crénica

Os primeiros passos do processo de criacio das regides datam de 1976, ou seja h4 cerca
de 22 anos. O arrastamento do processo mostra como tem sido dificil as forgas politicas
chegarem a um acordo. Apesar de terem sido tomadas vérias iniciativas pelos sucessivos
governos como resumirei em seguida, e apresentadas vérias propostas na A.R., pouco se
concretizou como se comprova pelo facto da Lei -Quadro das regiOes administrativas sé
ter sido aprovada em 1991 e nunca ter sido regulamentada.

A partir de entdo tem-se assistido ao protelamento do processo, parecendo que os partidos
politicos defendem a regionalizagio enquanto estratégia da oposi¢o mas perdem o
interesse pela regionaliza¢fo quando estdo no poder. Segue-se a cronologia do processo ®.

1976

A Constituigdo consagra a regido administrativa como autarquia, mantendo-se o
distrito apenas a titulo provisdrio.
® o0 governo cria os GATs - gabinetes de apoio técnico a agrupamentos de municipios -
e as Comissdes Regionais de Planeamento, ficando o continente dividido em 5
regides-plano.
1977
®* O PCP apresenta o projecto de Lei n°68/I propondo a criagdo de 8 regides
administrativas;
1979
® Pelo D. Lei n° 494/79 criam-se as CCRs - Comissdes de Coordenag@o Regional -
meras agéncias governamentais que abrangem as 5 regides-plano criadas em 1976;
* O PS apresenta o Projecto-lei n° 226/ sobre as regides administrativas.
1980

§ Luis de Sa“ faz notar que, sendo regides administrativas, embora possam ser frequentemente palco de
lutas politicas, ndo s&o o campo em que se desenvolvem relagSes fundamentais de poder e de autoridade.
7 Alves (1998)b.

® Baseado em Fernandes (1996).



1982

1986

1987

1989

1991

1993

1994

1995

1996

Publica¢do do livro Branco sobre Regionalizagio, tendo sido definido o calendario do
processo de regionalizagéo;

O PS apresenta novo projecto propondo a criag@o de 7 regides;

No mesmo ano o PS apresenta um projecto para a criagdo de uma regido-piloto - a
regido administrativa do Algarve, que levantou problemas de inconstitucionalidade.

O PPM apresenta uma proposta de divisdo do territério em 13 regides administrativas
e 2 regides metropolitanas;

a revisdo constitucional mantem os principios consagrados anteriormente sobre as
regides, explicitando o processo de consulta as Assembleias Municipais como parte
do processo de regionalizagao.

Todos os partidos com assento na Assembleia apresentaram projectos-lei sobre a
regionalizacio e ainda outro proposto individualmente por um deputado ?

Um projecto de Resolugdo/Deliberacio do PCP propde a criagdo de uma Comissdo
eventual para a regionaliza¢do com a calendarizag¢do do processo.
proposta de Lei Quadro das regides - n° 171/IV do governo (PSD) .

A revisdo constitucional mantém a obrigatoriedade de criagio simultinea das
regides, eliminando o Conselho Regional - orgdo previsto em 1976 com fungdes
meramente consultivas.

aprovada a Lei-Quadro das Regides administrativas (Lei n° 56/91 de 13 de Agosto.
projecto de lei do PS (n® 721/V).

Projecto do PS sobre a criagio e 3 projectos do PCP respectivamente, sobre criacao,
finangas e atribuicBes das regides.'®

Proposta do PSD de revisdo constitucional para suprimir as regides do texto
constitucional.

Pacote de projectos do PCP sobre o processo de criagdio e instituigdo das regides,
sobre as atribuicdes, a transferéncia de servicos da administragdo central para as
regices '

Pacote de projectos do PS sobre a criacio das regides, sobre a alteragdo da Lei-
Quadro e sobre o processo de consultas a promover pela A.R.

Dois projectos apresentados pelos Verdes.

No dia 2 de Maio desse ano todos os projectos foram aprovados e baixaram a

o’ Projectos de Lei apresentados:

- n° 187/1V (PCP)

-n° 320/IV ( Partido Renovador)

- n°334/1IV (MDP)

- n°338/IV  (deputado Ribeiro Teles)
- n°399/IV ( partido Os Verdes)

- n° 340/IV (CDS) ¢ n°® 341/IV (PSD)

10 Projecto-lei n® 94/VI.
1 Projectos n° 94, 49, 50 ¢ 51 /VIL



Comissdo para apreciagdo na especialidade. O circulo eleitoral do Porto do PP
elaborou um projecto que ndo apresentou na A.R..
e O PSD propds o referendo nacional sobre a regionalizacio.

Como se depreende da cronologia apresentada, os primeiros passos dados na criagdo de
regides deu-se em 1977 com a institucionalizag@o de 5 “regides-plano”, sendo as regides
propostas enquadradas na légica da politica de planeamento de médio prazo que se queria
desenvolver para o pafs e que incluia o desenvolvimento regional. Como se sabe, os
planos de médio prazo nunca foram efectivamente levados a prética.

Actualmente, os partidos acordaram em fazer depender a regionalizag@o da realizagio de
um referendo nacional o que, pode conduzir 2 morte da regionalizag@o caso o resultado
lhe seja desfavordvel, ou no caso positivo, conduzir efectivamente a sua
institucionalizac@o. Voltaremos a questdo do referendo no ponto 5.

2. O debate: argumentos a favor e contra a regionalizacio.
Inevitabilidade ou nio?

A regionalizagdo € uma reforma estrutural que implica uma redistribui¢do do poder
politico e ndo apenas uma reorganizagfo da administra¢fio piblica. Como tal, é sobretudo
uma opg¢do politica. Ndo poderemos ainda esquecer as repercussdes que terd sobre o
sistema politico ', sobre a reorganizagdo da administragio central e sobre a organizagéo
sdécio-econdmica em geral.

Para alguns a criagdo de regides, como forma superior de organizag#o, seria mais
tarde ou mais cedo inevitavel. Tal como se tem operado em outros paises, seria como que
um coroldrio do desenvolvimento econdémico; ddo o exemplo de que apenas os paises
menos desenvolvidos da Europa ainda ndo seguiram essa via, entre os quais Portugal e
Grécia
Porém, estd por provar que existe uma relacio causal entre regionalizagdo e
desenvolvimento econdémico. Para além disso, sendo uma opgdo politica, a sua
inevitabilidade deveria assentar em, pelo menos um dos seguintes pressupostos:

e existéncia de tradi¢do histérica de identidade e autonomia regionais;

e manifestacdo da vontade explicita e maioritiria das populacdes pela criagédo
de regides;
Do ponto de vista histérico e politico estes pressupostos tém constituido as razes mais
fortes para a regionalizagdo, embora existam outras razdes que analisaremos de seguida.

2.1. Principais razdes para regionalizar

Os argumentos politicos a favor da regionalizagdo teriam mais for¢a se assentassem
nos pressupostos acima enunciados. Ora, a nossa heranca histérica incorpora uma
tradi¢do de municipalismo mas nfo de autonomia regional, exceptuando o caso dos
arquipélagos da Madeira e Agores. Nesta situac@o, e na auséncia de um amplo consenso

12 . . . . . . « - .
Como referiu Costa (1996), a serem criados circulos uninominais, as regides conceder-lhes-ao maior
representatividade.



dos partidos politicos e grupos de pressdo acerca do conteddo e forma da regionalizagéo,
s6 a vontade expressa ao nivel nacional, por exemplo, através de referendo, podera
pressionar o processo. No entanto, Dayries (1986) argumenta que as regides ndo t€m
necessariamente que partir de particularidades especificas das comunidades
nomeadamente, histéricas, geogrificas ou culturais; podem nascer de um duplo
imperativo econémico e técnico e ndo apenas de uma vontade politica para reconhecer
uma qualquer identidade regional. Na realidade, as razdes na base da regionalizagfo séo
muito diversas consoante os paises. Por exemplo em Franga, o processo de
regionalizacdo foi derrotado em referendo mas, acabou por ser implementado uns anos
mais tarde.

De um modo geral e universal as principais razdes que justificam a regionalizagdo podem
resumir-se as seguintes:

(a) Existéncia de diferencas de ordem cultural, étnica, linguistica ou interesses
especificos resultantes de particularidades geograficas (caso das ilhas).

(b) Aumentar a democraticidade das decisdes e a participacdo das populacdes,
garantindo maior ndmero de 6rgaos eleitos,

(c) Aumentar a eficiéncia localizando as decisées e aliviando a sobrecarga
administrativa do aparelho de Estado através de maior descentralizago, ou seja,
assegurar a partilha vertical de poderes.

Apenas as duas Ultimas alineas se podem advogar para Portugal e constituem duas das
principais vantagens que sdo atribuidas 2 existéncia de regides. O Quadro 1 sintetiza as
principais vantagens, assim como os respectivos argumentos contra. Debrucemo-nos de
seguida sobre aqueles que tém recebido maior ateng&o.

QUADRO 1

Vantagens e desvantagens da regionalizaciio

Vantagens Desvantagens

Aumenta a participagdo politica das | ® Reducio da coesdo nacional

populacdes; reforca a democracia

aumenta a eficiéncia das decisdes publicas e cria custos acrescidos

permite tirar maior proveito das ajudas e
incentivos da UE destinados as regides

e pode enfraquecer a posicdo negocial de
Portugal na UE

reduz a burocracia do aparelho central,
permitindo que este esteja mais liberto para as
politicas nacionais

¢ maior dificuldade em prosseguir objectivos
de estabilizacdo macro —econdmica e cria
ingovernabilidade

permite um maior controlo das populagdes
sobre a actividade politica

¢ cria uma nova classe politica para satisfazer
clientelas partidarias

nivel intermédio de decisdo cria mecanismos
de didlogo e concertacio entre municipios

¢ pode agravar conflitos entre municipios se a
particdo ndo for adequada

processo inevitivel = como consequéncia e
factor do desenvolvimento

e processo imposto que ndo deriva

naturalmente de interesses comuns

fomenta o desenvolvimento: favorece planos
de ordenamento e desenvolvimento regionais

e pode atrasar desenvolvimento das regides
que agruparem apenas municipios pobres

e processo irreversivel; salto no escuro




2.2. O aumentar da eficiéncia das decisdes publicas

Entre os argumentos a favor contam-se a eficiéncia na afectacdo de recursos publicos.
Assim, dois dos argumentos principais a favor da regionalizacéo sdo, sem divida:
e melhorar a eficiéncia porque adequa a proviséo de bens/servicos com incidéncia de
beneficios a escala regional as preferéncias das populagdes abrangentes;
e melhorar o sistema de planeamento de base territorial, permitindo enquadrar a 16gica
sectorial, vertical, das politicas nacionais nos objectivos de desenvolvimento regional,

Da leitura do Quadro 1, verifica-se que, mesmo em relagdo a estas vantagens
relativamente consensuais, sdo contrapostas desvantagens, ou mais exactamente, 1iscos,
pois que, tudo depende do modelo concreto de regionalizagdo e da forma como for
implementado.

Estas vantagens potenciais da regionalizagdo agrupam o argumento politico relativo a

maior participa¢do com o argumento da maior eficiéncia. Com efeito, incluem-se nos
principios fundamentais da teoria do federalismo orcamental (fiscal federalism) segundo
a qual:

- deverem ser as populacdes (cleitores) a decidirem (votarem) acerca da provisdo
publica de bens e servigos que geram beneficios & escala da regido que a que
pertencem;

- a eficiéncia na afectagdo global dos recursos piblicos fica assegurada porque essa
provisdo publica a escala regional corresponde as preferéncias das populagdes que
dela usufruem e que também contribuem para suportar os custos respectivos.
Satisfaz-se, assim, o principio de Equivaléncia fiscal 5

A descentralizagdo da provisdo publica ji existe ao nivel dos municipios. Estes
asseguram sobretudo a provisdo de natureza de servigo publico local. Ao nivel da decisao
regional seria atribuida a provisdo de bens/servigos colectivos que se caracterizam por
economias de escala e/ou geram externalidades entre os municipios.

A mesma teoria reconhece, no entanto, a existéncia de um conflito entre as vantagens da
descentralizagdo (que inclui a regionalizag@o) e os principios que favorecem um certo
grau de centralismo. Este dilema fundamental inerente ao trade-off entre descentralizar
versus centraliza¢io radica-se no seguinte: a necessidade de contrabalangar as vantagens
da autonomia com as economias de escala das grandes unidades (centrais) € o0s
beneficios sociais da provisdo de standards uniformes de servigos publicos 1

Assim, de entre os principios fundamentais de um sistema orcamental que compatibilize
os vdrios niveis de decisdo (de base territorial), estio os que devem ser garantidos a
escala da administrac@o central:

(i)- a equidade segundo o qual os individuos tém direito a satisfacdo das necessidades
colectivas qualquer que seja a regifo do territério nacional que habitam. Ora, isso apela

13 Olson (1969) e Oates (1972) definiram este principio como a condigfo de correspondéncia entre os
beneficios/beneficidrios dos servigos piiblicos numa dada jurisdi¢do e os impostos /contribuintes locais.
" Qates (1972) é uma das referéncias pioneiras do federalismo orcamental.



geralmente para niveis de provisdo publica adequados que, por falta de recursos algumas
regides desfavorecidas néio poderdo assegurar;

(i)- a necessidade de respeitar objectivos de estabilizacdo macroeconémica
nomeadamente, a existéncia de forte restrigio orcamental ao nivel de toda a
Administragdo Piblica, que é actualmente actualmente uma das condi¢des para a
convergéncia comunitiria; por este motivo tem-se dado relevo ao principio da
responsabilizacio financeira das autarquias, segundo o qual os autarcas e os seus eleitores
devem prestar contas pelas escolhas locais que protagonizam. A existéncia de maior
liberdade de variacfio das taxas dos impostos locais aumentars a responsabilizacdo de
eleitores e politicos locais pela gestdo local.

Na sua esséncia, o principio da descentralizacio est4 abrangido, pelo menos em parte,
pelo conceito que a Comissfio Europeia difundiu sob a designacdo de subsidiariedade,
segundo o qual, se determinadas tarefas podem ser concretizadas com igual ou maior
eficiéncia por um nivel de decisdo/administragio menor, néo deverio ser atribuidas a um
nivel superior. E porém, de referir que este conceito € relativamente vazio de conteddo’,
parecendo referir-se a relagdo entre C.E. e Estados nacionais e nio as relagcbes com
entidades subnacionais '®

A reforma iniciada em Portugal com a Constituicdo e a Lei 1/79 consolidou a
descentralizagdo financeira e o poder local, transferindo poderes de decisdo para as
autarquias que, segundo a lei, devem incluir as regides mas, a sua implementagfo ndo
ficou concluida - visto que ndo foram criadas as regides - nem satisfaz plenamente todos

tos principios atras enunciados 7.

2.3. A burocracia e as ‘clientelas partidarias’

A redugdo da burocracia é um argumento mais discutivel, ja que requer que se opere
também uma reforma administrativa no aparelho central — uma desconcentragio de
servigos e simultdneamente a transferéncia de alguns deles para as regides.e, mesmo que
esta seja conseguida, que ndo seja substituida por uma pesada burocracia ao nivel
regional.

Em principio, o resultado do processo de regionaliza¢do s6 pode gerar uma soma nula de
organismos publicos logo, ndo contribuir para 0 aumento da burocracia, se 0s novos
organismos criados nas regides apenas substituam no mesmo ndmero as agéncias da
administraggo central j 14 existentes, ou se corresponderem exactamente aos servigos que
fossem transferidos de um outro nivel da administracdo publica. Este resultado optimista
dependerd da efectiva restruturaciio que se operar no aparelho central do Estado.

O aumento ou redugio da burocracia também pode estar dependente da maior ou menor
actividade das clientelas politicas. A este respeito permito-me citar Alves(1998). Num

16 Naturalmente, a Comunidade previligia as relagdes com os Estados, estando as regides representadas no Conselho
Regional que tem apenas funcées consultivas.
7 Ver a este respeito, S4 e Santos (1996).



artigo cheio de espirito, o autor argumenta que o nimero de “tachos” (entendidos neste
contexto como entidades politico-organizativas) ndo tem necessariamente que aumentar e
ainda que tal se verifique, a teoria sugere que existindo mais organismos (fachos) poderdo
competir entre si, tornando mais transparentes as relagdes que estabelecem entre si.

2.4. Outras limitacées de natureza politica: ciclos politicos

Para além das desvantagens enumeradas no quadro 1, podemos prever que a introdugéo

do nivel de decisdo regional traga mais instabilidade € bem conhecida a posicio de que a
regionalizagdo trard, entre outros maleficios, a perda de coesfo nacional e o aumento da
ingovernabilidade I8 Este dltimo deve referir-se & necessidade de consultar as regides,
uma vez criadas, em assuntos de politica sectorial e de desenvolvimento que tenham
implantag@o regional.
Outro argumento menos conhecido diz respeito a possibilidade de existirem ciclos
politicos também a nivel dos municipios portugueses (Baleiras (1997)); € facil imaginar
que a introdug@o de um nivel adicional de poder poderd gerar por sua vez, outros ciclos
ou ampliar os ciclos municipais. Esta segunda eventualidade € plausivel pois que, os
periodos eleitorais locais e regionais coincidirdo, em principio.

2.5. As regibes, a unidade nacional e a unido Europeia.

Tem sido argumentado frequentemente que a criagdo das regides contribuird para a
quebra da coesdo nacional por poder fomentar novos antagonismos, ou ressuscitar
antigos. Ao contrario, outros defendem que as regides poderdo aprofundar de uma forma
mais racional a unidade e a consisténcia das partes que compdem o todo nacional.
Também sobre esta questdo, a criacdo de regides tanto pode servir para justificar as
vantagens como 0s argumentos contrrios; o resultado parece depender, ndo da criagdo
em si, mas dos condicionalismos que a rodeiam.
Outro dos argumentos defende que as regides permitem utilizar, de forma mais
sisteméitica e coerente as potencialidades que a UE oferece para a correccdo das
assimetrias existentes entre as diversas regides europeias. Por seu lado, os oponentes
argumentam que o surgimento de parceiros adicionais pode enfraquecer a nossa posi¢do
negocial face & unido europeia Como se sabe, as unidades territoriais estdo classificadas
pela C. E. em trés niveis de NUTS que em Portugal correspondem ao seguinte:

NUT1 : Continente e Regides Auténomas;

NUT?2 : actuais CCRs;

NUT3 : Municipios ou agrupamentos de municipios;
As regides administrativas ocupariam o nivel NUT2 enquanto que actualmente temos as
CCRs incluidas neste nivel que, como sabemos, possuem simples natureza funcional e
executdria sem poder regulamentar proprio.
Neste contexto, torna-se mais dificil defender o argumento de que as associagbes de
municipios podem substituir as regides. Com efeito, € através das NUTs que os fundos
comunitarios sfio afectos a programas operacionais de dmbito regional, ainda que sejam

18 Cavaco Silva, “regionalizac8o. Paixfo da inesperiéncia”, Expresso, 28-9-96.
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geridos e coordenados em cooperagdo com as administragdes central e municipais em
cada pafs.

A conjuntura actual da C.E. nfio tem favorecido a participa¢do dos niveis sub-nacionais
de govemno, centrando-se a andlise nos processos de convergéncia. No entanto, a
convergéncia tem sido enquadrada por um énfase nas reformas estruturais, pelo que o
processo de regionalizagio nacional e a restruturagdo da administragao publica estdo
consonantes com o cendrio de mudanca '°. Apenas se deve colocar como reserva a
condicio de que aquelas reformas estruturais ndo ponham em causa O Processo de
convergéncia.

O programa do governo de Guterres defende que € possivel conciliar a regionalizagdo
com os objectivos nacionais. Retira-se do texto que as regides devem contribuir para 0
esbatimento das assimetrias entre as diversas regides e as desigualdades de
desenvolvimento e de oportunidades, com todo o respeito pela solidariedade nacional e
pelo crescimento da competitividade tdo essencial nossa integragéo na Unido Europeia
Consagra ainda os seguintes principios-base da regionalizacéo:

- subsidiariedade;

- participacdo dos cidaddos;

- parceria com os demais orgdos da administragfo e outros publicos e privados.

Existem posi¢des menos optimistas, ou pelo menos de maior apreensao, que defendem
que ao ceder dominios crecscentes de soberania para as institui¢des comunitdrias, como
no caso paradigmdtico da moeda tnica, e ao propdr-se ceder novas parcelas de
soberania para as futuras regides, o Estado central ver-se-a considerdvelmente
esvaziado das suas fungdes tradicionais 2

2.6. Regionalizacgfio e desenvolvimento

O argumento de que a regionalizag@o contribuird para a redugéo das desigualdades entre
regides potenciando portanto, um processo de desenvolvimento mais equilibrado, € um
argumento forte. Com efeito, uma das fungdes que todos os projectos-lei apresentados
atribuem s regides é a participacio na elaboragio de planos de desenvolvimento
regional. O art® 25° da Lei n°56/91 refere na al. f) que compete a assembleia regional
participar, nos termos da lei, na formulagdo de politicas de planeamento e
desenvolvimento regional e de ordenamento do territorio (...).

Note-se no entanto, como Lopes (1997) reconhece, que a regionalizagdo nao € panaceia
para a resolugdo dos problemas sociais € dos problemas de desenvolvimento, podendo,
eventualmente colocar mais em evidéncia certos males e disfungdes, ou mesmo despertar
conflitos. O mesmo autor realga que as regides, como meio € nédo fim em si mesmo,
devem ser sujeitos activos no processo do desenvolvimento ¢ ndo apenas €spagos fisicos.
A gestiio dos possiveis conflitos e a resolugdo dos problemas de base dependerdo dos
mecanismos de regulacio que forem criados para gerir as relagdes de interdependéncia
entre as regides € entre estas e outros intervenientes.

19 Covas (1997) p.28.
% Cabral (1996).
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Dificilmente nesta fungfio as regides poderdo ser substituidas por outra organizago
institucional alternativa, a excep¢@o da administracéio central. Com efeito, pensamos que
0 associativismo municipal — por vezes apresentado como uma solucfo alternativa as
regides - ndo levaria cabo de forma eficiente a fun¢fo de motor do desenvolvimento.
Penso que, pelo facto de terem érgios de decisfio, as exigéncias que os representantes
eleitos exercerfio na prossecucfo de objectivos em parceria com outras entidades (como &
o caso da administragdo central em relag@o as ac¢des de desenvolvimento) oferecem uma
maior garantia da sua efectiva concretizacao.

2.7. Os custos da regionalizacio e o contexto macroeconémico

2.7.1. Os custos e o financiamento das regides

Os objectivos impostos pela politica central de estabilizagdo sdo, do ponto de vista
tedrico, compativeis com o principio de eficiéncia na afectagdo dos recursos. Um das
condi¢des para a eficiéncia € o conhecido principio do utilizador-contribuinte — ou seja, o
utente do servigo deve suportar o custo deste sempre que possivel, pressupondo-se
também, que existe correspondéncia entre os contribuintes e os eleitores. Logo, a
provisdo publica local e regional ndo tem necessariamente que agravar o Or¢amento do
Estado porém, pode aumentar a carga fiscal das populagdes.

Sabemos, no entanto, que na prética aquele principio sé em parte € respeitado devido, por
um lado, a importancia das transferéncias do OE no financiamento autirquico 21, € por
outro lado, a existéncia de impostos pagos por ndo-residentes (taxation without
representation) .

2.7.1.1- Os custos de administracéo
Comecaremos por uma pequena simulagfio dos custos administrativos imediatos que a
criagéo de oito regides implicaria, comparando-os com as despesas administrativas das
actuais CCRs. Com sabemos, os orgfos regionais seriam constituidos por uma Junta
regional € uma Assembleia Regional.
Segundo o art® 22° da Lei 56/91 cada assembleia regional seria composta por:

- 31 ou 41 representantes dos cidaddos (respectivamente, nas regides de menos € mais

1,5 milhdes de habitantes);

- 15 ou 20 representantes das assembleias municipais da regifo (idem);

Como na delimita¢io proposta de oito regides existem 4 delas com mais de 1,5 milhdes

de habitantes, no total terifamos 428 deputados regionais (288 nas regides com mais de

1,5 milhdes de habitantes e 140 nas restantes)

O art® 26° da mesma lei define a seguinte composi¢@o para as juntas regionais:

-um presidente;

-6 ou 4 vogais (respectivamente nas maiores € menores regides como definidas atras);

No total terifamos 8 presidentes e 40 vogais. Apenas estes teriam remuneragio.

Com base nas hipéteses da legenda do quadro que a seguir apresentamosos custos

?! O Fundo de Equilibrio Financeiro (FEF) representava cerca de 34% das receitas da administragio local
em 1994 (fonte O.E. /199).
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administrativos totais simulados poderiam ascender a 12154,6 milhdes de contos por
ano, face aos 7276,5 das actuais CCRs. Logo, apds a substituicdo das CCRs pelas
regides terfamos um acréscimo de despesas administrativas de 4878,1 milhdes de
contos anuais (pressupde-se ainda que a reforma da administracdo central periférica
ndo acarreta mais despesas, reduzindo-as, ao invés, no montante igual ao do custo das
CCRs e governos regionais) 2 De seguida descriminamos os referidos items de
despesa:

Despesas administrativas previstas com as regioes
(milhares de contos)

_CCRs e governos civis | 8 Regides |
5 presidentes 38010 8 presidentes 71456
| 5 vice-pres. 32431 40 vogais 170282
Governos civis 176510 428 deputados 65535
Desp. Funcionam. 7029559 Desp. Funcionam. 11247294
Edificios a) 600000
Total 7276510 Total 12154567

Hipoteses consideradas para as estimativas:

-Tal como nas assembleias municipais, os membros das assembleias regionais teriam um subsidio ou
senha de presenga (actualmente, no caso dos municipios, € cerca de 1% do vencimento do presidente da
cimara). Admitimos a realiza¢io de 2 reuniGes das assembleias regionais por més.

-Pressupus que os presidentes das juntas regionais teriam uma remuneracgéo igual a dos presidentes das

cimaras de Lisboa e do Porto (actualmente cerca de 638 contos mensais porém, sendo possivel que
ganhassem mais), enquanto os vogais poderiam ganhar cerca de 304 contos cada um.

- os custos de funcionamento (secretariado, etc) seriam proporcionais aos das CCRs,
a) estimativa dos edificios que teriam que ser adquiridos.

2.7.1.2 - a participac@o nas receitas do Estado
Como se observou no ponto 2.2, as transferéncias da administrago central - esquema de
participagdo nas receitas do Estado, do tipo FEF - sfio um meio de solucionar o potencial
conflito entre a descentralizagdo (regionalizagdo) e o objectivo de equidade horizontal.
Com efeito, dadas as disparidades de recursos entre as regides, aquelas menos favorecidas
nio poderiam oferecer os mesmos niveis/preco e qualidade e de provisdo publicas sem
recurso a imposic¢ao de maior carga fiscal aos eleitores locais ou regionais.
Para além disso, este esquema permite evitar as ineficiéncias na afectagio
interjurisdicional de recursos gerada pela existéncia de diferencgas nas taxas dos impostos
locais ou regionais.
Na sua esséncia comum, o contetido das propostas até agora apresentadas, apontam para
que a participacdo nas receitas do Estado sejam a principal fonte de financiamento
regional; divergem porém, nas percentagens de participagdo. Se considerarmos a
percentagem proposta de 12.5% de participagdo anual nas receitas do IRS e do IRC
podemos prever que, na base da colecta desses impostos em 1995 (CGE), o OE teria que
transferir cerca de 163 milhdes de contos para as regides.

#2 Existe uma outra estimativa de custos realizada pelo Publico de 29-04-94, p13, que estima um acréscimo
de despesas em relagio as actuais de 5164,8 milhdes de contos.
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No entanto, se por um lado este sistema favorece a eficiéncia e a equalizacfo de recursos
entre as jurisdigOes, as transferéncias acarretam um custo para o Estado e para os
contribuintes pois que, seria dificil compensar essa verba com idéntica reducdo das
despesas da administracdo central apds a transferéncia de fungdes. Além disso, reduz a
responsabilizagdo dos eleitores locais e dos autarcas logo, pode introduzir ineficiéncia
produtiva. De facto, opera uma redistribui¢@o que, ao reduzir o custo da provisio piblica
para os contribuintes/residentes numa dada regifo, induz ao sobreconsumo. Sendo o
aumento da procura local uma das razdes para o aumento das despesas locais, tem-se
considerado que esta tem crescido para além do nivel eficiente porque, os
eleitores/contribuintes locais apenas pagam uma parte dos custos da provisdo publica que
votam localmente.

2.7.1.3. As receitas proprias

Tendo em conta que as finangas das Regides Auténomas e dos municipios concedem um
grau de descricionariedade pequeno as respectivas jurisdi¢des, é de esperar que o mesmo
suceda com o regime financeiro das regides administrativas. Assim, a autonomia regional
no exercicio do poder tributrio serd pequena, sendo a principal fonte de receita as
transferéncias do Orcamento do Estado.
Quanto as receitas préprias, serd a AR que confere por lei o &mbito e os limites do poder
tributario, tal como ocorre em relagdo as autarquias locais. A lei n® 56/91, art® 38°
enumera as receitas das regides: para além da participagdo no OE e das eventuais
comparticipacGes do Estado (contratos —programa), prevéem-se derramas regionais, taxas
e tarifas, outros rendimentos e o produto de empréstimos.
Algumas questdes se colocam acerca das derramas e dos empréstimos regionais; uma vez
que a reforma das finangas locais ainda ndo foi aprovada, é provdvel que esteja
dependente da implementagdo das regides. Com efeito, um membro do governo ja tornou
publico que a criagdo das regides deve acarretar a substituicdo de alguns dos impostos
locais por um imposto local/regional sobre o rendimento, em vez das derramas % Como
se sabe, este tipo de imposto tem a vantagem de ser mais equitativo tendo sido ja sugerido
por vérios autores”* mas, apresenta as seguintes limitagoes:

(a) o grau de descricionariedade local/regional na fixagdo das taxas tem que ser muito
pequeno ou nulo (ou seja, uma taxa igual para todas as regides), para evitar
distor¢des na afectagdo/localizag@o dos recursos;

(b) vai aumentar a carga fiscal sobre os contribuintes, que € ji elevada, a néo ser que seja
deductivel no IRS nacional e , desse modo, agravaria o défice do OE.

Por outro lado, a possibilidade de contracgio de empréstimos, embora a sua

regulamenta¢do impusesse limites (como no caso autirquico), gera a possibilidade de

crescimento da divida garantida pelo Estado.

Assim, a necessidade de financiar o provavel aumento de despesas da administragdo

piblica que as regiGes acarretardo, pelo menos no curto prazo, pode vir a criar

dificuldades na gestdio macroecondmica. Isto €, se houver repercussdes no aumento do
défice do O.E. ou na carga fiscal dos contribuintes.

3 Jodo Cravinho, na 11® Conferéncia do Conselho Europeu. C. C. Belém, Lisboa, 1996.
% Baleiras (1992) e Sa e Santos (1996).
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3. Criagio de regioes ou solugdes alternativas?

3.1. Associativismo municipal

Fernandes (1996) defende que o processo de integrac@o regional ndo se compadece com
0 cooperativismo municipal que algumas personalidades defendem pois que, a vocagéo
das regifes ndo pode ser relegada para um complemento municipalista. Essa vocagio faz
das regides o suporte espacial mais adequado a uma politica de desenvolvimento regional
eficaz baseada na valorizagdo dos recursos endégenos e na programacdo das politicas
sectoriais. Neste sentido, a regionalizacfio seria um contributo para evitar a esterilizagdo e
a necrose do interior e travar a concentragdo nas regides metropolitanas.

No entanto, tém sido apresentadas como alternativas as regides outras formas de decisdo
supra-municipal. Com efeito, na auséncia de regides, para potenciar economias de escala
e externalidades tem-se recorrido aos seguintes esquemas:

- ou a Administragfo central assegura e (paga) a provisdo - caso dos hospitais regionais,
estabelecimentos de ensino superior, estacdes de tratamento de residuos, etc.;

- os municipios estabelecem protocolos ou contratos-programa para determinados
enpreendimentos ;

- 0s municipios associam-se para levar a cabo iniciativas de interesse comum ¢
abrangéncia superior a dimens3o municipal.

Com efeito, estas duas dltimas formas de actuagio podem considerar-se uma alternativa a
decisfo regional no caso portugués 3,

Ha4 que realgar ainda que existiria maior possibilidade de criacdo de economias de escala
e da corrigir externalidades em aspectos particulares de provisdo publica, uma vez que as
associa¢Oes se formam para responder a necessidades especificas das populagdes € nédo
para solucionar miltiplos problemas. Dai que cada jurisdi¢gio possa pertencer a vdrias
associacdes com finalidades distintas.

3.1.1- A abordagcem da Economia Politica: a Liberdade como principio

As vantagens das associa¢fes de municipios versus as regides ultrapassam as questdes
puramente econémicas. Abrangem a flexibilidade, a liberdade de associacio e a ndo-
irreversibilidade do processo.

Estas vantagens foram defendidas por Frey e Eichenberger (1995) que alargadaram o
associativismo a escala da Europa. De facto, vdo mais além do que simples associagdes ¢
propdem que a Constituigdo da unifio europeia devia permitir a formacdo de FOCJ -
jurisdigdes que nasceriam da associagdo voluntdria de regides (municipios) para a
provisdo de determinado servico ou com as jurisdigdes e Estados ja existentes; a
originalidade em relac@o a associagdes advém do facto dos autores lhes atribuirem poder
de decisio em relagdo a sua finalidade concreta e poder de cobrar impostos para a
concretizar .

25 Baleiras (1996) argumenta que as associa¢Ges de municipios sio uma forma organizativa superior s
regides porque s3o voluntdrias, ndo-definitivas e acarretam menos custos.
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Peacok and Rawley (1975) , seguindo a inspira¢io de Nozick, propdem que se considere
um principio adicional de justi¢a - o de Liberdade, visto como auséncia de compulsdo
% No contexto da regionalizagdo, pode ser considerado como um critério a ter em
consideragio na delimitagio das regides versus outras op¢des. Com efeito, a parti¢do de
regides normalmente dificulta a saida de jurisdigdes, isto é, pode agregar municipios sem
afinidades, que ficaro portanto , sem o direito a associarem-se livremente com outros . A
delimitagio compulsiva de regides pode estar em conflito com este critério de justica.
Inman (1987) sugere uma abordagem da economia politica para avaliar a performance de
formas alternativas de governo. Sugere que se utilizem os seguintes critérios ou
objectivos: a Eficiéncia, a Equidade e a Liberdade. Podemos seguir o mesmo método,
aplicando-o a avaliagdo da regionalizagdo versus outras formas de organizacdo da
administra¢do pdblica ; denominaremos as diferentes formas de organizagio de formas
de governo, para abrangermos ao aspecto politico. Considerei na 1* coluna a forma de
governo actual, na 2* o governo apds a reforma da administragio central periférica (como
apresentado na secc¢do seguinte) ¢ na 3° o governo com regides € nas duas hipGteses —
com e sem reforma administrativa (desconcentragdo). O Quadro 2 atribui pontos (de x a
Xxxxx) ao contributo das trés formas de governo para a prossecugdo dos principios
enumerados.

Quadro 3: a avaliacio da regionalizacio face as alternativas

FORMAS DE GOVERNO GOVERNO GOVERNO
GOVERNO CENTRALIZADO DESCONCENTRADO | C/REGIONALIZACAO
(ACTUAL) Com Reforma
Admin.(¢/R.Adm.)
PRINCIPIOS
(s/R.Adm.) | (c/R.Adm)
EFICIENCIA
ALOCATIVA
PRODUTIVA XX XXXX XXX XXXX
XXX XXX XX XX
EQUIDADE
HORIZONTAL
VERTICAL XX XX XX XX XXXX
XXX XXX X X XX
LIBERDADE
- ASSOCIATIVISMO
MUNICIPAL XXX XXXX X X
- DECISAO
REGIONAL XXX XXX
( TOTAL 13 16 15 16)

Definamos os principios com preciséo, de modo a justificar a pontuagio concedida:

- Eficiéncia alocativa, no nosso contexto, ji foi definida no ponto 2.2.; também ji
me referi & eficiéncia produtiva em relagédo com a problemdtica do financiamento
das regides em que os tipos de receitas préprias e a sua importincia relativa em
termos das receitas totais das jurisdicdes afecta a eficiéncia produtiva destas —

26 Santos (1989) p.31, para um resumo.
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quanto maior essa importancia e quanto maior a correspondéncia entre acréscimo de
impostos ¢ aumento das despesas maior a responsabilizagio dos decisores
(regionais) e dos eleitores pelas decisdes orcamentais (regionais). Nesse sentido, a
eficiéncia produtiva ¢ maior na forma de governo desconcentrado que procedeu a
uma reforma administrativa pois, esta reforma permitiu reduzir custos de
provisdo de bens a escala regional e o facto de ser pela administragdio central
permite obter mais economias de escala do que nas formas alternativas;

- Equidade horizontal refere-se ao principio de que os individuos na mesma
situagdo que residem nas vérias regides devem ser fratados de igual modo do ponto
de vista fiscal e de provisdo publica. Logo, do ponto de vista do individuo o
governo centralizado oferece mais garantias de cumprir este principio do que a
forma de governo com regionalizagdo. No entanto, a regionalizagdo, através do
esquema de transferéncias do OE, vai operar uma redistribui¢do de recursos das
mais para as menos desenvolvidas, contribuindo para reduzir as desigualdades de
oportunidades das varias regides/populagdes. Logo, a pontuagdo € superior neste
caso.

- Equidade vertical depende da defini¢fo anterior mas, temos ainda que considerar
que a autonomia financeira regional vai por certo implicar um aumento da carga
fiscal que pode ser desigualmente distribuida nomeadamente, devido a existéncia do
esquema de transferéncias do OE. Logo, demos pontuacfio superior ao governo
centralizado.

- Liberdade ¢ mais complicado pois, costuma significar auséncia de compulsdo
logo, também significa democraticidade; neste contexto, quer o sistema
centralizado com associag@o livre dos municipios quer a existéncia de regides,
respeitam este principio pois, t€m orgdos de decisio proprios. No entanto, 0s
municipios podem sair liviemente de uma associacio ma, provavelmente, sdo
obrigados a permanecer na mesma regido (o que implica um certo grau de
compulsdo); por isso se deu mais pontos ao governo desconcentrado com
associagoes .

Pelo exposto pode compreender-se que, na hipdtese de nio existirem ponderagdes
dos varios critérios (isto é, se cada cruz valesse um ponto) a avalia¢do global de cada
forma de governo resultaria da soma dos pontos de cada coluna, ficando o governo
desconcentrado e o de regionalizacio equivalentes (ambos com 16 pontos).
Naturalmente, a atribuig@o de pontos pode ser mais elaborada e muito menos arbitréria, ja
que o resultado poderd depender da ponderacdo que o analista concede a cada objectivo
ou principio; por exemplo, se for concedida maior importancia ao principio da equidade
horizontal (entendida como maior redistribuicdio regional) do que ao principio da
liberdade ou da eficiéncia, a soma em coluna deve ser ponderada; entdo, o total daria
preferéncia ao governo com regionalizago.

Esta abordagem permite clarificar alguns aspectos e pode ser Gtil numa avaliacio
multicritério.

3.2. A reforma da administracdo central: desconcentracio regional coordenada
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A reforma da administragdo publica periférica tem sido apontada como uma possivel
solugdo alternativa as regides mas, deve também ser vista como complemento de um
processo de regionalizag@o com sucesso.

A reforma da administrac@io exigiria que os 6rgios desconcentrados detivessem mais
poderes e que fossem criados organismos que coordenassem verticalmente os primeiros.
Como se calcula, esta solugdo também acarreta burocracia adicional pois, tal como a
regionalizagio, traria mais organismos pdblicos.

Os servi¢os desconcentrados dos ministérios tém actuado sem que exista coordenacfo
entre si. Assim, néo existe uma provisio piblica coordenada e planeada de servicos de
satde, de educagdo, do ambiente, do emprego, de apoio aos sectores de actividade. A
coordengio exigiria de facto uma dptica de localizagdo regional.

As Comissdes de Coordenagio Regional (CCRs) actuais sfo simultineamente servicos
desconcentrados e desempenham algumas das fung@es proprias de regides mas, apenas
coordenam a actividade ao nivel do Ministério do Planeamento e Administragio do
Territério em ligagdo com a actividade municipal; a sua criagio ndio desencadeou a
reforma administrativa que se esperava, nem contribuiu para a reducio das assimetrias
regionais.

A partir dos anos 80 houve véarias medidas em prol da desconcentragio, embora com
resultados escassos; os ministérios usaram diferentes critérios, registando-se certas
resisténcias de alguns servigos em abdicarem de atribui¢des que até entdo detiveram;
houve ainda alteragdes no relacionamento horizontal e vertical dos servigos
desconcentrados. Naturalmente, algumas destas dificuldades sdo comuns  regionalizagao
mas, o processo de desenvolvimento integrado s6 de forma participada pode ser uma
realidade, para se planear de acordo com a vontade das populagdes e com conhecimentos
préximos da realidade.’” S6 regides com  Orgios eleitos podem assegurar essa
participacdo. Além disso, o grau e as formas de desconcentragfio estdo sempre sujeitas ao
livre arbitrio da administrag@o central pelo que a regionalizagio (quando bem feita) pode
ser uma forma superior de organizag@io/coordenagfio regional e tém legitimidade e
controlo através do voto popular.

4. Modelo de institucionalizacio

4.1. Atribuic¢des e competéncias

A Lei n° 56/91 no art® 17° limita-se a enunciar a lista dos dominios de actuacdo das
regiGes que o art® 25° sintetiza, referindo na al. f) que compete & assembleia regional
participar, nos termos da lei, na formulagdo de politicas de planeamento e
desenvolvimento regional, de ordenamento do territério, de defesa e aproveitamento dos
recursos naturais, de ensino e cultura, de fomento agricola e industrial e de emprego e
Jormagdo profissional. Estes campos de actuagfio sdo comuns 3s propostas entregues na
AR. acerca das atribui¢des, sendo a do PCP a mais pormenorizada. Algumas
acrescentam outras atribui¢des, nomeadamente nas dreas da acgdo social e a saiide e a
protecgdo civil (projecto-lei n°136/VII do PS). Parece existir consenso em relagdo a

#7 Fausto Correia, Secret. Est. Adm. Péblica, Foram 2000, ISCSP, Julho de 1996.
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condicdo de que as atribuicGes das regides em matéria de planos de ordenamento e
desenvolvimento territoriais sejam ratificadas em Conselho de Ministros.

A maior especificagdo das atribui¢des das regides requer que se proceda com cautela,
uma vez que as competéncias tém que ser transferidas da Administracdo Central, estando
dependentes da restruturagio desta, e eventualmente também dos municipios. Assim, a
Lei de Criacdo das regides pode definir as competéncias e atribuigdes de um modo
relativamente lato, enquanto a transferéncia de fungdes vai sendo realizada
progressivamente.

4.2. A delimitacdo regional

E facil concordar com o argumentos de que existem intimeros riscos aliados a uma
delimitacdo nfo adequada das regides. Além disso, ndo parece existir uma teoria que
prove que uma determinada delimitag@o € melhor que outra.

Por isso, hi que conjugar vérios critérios de reparti¢o territorial para que o processo seja
um factor de unido e de cooperagio e ndo um elemento desagregador e potenciador de
bairrismos. Deve também proceder-se com uma boa dose de bom-senso, dado o
conhecimento que existe das institui¢des actuais 2

Do que foi dito, sabemos que qualquer divisdo sera sempre artificial, (tirando o caso do
Algarve pois, € a Unica que tem fronteiras mais ou menos naturais) a ndao ser que as
regides resultassem de um processo de agregacdo dos municipios numa base voluntaria,
prévia 2 institucionaliza¢do concreta de cada uma delas. Embora tivesse sido apresentada
uma proposta nesse sentido, a falta de consenso politico e de vontade forte de regionalizar
por parte de muitos municipios ndo a viabilizou.

4.3. A dimensio e o nimero de regides

O Livro Branco e depois a Lei Quadro enunciam os critérios que devem presidir a

dimensdo das regides:

(a) Cada regido deve ter dimensdo adequada a descentralizac@o dos servigos estatais que
deve ser feita préviamente a regionalizagao;

(b) Cada regido deve oferecer garantias de estabilidade e desenvolvimento.

A maioria das propostas parece concordar que a regido de dimensdo média € a mais
adequada para Portugal pois que, permite autonomizar ireas deprimidas € em processo de
desertificagdo. Como alguns autores explicam, o efeito de difusdo do crescimento das
zonas mais para as menos desenvolvidas, que a teoria de inspiragdo neocldssica prediz,
ndo se verifica na realidade portuguesa, prevalecendo o efeito de afrac¢do. Dai que as
regiGes menos favorecidas tém a ganhar se se autonomizarem, podendo defender os seus
interesses substancialmente diferentes das prioridades das zonas do litoral ? Quer as
propostas do PS e do PP quer as do PCP propdem respectivamente 9 e 8 regides 0, que

% Bahl (1984) relembra que & importante compreender as institui¢des antes de se argumentar com as
teorias.

» Ver, por exemplo, Alves (1996).

%0 O projecto do PS n°137/VII também propde 9 regides, embora a delimitagio divirja da proposta do PCP.
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podemos denominar de dimensdo média enquanto que o PSD se inclinou na sua proposta
inicial (antes de 1994) para 5 grandes regides, equivalentes a actual delimitagdo das
CCRs. O menor niimero de regides apresenta a vantagem de impor custos administrativos

menores. As divergéncias quanto ao nimero de regides refere-se sobretudo a existéncia de uma (PCP) ou
de duas (PS) regiGes no Alentejo e da delimitagio no Norte do “Porto e Entre Douro”(PS) versus “Porto e
Minho” e “Douro Litoral”. A delimitagdo proposta consta dos principais projectos apresentados na AR.

Os argumentos associados & média versus grande dimensdo podem resumir-se no
Quadro 3 que se apresenta de seguida.

4.4, A escolha dos nicleos ou capitais de regido

As propostas do PCP e dos verdes defendem a regifio polinucleada- os orgdos e servigos
regionais e respectivas delegacdes deveriam ficar espalhadas por diferentes cidades em
vez de ficarem concentrados numa Unica cidade. A centralizagéo seria, porém, mais
eficiente, menos dispendiosa e mais pratica para o cidaddo.

O Livro Branco sobre a Regionalizag@o aponta para a capital centralizada néo s6
geograficamente mas também coerente no que respeita a populagdo e ao emprego.
Naturalmente, serd de prever disputa entre algumas cidades para serem cleitas a capital de
uma regido.

Quadro 3 — Argumentos relativos 8 média e a grande dimensao

Argumentos
Dimensio VANTAGENS DESVANTAGENS

GRANDE DIMENSAO e Associar municipios mais | ® excessiva heterogeneidade;
desenvolvidos do litoral com | o efeito que se tem verificado é

( 5 regides) os do interior numa imica | o de atracgdo para os
regido possibilita difusdo. municipios mais desenvolvidos.

e Menor numero de regifes (¢ pode pér em causa a coesiio
acarreta menores despesas de | nmacional pois a  grande
administragfo. dimensio pode representar

maior poder politico.

e a concorréncia entre as | ® a concorréncia entre regides

MEDIA DIMENSAO regides assegura a eficiéncia pode destruir os objectivos

e maior participacio das da regionalizacio se puser

(8 ou 9 regides) populagdes em risco a coesio nacional.

e a nossa experiéncia das | ¢ Maior nimero de regides
provincias (séc. 19) aponta acarreta maiores despesas de
para regides médias. administracio.

4.5. O referendo

O referendo poderi ser a tnica forma de obter o consenso que ndo foi conseguido pelos
partidos politicos pois, segundo alguns, serd sempre um processo dificil € com muito
aspectos conflituosos, nunca podendo haver unanimidade nem acerca do conceito nem
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acerca da implantagio no terreno >

Assim, em referendo nacional deve ser colocada a questdo do SIM ou NAO i existéncia
de regides, devendo especificar-se desde logo, a sua natureza e atribuicSes.

Estavam previstos referendos regionais para decisdo acerca da delimitagio concreta de
cada regido, que deveriam ocorrer apds a consulta as assembleias municipais.

O acordo acerca da realizacdo do referendo nacional afastou a proposta inicial de
realizac@o dos referendos regionais, pois vai colocando ambas as questdes da criagio e da
delimitagdo. Uma das razdes que alguns apresentam contra o referendo, € de que se perde
a ideia da criag@o da regido de baixo para cima. Porém, a falta de resposta da maioria das
assembleias municipais a consulta que lhes foi dirigida revela talvez a falta de
empenhamento municipal no processo.

7. Conclusio

Seguindo um estilo sintético, penso que poderia concluir:

(1) A regionalizacio ndo € uma inevitabilidade histérica nem econdmica, apesar de ter
sido inscrita na Constituicdo de 1976. Ni#o estd provado que seja uma condi¢@o
necessédria ao desenvolvimento econdémico, embora possa constituir um factor de
desenvolvimento mais equilibrado das regides e sectores.

(2) E uma opgdo vélida enquanto estratégia de médio e longo prazo. As vantagens que
podera ter manifestar-se-0 apenas no longo prazo pois que, a curto prazo os custos
excederdo provavelmente os beneficios.

(3) O argumento de que aumenta a eficiéncia na afectagio dos recursos e da eficicia das
politicas de incidéncia regional depende principalmente de trés factores:

- do empenho do governo na preparagéo do processo de criagio das regides;

- na efectiva desconcentragfo da administragdo pdblica e na transferéncia de func¢des
da administra¢fio central e, possivelmente, da administragdo local para os 6rgéos
regionais.

- Da maturidade politica e civica das populacdes e da classe politica, de modo a que a
maior participagdo nas decisGes ndo se traduza em aumento da ingovernabilidade,
como alguns t€m previsto.

O conhecimento da realidade portuguesa e o que ficou exposto nas secgdes anteriores

leva-nos a pensar se, de facto, estas condi¢Ges estdo asseguradas,

(4) A oportunidade politica para regionalizar pode existir na actualidade mas, 0 mesmo
ndo se podera dizer da oportunidade econémica, dada a incerteza que a introdugéo do
Euro gerard, num clima de exigéncia de rigor orgcamental.

Por todos estes aspectos hd que agir com prudéncia ja que, como diz o povo, a pressa

nunca foi boa conselheira.

Referéncias

ALVES, M. Branddo (1996) A regionalizagio e o desfile de cabeleiras I e I1. Expresso, 17-4- 96
e 24-05-96.
- (1997) Regides: a quantas andamos? Expresso, 25-10-97.

3! Amaral, J. F.(1996).

21



- (1998) b A regionalizagfio e a unidade nacional. Expresso, Abril de 1998. (reproduzido no
Bol. Inf. Do ISEG de 28-04-98).
AMARAL, J. Ferreira (1996) A regionalizagéo... Opinido, 4 Capital, 17-04-96.
AMARAL, D. Freitas (1987) Curso de Direito Administrativo, Almedina.
BALEIRAS, R. N. (1994) As das autarquias locais. W.P. n” 208, Univ. Nova.
- (1996) A Partilha do poder ou a reforma da administragdo? Docum . APDR, 1996
- (1996) Regionalizar para qué? Por uma abordagem econémica da regionalizagdo. Nova Economia,
Dez. 1996. AE.U.Nova
CABRAL, M. Villaverde (1996) A regionalizagdo. Didrio de Noticias, Opinido, 22-04-96.
CORREIA, Fausto (1996) Discurso do Sec. Est. Ad. Piblica in Forum 2000, p. 15-24.
COSTA e al (1990) Regionalization, pouvoir politique et planification, Estudos de Economia, X, 3, pp.
293-314.
COSTA, I. Silva (1996) A regionalizagdo. Docum. APDR, 1996.
COVAS, Anténio (1997) Integracio Europeia, regionalizagdo administrativa e reforma do Estado. 1997,
INA.
DAYRES, Jacques e Michelle (1986) La Regionalisation. Paris, P. UF..
FERNANDES, Manuel R. (1996) A Problemitica da Regionalizagdo. Almedina. Coimbra.
FORUM 2000: Regionaliza¢do e Desenvolvimento. ISCSP, 1996.
FREY, B. e R. EICHENBERGER (1995) Competion and jurisdictions: the idea of FOCJ, in Competition
among institutions, ed. By L. Gerken, McmillanPress. N.York, St. Martin’s Press. 1995.
INMAN, R.(1987) New Political Economy in Handbook of Public Economics, (ed) Auerbache Feldman.
LOPES, A. Simdes (1995) Regionalizacio e eficiéncia na gestdo de recursos. In Brotéria, Lisboa, vol. 140,
pp-28-29, n°1 Jan. 1995.
- (1996) Regionalizagio e desenvolvimento in Forum 2000, pp. 125-31.
OLSON, Mancur (1971) The Logic of collective action. Harvard univ. Press.
OATES, (1972) Fiscal Federalism. London, H. B. Jovanovitch.S.E.AR.L. Livro Branco Sobre a
Regionalizagdo. 1980.
PEACOCK, A. e ROWLEY, J. (1975) welfare economics: a liberal restatement. M. Robertson.
PIRES, F. Lucas (1996) Referendo: a sério ou a brincar? Espago Publico, 9-07-96.
SA, Luis (1996) Modelos politicos de regionalizagio: sobre os modelos para Portugal in Forum 2000,
ISCSP, 1996,pp. 27-49.
SA, J. de Vasconcellos e SANTOS, Ana Bela (1996) A reforma das finangas locais. D.7.n° 5, Dep. Gestdo
do ISEG, 1996.
- (1998) A reforma das finangas locais na éptica da nova gestdo piblica. D. 7. do Dep. de Gestdo do
ISEG.
SANTOS, Ana Bela (1989) Horizontal fiscal equity: a theoretical contribution with an application to the
portuguese municipalities. D.Phil. Thesis, York, (Bibl. ISEG)
SANTOS, Jorge (1996) Rigor com consciéncia social, Expresso, 17-02-96.
SILVA, A. Cavaco (1996) Regionalizacio: paixio da inexperiéncia, Expresso, 28-9-96.
LEGISL.LACAO
DL. n° 494/79 de criagdo das CCRs
Lei Quadro das Regifes Administrativas, lei n° 56/91 de 13 de Agosto
Projectos-Lei (apenas alguns dos apresentados na A.R.):
-1n°320/IV ( Partido Renovador)
- n°338/V  (deputado Ribeiro Teles)
- n° 143/VII e 399/1V ( partido Os Verdes)
- n° 340/1V (CDS) e n°®341/IV (PSD)
-n° 94, 49, 50 ¢ 51 /VIL (PCP 1995)
-n° 137/VII (PS).
LLLLLKXXSD>>>

22



