O poder politico perdido sobre o0 modelo a seguir na
reforma da administra¢ao publica local. Da irreversivel
deslizante atual “descentralizacao derivada” a futura
regionalizaciao constitucional. O impulso do Acordao do
Tribunal Constitucional n.° 296/2013
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Hoje, levanta-se uma questdo fundamental na economia da
Constituicdo Administrativa: o que distingue as EIM do tipo
de autarquia local com carater supramunicipal, denominado na
Constitui¢do como “regido administrativa”? Apenas a deno-
minagdo e, portanto, a ‘“‘entidade intermunicipal” é uma
“Regido Administrativa”, figura do “Poder Local” (autarqui-
co), com outro nomen iuris, bastando alterar-lhe essa designa-
¢do para a imposta na CRP e estard cumprida a imposi¢do
regionalizadora? Ou ¢ algo de diferente, e, portanto, face a
atual Lei n.°75/2015, importa analisar que espago e fungdes
restam para as regides administrativas, ao lado das entidades
inte{municipais? Ou sem estas e, eventualmente, a partir des-
tas?
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1. Introducio histérica ao processo autarcizante a nivel supramunicipal

1.1.Quase trinta anos ap6s a aprovacao e entrada em vigor da Constitui¢do da Repu-
blica Portuguesa, ndo foi ainda cumprido e, pelo resultado do referendo sobre o
tema, ndo foram também criadas as condi¢des politicas, funcionais e pedagdgico-
culturais necessarias para cumprir aquele que € um dos seus imperativos, na linha do
principio geral da descentraliza¢do administrativa e da aproximac¢ao da Administra-
¢do aos cidaddos, a criagio de verdadeiras regides administrativas,” que qualquer
processo dito “associativo intermunicipal”, por pressdo centralista do legislador,
ocorrido desde 2003, ou de delegagdo estatal de poderes em mutagdo imposta pelo
Tribunal Constitucional desde 2013, ndo pode substituir, sem prejuizo da vantagem
da aprendizagem da articulagdo e cooperagdo interadministrativa que tém propi-
ciado.

1.2.Em 20 de Margo de 2003, o Parlamento aprovou as Leis n.° 10/2003 e 11/2003,
13 de Maio de 2003.> A primeira prevé a institui¢io no continente de Areas Metro-
politanas, a partir da associagdo de municipios vizinhos (“ligados entre si por um
nexo de continuidade territorial”: n.°1 do art.® 2.°), estabelecendo as suas atribui¢oes
e as competéncias e funcionamento dos seus orgaos. Este diploma revogou a anterior
Lei n.°44/91, de 2 de Agosto, sobre as Areas Metropolitanas de Lisboa e do Porto
(art.”® 40.° e 39.°). As areas metropolitanas, que sdo pessoas coletivas publicas terri-
toriais de natureza associativa, podem associar-se entre si ¢ celebrar acordos, contra-
tos-programa e protocolos com outras entidades, publicas e privadas, para a gestdo
de interesses publicos que lhes caibam prosseguir.

Para a sua instituicdo em concreto, o legislador regulou a criacdo de Comissdes
Instaladoras constituidas pelos Presidentes das Comissoes de Coordenagdo e Desen-
volvimento Regional integrantes das areas ou comunidades a que se referem as futu-
ras AM e representantes das Camaras dos municipios integrantes. A estas comissoes
coube a tarefa de promover a efetivacdo da primeira reunido no prazo de 30 dias
apods o apuramento dos resultados das deliberacdes das assembleias municipais (art.’
38.9).

Sao de duas categorias administrativas, conforme o seu ambito territorial e demo-
grafico, as Grandes Areas Metropolitanas (GAM) e as Comunidades Urbanas
(ComUrb), ambas visando a prossecu¢do de interesses comuns aos municipios (e
ndo interesses supramunicipais, regionais: art.”> 1.° e 2.°). Mas correspondendo as
segundas, necque quisquam credat, poderes menores. Nove ou mais municipios com
um minimo de 350.000 habitantes podiam entio constituir Grandes Areas e trés ou

2 SA. Luis de —“Modelos Politicos de Rgionalizagdo: Sobre os ‘Modelos’ para Portugal”. In

Regionalizac¢do e Desenvolvimento. Lisboa: ISCSP, 1997, p.27-49.
*  D.R.n.° 110, Série I-A, Pag. 3050 a 3057.
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mais municipios podiam associar-se em Comunidades Urbanas, desde que contas-
sem, pelo menos, com 150.000 habitantes (art.° 3.°: requisitos territoriais e demo-

graficos).

Nos seus termos, a institui¢do depende de deliberagdo favoravel de todas as assem-
bleias municipais, sob proposta das cAmaras municipais, bastando os votos a favor
da maioria simples dos membros presentes (n.°1, art.® 4.°). Nao podendo nenhum
municipio integrar mais do que uma Grande Area Metropolitana nem uma outra
Comunidade intermunicipal de fins gerais, seja uma Comunidade Urbana (Lei
10/2003) seja uma Comunidade intermunicipal geral (Lei 11/2003). Aliés, o regime
das associagoes de fins gerais entdo previstos ¢ semelhante. Nem se pode sair da
associa¢do durante um periodo de cinco anos (principio de estabilidade minima),
sob pena de perda dos beneficios financeiros e administrativos obtidos através da
associac@o. E de se ficar impossibilitado, durante dois anos, de integrar outra area
diferente. O que significa que qualquer licdo a tirar da experiéncia eventualmente
negativa de uma dada opgao, possivel sobretudo neste periodo inicial, é extrema-
mente dificultada pelo legislador. Tal como a “secessdao”, face a imposigao de que o
abandono s6 pode efetivar-se por deliberagdo de dois ter¢os dos membros presentes
na sessao da assembleia municipal em que o tema seja agendado.

A principal tarefa de que sdo incumbidas pela lei (que pode ter um ambito material
maior ou menor, conforme se entenda que dai resultam “ganhos de eficiéncia, efica-
cia e economia”); e sem prejuizo de futuras possiveis transferéncias contratadas com
a Administragdo estadual ou matérias delegadas pelos municipios integrantes
(dependentes de aceita¢@o, por maioria simples, dos membros integrantes, a efectivar
através de acordos, que definirdo os custos-padrao: n.°4 e 5 do art.® 6.°), ndo ¢ atri-
butiva de poderes resolutdrios origindrios. Trata-se, essencialmente, da coordenagdo
supermunicipal de atuagoes em certas matérias de implicacdo regional, em satisfa-
¢do de interesses supramunicipais. Uma coordenagdo entre os municipios e os servi-
¢os da Administra¢do estadual. Destaco o ambiente, a conserva¢do da natureza, os
recursos naturais, turismo e cultura, planeamento e gestdo estratégica, econdmica e
social, gestdo territorial na drea dos municipios integrantes e, naturalmente, a arti-
culagdo dos investimentos municipais de interesse supramunicipal, as infraestruturas
de saneamento basico e de abastecimento publico, satde, educagdo, a seguranga e
protecao civil, as acessibilidades e transportes, os equipamentos de utilizagao colec-
tiva e apoio ao desporto, a juventude e as atividade de lazer

Os orgdos criados pela Lei n.° 10/2003, sem prejuizo da nomeagdo por estas de
orgaos singulares ou colegiais de gestdo corrente, sdo, para as Grandes Areas Metro-
politanas, a Assembleia Metropolitana, a Junta Metropolitana e o Conselho Metro-
politano.
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Para as Comunidades Urbanas, a Assembleia da Comunidade Urbana, a Junta da
Comunidade Urbana e o Conselho da Comunidade Urbana (art.° 7.°). O mandato
destes membros coincide com o dos drgdos municipais (neste momento 4 anos).

A Assembleia ¢é constituida por membros eleitos pelas Assembleias Municipais, de
entre os membros destas eleitos diretamente, em niimero impar superior ao triplo do
nimero dos municipios que a integram, num maximo de 55, mediante a apresenta-
¢ao de listas, apuradas segundo o sistema de representagdo proporcional e o método
da média mais alta de Hondt (art.® 13.°).

As Juntas, 6rgdo executivo, sdo constituidas pelos presidentes das camaras munici-

pais dos municipios, os quais elegem, de entre si, um presidente e dois vice-presi-
5

dentes.

Entre as competéncias da Assembleia, temos a aprovacao das opgoes do plano ¢ da proposta de
orcamento ¢ as suas revisoes, aprovagdo de acordos de cooperagdo, participacdo noutras pes-
soas coletivas ¢ a constituigdo de empresas intermunicipais, aprovagdo ou pronunciar-se sobre
“projetos” da junta, sobre plancamento ¢ desenvolvimento da areca metropolitana, designada-
mente nos scguintes dominios: planos, projetos ¢ programas de investimento ¢ desenvolvi-
mento a propor a Administracao estadual; planos intermunicipais, ao nivel do desenvolvimento
regional, do ordenamento do territério, da protecao civil e dos transportes; claboragdo, revisao ¢
alterac@o de planos dirctores municipais, planos ou instrumentos de politica sectorial ¢ planos
especiais de ordenamento do territorio ¢ planos de formagao dos recursos humanos dos munici-
pios (art.® 16.°).

No ambito do plancamento ¢ do desenvolvimento da area metropolitana, propor ao Governo
planos, projetos ¢ programas de investimento ¢ desenvolvimento; claborar ¢ acompanhar os
planos intermunicipais, ao nivel do desenvolvimento regional, do ordenamento do territorio, da
protecao civil ¢ dos transportes; acompanhar a claboragao, revisao ¢ alteragao de planos direto-
res municipais, de planos ou instrumentos de politica sectorial e de planos especiais de ordena-
mento do territdrio; apresentar candidaturas a financiamentos através de programas, projetos ¢
demais iniciativas; apresentar projetos de modernizacdo administrativa ¢ de formacgao de recur-
sos humanos; ¢ conceber ¢ executar os planos plurianuais ¢ anuais de formagao dos recursos
humanos dos municipios. No ambito consultivo, dar parcceres no processo de plancamento
sobre os instrumentos de gestdo territorial que abranjam parte ou a totalidade do territorio dos
municipios integrantes da area metropolitana, sem prejuizo dos poderes de aprovacao ou ratifi-
ca¢ao do Governo previstos no regime juridico dos instrumentos de gestdo territorial sobre a
definigdo da politica nacional de ordenamento do territdrio com incidéncia na area metropoli-
tana sobre os investimentos da administracdo central, nas respetivas arcas, designadamente
sobre o projeto de PIDDAC anual, na parte respeitante aos municipios que integram a arca
metropolitana ¢ a propria arca metropolitana; sobre os investimentos em infraestruturas ¢ equi-
pamentos de caracter intermunicipal, em fun¢do da respetiva coeréncia com as politicas de
desenvolvimento definidas para o ordenamento do territorio; sobre os casos de avaliagdo de
impacte ambiental das politicas, dos instrumentos de gestdo territorial ¢ dos planos ¢ programas
de ambito intermunicipal; em matéria de localizagdo de grandes superficies comerciais, con-
juntos turisticos, meios complementares de alojamento turistico, arcas de interesse turistico,
grandes infraestruturas industriais, mercados abastecedores, parques de sucata, bem como equi-
pamentos ¢ infraestruturas supramunicipais de satde ¢ outros que, nos termos da lei, estejam
sujeitos a autorizacdo prévia de localizacdo por parte dos o6rgdos da administracdo central.
Enfim, essencialmente, dar “pareceres”.
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No ambito da gestdo territorial, as GAM, cabe a promogdo e a elaboragdo dos pla-
nos regionais de ordenamento do territorio e a participa¢do na elaboragdo dos
planos especiais de ordenamento do territorio (alinea c) do n.° 4.° do art.® 18.°); e as
Comunidades Urbanas, a promog¢do e a elaboragdo dos planos intermunicipais de
ordenamento do territorio e a participagdo na elabora¢do de planos especiais de
ordenamento do territorio (alinea d). Ou seja, o Estado continua a reservar-se a
autoria dos PROT com exceg¢do dos territorios das GAM, embora nos outros tipos
associativos os municipios possam substituir-se ao Estado, elaborando Planos Inter-
municipais de Ordenamento do Territorio.

Compete, ainda, a Junta, certas tarefas de interven¢do em dominios tais como a agua,
saneamento basico, residuos solidos, transportes escolares, unidades de saude, equi-
pamentos coletivos, areas a proteger, protecdo civil, incéndios, cultura, patriménio,
equipamentos desportivos, seguranga rodoviaria, etc.’

Em geral, coordenar ¢ gerir as redes intermunicipais de inovagao, de informagao geografica, de
monitorizacdo ¢ controlo da qualidade dos meios naturais, de promocao do espaco geografico
de articulagdo ¢ compatibilizagdo de objetivos ¢ iniciativas municipais ¢ governamentais de
redes de acessibilidades ¢ de equipamentos ¢ infraestruturas; coordenar ¢ gerir, sem prejuizo
dos poderes conferidos as respetivas entidades concessionarias, as redes de abastecimento de
agua, sancamento basico, gestao de residuos solidos urbanos, industriais ¢ hospitalares; conce-
ber, coordenar ¢ apoiar programas integrados de gestdo das infracstruturas ¢ equipamentos des-
portivos, de recreio ¢ lazer; gerir programas integrados em programas de desenvolvimento
regional, designadamente no quadro de planos de desenvolvimento integrado; gerir os trans-
portes escolares; colaborar na gestdo ¢ na administragao de unidades de saude; colaborar na
gestao integrada de espagos publicos ¢ de equipamentos colectivos; participar na gestao das
arcas protegidas ¢ das areas ambientalmente sensiveis; definir ¢ propor critérios de dimensio-
namento ¢ localizacdo de equipamentos, infracstruturas ¢ espagos verdes; gerir ¢ manter as
estradas desclassificadas; gerir a atividade de higiene e limpeza urbanas; promover a articula-
¢do ¢ compatibilizacdo, na dtica do utilizador, da rede de transportes coletivos; articular a ativi-
dade dos municipios em matéria de protecao civil ¢ de combate aos incéndios; proceder a cla-
boragao das redes de unidades muscoldgicas, de arquivos ¢ de desenvolvimento turistico;
proceder a claboracdo das redes de unidades de prestagdo de cuidados de saude; conceber ¢
propor uma politica intermunicipal de cultura ¢ do patrimoénio; promover a ligagdo dos estabe-
lecimentos do ensino superior ¢ técnico-profissional com o sector produtivo publico, privado e
cooperativo; acompanhar a claboracdo da carta educativa; acompanhar a claborag@o da carta de
equipamentos de saude; acompanhar a claboragdo da carta de localizagdo de polos tecnologi-
cos; acompanhar a claboragao da carta de equipamentos desportivos; apoiar financeiramente ou
por qualquer outro modo iniciativas culturais de criagdo, producdo ¢ difusdo de eventos de inte-
resse supramunicipal; apoiar financeiramente ou por qualquer outro modo, designadamente
através da celebragdo de protocolos, a construg@o ¢ recuperagao de equipamentos ¢ estruturas
locais que, pelo seu valor histdrico, artistico, cientifico, social ¢ técnico se integrem no patri-
monio cultural; apoiar a oferta turistica no mercado interno; apoiar os municipios na claboragao
¢ apresentagao de projetos ¢ programas integrados a candidatar a cofinanciamento pela Unido
Europeia ou pelo Estado; promover a certificagdo de origem ¢ da qualidade de produtos; pro-
mover acdes de informagao ¢ divulgagao, designadamente em matéria ambiental ¢ de seguranga
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Nos termos da alinea b) do art.® 19.°, cabe ao presidente da Junta “executar as delibe-
racdes da junta, coordenar a sua atividade, autorizar o pagamento das despesas
orcamentadas, assinar ou visar a correspondéncia da junta com destino a quaisquer
entidades ou organismos publicos; representar a area metropolitana em juizo e fora
dele; e exercer os demais poderes estabelecidos por lei ou por deliberacdo da junta.

Se as AM vierem a ser entidades operativas, que tempo fica para o exercicio das
fungdes de Presidente da Camara.

Ao Conselho da Grande Area Metropolitana e ao Conselho da Comunidade Urbana,
6rgdos consultivos da Area (em cujas reunides podem participar, sem direito a voto,
representantes dos interesses sociais, economicos e culturais:), sdo presididos pelos
presidentes das juntas, composto pelos membros da junta, presidente da Comissao
de Coordenacdo e Desenvolvimento Regional e representantes dos servigos e orga-
nismos publicos, agindo em dominios que interessem a prossecucgao das atribui¢des
da area metropolitana, nomeados e exonerados /ivremente pelos ministros que os
dirigem, tutelam ou superintendem (art.® 23.°), cabe dar pareceres sobre matérias
submetidas pela Junta e assembleia da area metropolitana (art.® 24.°).

As fungdes de membro do conselho de administragao ou de administrador executivo
podem ser exercidas, em comissdo de servico, por funciondrios do Estado, dos ins-
titutos publicos e das autarquias locais, pelo periodo de tempo de exercicio de fun-
¢oes, determinando a sua cessacdo o regresso do funciondrio ao lugar de origem
(n.°5, art.® 28.°).

O Governo ndo tinha grande expectativa com esta solugdo substitutiva da regionali-
zagdo, revelando a presungdo de precaridade da existéncia destas areas na constru-
¢do do regime do seu pessoal, e designadamente pelo disposto no n.° 7 do art.®° 28.°,
que estatui que “O exercicio das fun¢des de membro do conselho de administragao
ou de administrador executivo por pessoal nao vinculado a Administragdo Publica
ndo confere ao respetivo titular a qualidade de funcionério ou agente”. E na previsao
da sua extingdo e liquidagdo (art.” 33.° € 37.°) e da fuso regionalizadora (art.® 34.° e
35.°) ou cisdo degeneradora, embora sob o disfarce da salvacgdo da solucdo (passando
cada uma das entidades a constituir uma area metropolitana: art.® 36.%).”

rodoviéria; promover a criagdo de condi¢des para financiamento da atividade produtiva na arca
associativa (n° 5 do art.® 18.°)

As associagdes publicas intermunicipais de fins especificos, anteriormente reguladas pela Lei
n.° 11/2003, de 13 de Maio, ndo implicam o principio da exclusividade integrativa, podendo os
municipios associar-se em diferentes associagdes com diferentes finalidades, no territorio
nacional ou a nivel transfronteiri¢o, ao abrigo das Convengdes Europeia e¢ Luso-espanhola
sobre a matéria, além de poderem cumular essa opgdo com a integra¢do numa associagdo de
fins gerais regida pela Lein.’ 10 ou 11/2003.
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1.3.0 processo de 2011-2013 foi bem mais conturbado para o Governo que o pro-
moveu face a um parlamento submisso nos seus poderes perante o poder confiscador
dos diretivos partidario-governamentais, apesar das recomendacdes do Relatério de
Documento Verde do governo, que foi ignorado em certos aspetos fundamentais.

2. Conceitos e fundamentos da ideia regionalizadora

A nosso “modelo constitucional de descentralizagdo” pressupde a distribuigdo do
poder pelos quatro niveis territoriais, trés dos quais classicos na Administragdo
comparada dos varios paises, mas disperso por cinco formulas distintas: o nivel
central, de atribuigdes de poderes gerais (“do poder politico” soberano: parte III), o
nivel regional, conjugando regides politico-administrativas com governo politico
proprio (“Regides Autonomas”, nas ilhas dos Agores e Madeira: titulo VII) e regides
de mero “poder local” (“regides administrativas™: titulo VIII, capitulo IV), com
simples tarefas administrativas ou autarquicas em ambito supramunicipal, e os
municipios (titulo VIII, capitulo III) e freguesias (titulo VIII, capitulo II). No entan-
to, destaque-se, desde ja, que, se o nivel local no Continente integra apenas trés
figuras (freguesias, municipios e apenas regides administrativas), ja nas Regides
Auténomas, o nivel local ndo comporta regides administrativas entre a Regiao poli-
tica € o municipio, mas nada impede que ai se criem “outras formas de organizagao
territorial” de acordo com as suas “condigoes especificas” das suas “Ilhas”.

Esta formulagdo do modelo descentralizador no Continente aponta para a existéncia
de um espago-regido, sem atribui¢do de poderes politicos autdnomos dos 6rgaos de
soberania, com a delimitagdo das atribui¢cdes e competéncias ja definidos pela Lei-
Quadro das Regides Administrativas, a Lei n.°56/91, de 13 de agosto, aprovada no
Parlamento por unanimidade em 1991 e cuja vigéncia estd pendente da criacdo em
concreto das Regides.

O desenvolvimento econémico-social de um pais com fortes assimetrias regionais
exige partilhas de poderes de administragdo com atribui¢do de capacidade de decisdo
ao nivel regional e local, de acordo com o principio geral da subsidiariedade, vigen-
te em todo o espago da Unido. Dispondo de mecanismos de planeamento e de pro-
gramagdo suficientemente operacionais nas maos de liderangas proprias, ativas,
ligadas ao meio envolvente e imaginativas para a tomada de medidas adequadas ao
progresso da respetiva regido.®

Vide, em geral, BRANCO, Rosa Maria Pires -Competitividade e Governagdo: O caso da Area
Metropolitana de Lisboa. Tese apresentada para cumprimento dos requisitos necessarios a
obten¢@o do grau de Doutor em Economia e Sociedade, realizada sob a orientagdo cientifica de
Professora Doutora Regina Salvador. Faculdade de ciéncias Sociais ¢ Humana da Universidade
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A regionalizag¢do, enquanto processo de decisdo de um territdrio autonomo, com
poderes supra-administrativos, ndo tem sido considerada como objeto de valor e
necessidade constantes e generalizaveis. Ela requer que o Estado aceite organizar
diversos dominios governamentais de atividade, com uma organizagdo do territorio
eficaz e democratica.” Porém, as dificuldades em “delimitar” o pais em regides, em
alguns casos ndo devem pesar no processo institucional de regionaliza¢io."

Em todo o caso, e seja por que via for, o que se deve pretender é, essencialmente,
combater os desequilibrios espaciais ou assimetrias regionais, aproveitar os recursos
e potencialidades enddgenas das regides, promover o ordenamento do territorio e
assegurar as respetivas condi¢oes ambientais ¢ garantir a ampliagdo da participacdo
dos cidadaos na resolugdo dos seus problemas. Contudo, e apesar dos varios objeti-
vos propostos, a realidade brinda-nos com a existéncia de certas regides que estido
menos desenvolvidas do que outras.'' Assim sendo, torna-se imperativo levar a cabo
agoes adequadas de apoio ao seu desenvolvimento, fundamentalmente na sua ajuda
a dinamizagdo das condi¢des endogenas e ao aproveitamento das suas especificida-
des. As regides fronteiricas deve ser dada atengdo, na medida em que as mesmas
tornam-se decisivas para uma Europa sem fronteiras e para uma perspetiva transna-
cional do desenvolvimento regional.

Por ultimo, ha que considerar que as regides rurais necessitam uma a¢do muito ativa,
caso se queira continuar a manter um minimo de ocupagdo humana,'> um dado mun-
do rural-humano tradicional. Por isso, a constru¢do de uma politica regional na
Comunidade Europeia ndo poderia ficar cingida aos 6rgdos da Unido e seus Estados.
Ela também tem de passar pelas proprias Regides, que tém que levar a cabo ac¢des
internas, de modo a que se alcance a harmonizagdo.

Nova de Lisboa, em 19 de novembro de 2009. Nao publicada. E, ainda, CONDESSO, F. —
“Regionalizagao ¢ Poder Regional”. In Ordenamento do Territorio: Administrag¢do e Politicas
Publicas, Direito Administrativo e Desenvolvimento Regional. Lisboa: ISCSP, 2005, Pp.213 ¢
ss.; - Desarrollo y cohesion en la Peninsula Ibérica: El problema de la ordenacion territorial.
Barcelona: Erasmus Ediciones, Jan 2010; -“O ordenamento do territdrio ¢ o secu enquadramento
legal em Portugal”. In 4 efetividade do direito ambiental e a gestdo do meio ambiente na amé-
rica ibérica: Balango de Resultados das Quatro décadas da Conferéncia de Estocolmo. Santos:
Unisantos, 2012, Pp.157-170.

LABASSE, Jean —Que Regides para a Europa? Lisboa: Instituto Piaget, 1994, p. 15.

" SA -o.c., p. 40.

""" Estas sdo normalmentc caracterizadas por: baixo rendimento (P1B/Per capita), baixa produtivi-
dade dos fatores de producdo e do emprego; baixo nivel tecnoldgico; elevado peso do sector
agricola; clevada taxa de desemprego; baixa participagdo dos sectores industriais ¢ dos servigos
na economia da regiao (ROSADO —Desenvolvimento Regional: Contributos para o seu Estudo
e Planeamento., p. 51).

ROSADO, Manuel Bento - Desenvolvimento regional : Contribui¢do para o seu estudo e
planeamento. 1* ed. Evora:Comissdo de Coordenagdo da Regido do Alentejo, 1997, p. 50-52.
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O objetivo da convergéncia tem como pressuposto a redugdo das disparidades inter-
regionais, na medida em que constitui uma condigdo para o sucesso politico-econd-
mico da Unido. E a convergéncia implica uma evolugdo coerente do poder econo-
mico de forma a que se alcance o bem-estar global. Num espaco e mundo interna-
cionalizado, o que acontece num pais acaba por se repercutir nos outros.

O regionalismo e a integragdo europeia nao constituem processos divergentes, antes
coincidem, pois ambos sdo necessarios para aproximar a Unido dos cidaddos e para
assegurar a sua participagdo futura ativa nas politicas da Unido Europeia.'’ As prin-
cipais oportunidades para uma participacao efetiva das regides no processo de toma-
da de decisdo da Unido Europeia, estdo diretamente relacionadas com a remogao de
divergéncias entre as suas atuais posi¢des divergentes.'

As politicas a adotar devem responder aos novos problemas que o desenvolvimento
regional acarreta, nomeadamente a nivel do ordenamento do territorio, ambiente e
utilizagdo dos recursos naturais.” Apesar, de Portugal ser um pais pequeno, nio é
um pais homogéneo. E um dos Estados da Unidio que, apesar de ter as suas fronteiras
estabilizadas ha mais tempo, possui uma das mais acentuadas diversidades regio-

.1
naits. 6

A razdo fundamental que pode, hoje, justificar iniciativas promotoras do fenomeno
regionalizador em Portugal é a da aposta na promogdo acelerada e autodirigida do
bem-estar das populagoes, sobretudo onde ha Estados com fortes assimetrias de
desenvolvimento. Independentemente da questdo da dimensdo dos territorios e da
existéncia de regides naturais e culturais ou ndo."’

Nao ¢ tao importante discutir sobre a “regionalizagdo natural”, que, como referem,

teria que ver com “uma area homogénea em termos geograficos, ou que pelo menos
. _ .. 1

contenha um grande conjunto de caracteristicas que a distinga da outras™,'® ou sobre

a regionalizagdo assente na ideia de complementaridade.

Réflexion stratégique sur les mécanismes de participation des régions a 1’Union européenne
dans la perspective de la CIG de 1996, p. 296.

* Ibidem, p. 297.

' ROSADO - o.c., p. 167.

CRUZ —“Relagdes do Plancamento Regional com os outros niveis de Plancamento”. In Forum
2000: Estratégias e Planeamento na Gestdo e Administra¢do Publica. Lisboa:Iscsp, 1995, p.
127.

OLIVEIRA, Luis Vicente - Novas consideragoes sobre a Regionalizag¢do. Porto: Edi¢cdes ASA,
1997, p. 17.

18 Vide, sobre o tema, v.g. PEREIRA, Antonio dos Santos; ALVES, Manuel Branddo; REIGADO,
Felisberto Marques; COSTA, Pedro Gomes -Regionalizagdo: Textos oportunos. Covilha; Uni-
versidade da Beira Interior, 1998, p. 43.
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Ha mesmo “quem estenda o conceito de regionalizagdo as situac¢des de existéncia de
estruturas intermediarias ndo eletivas”, como vemos acontecer na prdpria “Comuni-
dade Europeia, que designa por regido as areas situadas abaixo do Estado-nacdo, em
alguns casos essencialmente para efeitos estatisticos”, podendo ser “de nivel 1, de
nivel 2 ou de nivel 3, em que a unidade essencial para efeitos de politica regional é
a de nivel 2, que acaba por integrar “realidades tdo diferentes”, como Provinces na
Bélgica e Paises Baixos, Regieriungsbezike na Alemanha, Regido em desenvolvi-
mento na Grécia, Comunidades Autonomas em Espanha, Régions em Franca, Regio-
ni em Itdlia, Provincias nos Paises Baixos, Comissdes de Coordenagao (e Desenvol-
vimento) Regional em Portugal e Groups of Countries no Reino Unido. Isto ¢, no
fundo, estamos face a ado¢do de um “conceito de regido como sendo ndo s6 uma
area para efeitos estatisticos, como também uma base espacial para a criagdo de
estruturas administrativas, eletivas ou ndo, para efeitos de adopg¢do de politicas
regionais. Melhor, “estas estruturas tanto tém subjacentes entidades com oOrgaos
eleitos como servicos territorialmente desconcentrados” do Estado."

O aparecimento de estruturas regionais convencionalmente organizadas “deve
transformar-se num fator de minoragdo e, se possivel, de erradicacdo daqueles
graves problemas que a Administracdo Publica tem de resolver e a que ndo tem
sabido por cobro”. Pois “as regides ndo vdo criar novos servigos. Antes vao receber
servigos da Administragdo Central, fazendo um aproveitamento e gestdo dos meios
materiais ¢ humanos muito mais eficiente do que a Administragdo Central o pode
fazer”. O fenomeno leva, “ndo (...) a duplica¢do de servigos”, antes a “transferéncia
de meios da Administragdo Central para a Regional”, pelo que “ndo haverd sobre-
carga de despesa. Pretende-se mesmo que a “maior eficacia obtida se traduza em

20
poupanga nos or¢amentos”.

Destaquem-se quatro razoes inultrapassaveis para a regionaliza¢do, que tém que
ver com objetivos administrativo-socias fundamentais, e que vao desde a preserva-
¢do e o aproveitamento de identidades culturais, étnicas, linguisticas, geograficas, ao
reequilibrio da responsabilidade entre eleitos e funcionarios, garantindo mais orgaos
eleitos, assim como a procura de uma melhor localiza¢do das decisées e o aligeira-
mento da sobrecarga administrativa do Estado e da sua Administragio Central.*!

Ha que sublinhar que as regides sdo subsistemas do sistema nacional, onde se inte-
gram e ha equipamentos sociais e produtivos, projetos economicos e infraestruturas

FORUM 2000 - «Renovar a administragdo». Regionalizagdo e desenvolvimento. Lisboa; Insti-
tuto Superior de Ciéncias Sociais ¢ Politicas, 1996, p. 29 ¢ 30.

FERNANDES, Manuel Ramires - 4 problemdtica da regionalizagdo. Coimbra; Livraria Alme-
dina, 1996; p. 45.

TORCHIA, Luisa —“Poder Local”. Revista de Administra¢do Democrdtica, n.° 128, Lisboa:
Editorial Caminho, Setembro 1996, p. 16.

20
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de desenvolvimento cientifico e tecnologico, com uma fungdo plurimunicipal, sé
realizaveis justificadamente a nivel regional, extravasando alguns mesmo para o
ambito multirregional, como acontece com o desenvolvimento econdémico e social
das regides, o ordenamento territorial, o ambiente e a valoriza¢do da natureza e do
patrimonio cultural e, em geral, a qualidade de vida das populacdes. Seguramente
objetivos gerais de desenvolvimento regional, cuja especificacdo e vivificagdo
dependem muito ndo sé das condigdes geoecondmicas, como também das politicas,
administrativas e humanas de cada regiio como entidade concreta.”

Com destaca a doutrina regionalista, as regides administrativas nasceram de um
“duplo imperativo, econémico e técnico, regional”.”> Em Portugal, “o caracter de
instrumento de democratizacdo, de racionalizacdo e de qualificacdo da organizagdo
administrativa que cabe as regides tem sido argumento privilegiado no caso do Con-
tinente”. Configurando-se a regido, por isso, “em diversos casos, menos como uma
entrega de poder a comunidades populacionais, que o reivindicam empenhadamente
e mais como um instrumento de ordenamento do territorio, de planeamento, de
organizacdo da Administracdo Publica, em termos descentralizados, de partilha
vertical de poder, de mobilizagdo de recursos endogenos para o desenvolvimento, de

A . ~ 24
eficiéncia na gestdo de recursos, etc.”.

A Lei-Quadro da Regionalizac@o, aprovada por unanimidade em 1991 pela Assem-
bleia da Republica, define onze dreas materiais de atribui¢ées, que constituirdo as
tarefas-objetivos da ac¢do das regides administrativas. Elas correspondem sensivel-
mente as tarefas agora entregues as chamadas entidades intermunicipais.”*® Todas
concebidas para “contribuir para um refor¢o da unidade nacional”, e superar “as
assimetrias e as diferencas de desenvolvimento econdémico”. Estdo vocacionadas
para se transformarem nos principais catalisadores do desenvolvimento harmonioso
do pais, quebrando o isolamento das zonas periféricas e tornando-as reciprocamente

complementares™.”’

2 PEREIRA, Anténio dos Santos; ALVES, Manuel Branddo; REIGADO, Felisberto Marques;

COSTA, Pedra Gomes -Regionalizag¢do: Textos oportunos. Covilhd; Universidade da Beira
Interior, 1998, p. 32 ¢ 33.
DAYRIES, Jean-Jaques; DAYRIES, Michele -La Regionalisation. 3. edigao; Paris; Presses
Universitaires de France, 1986, p. 18-19.
LOPES, Antoénio Simdes - «Regionalizacdo ¢ eficiéncia na gestdo dos recursos». Brotéria, vol.
~140,n.° 1, Janeiro 1995, p. 27.
» Artigo 17.°.
% poder Local: Revista de Administracao Democrdtica, n.° 128. Lisboa: Editorial Caminho,
Setembro 1996, p. 24.
PEREIRA, Paulo Tiago —Regionalizagdo :Finangas locais e Desenvolvimento. Lisboa: Ministé-
rio do Equipamento, do Planecamento ¢ da Administragdao do Territorio, Comissdo de Apoio a
Reestruturag@o do Equipamento ¢ da Administragdo do Territorio, Outubro 1998, p. 60.
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Em termos de planeamento, estd em causa levar a que “a dinamica dos sistemas

regionais seja incorporada no préprio processo de planeamento”.”®

Uma visdo realista da regionaliza¢do tem de mover-se a volta das ideais comprova-
das pela experiéncia historica. Desde logo a de que, embora ela ndo esteja correla-
cionada, na sua eficacia, apenas com o volume dos respetivos meios financeiros,
dado que a qualidade dos recursos humanos ¢ decisiva para o seu impacto positivo.
De facto, a regionalizacdo pode favorecer o desenvolvimento regional sobretudo
porque, apesar de ndo inverter as for¢cas econdmicas nem garantir, s6 por si, uma
maior perequacdo territorial, ela conduz a novas formas de coordena¢do que poten-
ciam a afeta¢@o de recursos e empurra inexoravelmente a reforma do aparelho de
Estado, com uma clarificacdo de estratégias nacionais, especialmente no campo da
organizacdo do territorio. Com efeito, o maior ou menor sucesso da regionalizagdo
tem historicamente dependido de uma cultura de partenariado e de con-
tratualizacdo.”’

E isto justifica que, na logica da distribui¢do do poder global, sejam considerados
os principios da coordenacgdo, parceria, igualdade, coeréncia espacial e mobilida-
de. Com efeito, na definigdo das atribui¢des regionais, estes cinco principios tém de
dar corpo a realidade regionalizadora.

E necessario que as fungdes transferidas para as Regides prevejam “a possibilidade
de melhorar a alocagdo dos recursos ¢ um efetivo valor acrescentado (ou em termos
de eficacia ou em termos de participagdo dos cidaddos) (principio da coordenagdo),
que o exercicio das competéncias regionais conduza “ao refor¢o das articulagdes e
parcerias”, entre a Administra¢do Estadual e a Administra¢do Local e entre o sector
publico e o sector privado (principio da parceria), as competéncias regionais se
traduzam, “de preferéncia, na mobiliza¢do dos servigos de agdo dos outros”, pois as
Regides devem ter sobretudo um papel impulsionador de politicas, deixando a outros
a sua execugao (principio da mobilizagdo), sem regionalizar “fungdes em que possa
haver um sério risco de as diferengas de meios e opgdes entre as Regides conduzi-
rem a desigualdades nas condi¢des de acesso dos cidaddos a servigos essenciais”
(principio da igualdade).*

28 . . . . . . . .
O que “exige que o sistema-regido seja visto, por um lado, como subsistema do sistema nacio-

nal e, por outro lado, como conjunto articulado ¢ hierarquizado de subsistemas que constituem,
por sua vez, sistemas a niveis inferiores” PEREIRA, Antonio dos Santos; ALVES, Manuel
Brandao; REIGADO, Felisberto Marques; COSTA, Pedro Gomes - Regionalizagdo: Textos
oportunos. Covilhad: Universidade da Beira Interior. 1998, p. 28.

VVAA - FORUM 2000, Renovar a administragdo: Regionalizagdo e desenvolvimento. Lisboa:
Instituto Superior de Ciéncias Sociais ¢ Politicas. 1996, p. 161 ¢ 162.

CONDESSO, F. —“Os fundamentos da ideia regionalizadora ¢ o papel de Eurico Figueiredo no
processo referendario da década de noventa”. In Populagdo e sociedade, Estudos e ensaios em
homenagem a Eurico Figueiredo. Porto: CEPESE, Edigdes Afrontamento, 2005, p.165-195.
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E “as fungdes relacionadas com as matérias que relevam da concorréncia inter-
regional” ou as “fung¢des que apresentam fortes externalidades sobre outros espacos
regionais” permanegam como atribui¢oes gerais do Estado (principio da unidade e
coeréncia territorial).”!

3. Regionalizacio e planeamento local

A questdo fundamental prende-se com a descoberta das “vias que assegurem o
encontro entre a politica de desenvolvimento nacional, que vem sendo veiculada, a
nivel regional, pelas Comissdes de Coordenacio Regional”,”* e os processos de
planeamento local e intermunicipal “conduzido” pelos municipios” e suas pseudoas-
sociagoOes de fins gerais, o que “so € alcangavel por vontade propria e ndo por impo-
si¢do de qualquer nivel de poder ou sequer da reivindica¢do de outros grupos de

interesses”.*’

Neste aspeto, ndo deixo de realcar que, em Portugal, “A nivel sub-regional e inter-
municipal, o primeiro diploma sobre a figura do Plano Diretor Municipal, o Decreto-
Lei n.°208/82, abre explicitamente a possibilidade de Planos Diretores Intermunici-
pais”, mas, na pratica e com o regime introduzido pelo Decreto-Lei n.°69/90, os
planos fisicos elaborados a nivel intermunicipal foram consagrados separadamente
para cada municipio, “afastando o embrido de cooperagdo que se tinha alcangado”.
Com o Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial do original Decreto-
Lei n.°380/99, de 22.9, eles foram concebidos como instrumentos programaticos,
supra Planos Municipais de Ordenamento do Territorio, que ndo substituiam, antes
se subordinavam, caso existissem, a um Plano Regional de Ordenamento do Territo-
rio, que lhes retirava todo o interesse existencial. SO recentemente com a revisao da
Lei de Bases de Politica dos Solos, Ordenamento do Territorio € Urbanismo e altera-
¢oOes posteriores ao Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial passa-
ram a ser concebidos em termos de aplicabilidade intersubjetiva e, portanto, aos
proprios particulares, o que hoje tem clara importancia face a existéncia e aos pode-
res das Areas Metropolitanas e das Comunidades Intermunicipais, embrides, embora
enviesados, de futuras Regides Administrativas.**

31

Extensdo periférica da Administragdo Estadual.
32

Sobre o tema, ver FORUM 2000: Renovar a administrag¢do: Regionaliza¢do ¢ desenvolvi-
mento. Lisboa: Instituto Superior de Ciéncias Sociais ¢ Politicas, 1996, p. 162.

FORUM 2000: Renovar a Administragdo: Regionalizag¢do ¢ desenvolvimento. Lisboa: Instituto
Superior de Ciéncias Sociais ¢ Politicas, 1996, p. 96.

Sobre o sistema de instrumentos de administragdo territorial (designados por IGT) ver
CONDESSO, F. - Ordenamento do territorio: Administra¢ées e Politicas Publicas, Direito
Administrativo e Desenvolvimento Regional. Lisboa: UTL, 2005, Pp.547-588.
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A existéncia de regides administrativas abre um novo espaco de poder entre a
Administragdo Central e os municipios, “cuja utilidade para o planeamento estara
sobretudo na promogao do encontro entre as politicas nacionais e locais, através do
fortalecimento dos valores de cooperagdo intra e inter-niveis e do apoio a aplicag@o
do principio de subsidiariedade ¢ seus limites num novo contexto”. Em que o pla-
neamento fisico e regional ¢ a operacionaliza¢do da sua execugdo tém todo o sentido
“se forem efetivamente transferidas competéncias da Administragdo Central para os
orgdos das regides neste ambito, bem como os meios necessarios a execugdo de
programas de ordenamento do territorio, designadamente dos PROT e programas
integrados e sectoriais de ambito regional”. Sem prejuizo de os municipios se reve-
rem nos “orgaos regionais quanto a defesa das politicas de ordenamento supramuni-
cipais” e cooperarem “ativamente na sua prossecucdo”,”> o que é coisa distinta,
embora importante na logica, ndo representativa, mas participativa global, por
impulsos from below.

4. Regionaliza¢iao e financas publicas

A questdo das finan¢as locais num Estado regionalizado ¢ tema cujo debate em
Portugal se tem mantido incipiente ou pré-orientado.

Sinteticamente, ha que defender uma solugdo continuista, segundo a qual “A op¢ao
por um regime de receitas regionais assente, nao em dinamicas de fiscalidade local,
ou da sua afetac@o direta as regides, onde sdo cobradas, mas, pelo contrario, em uma
participag¢do em receitas gerais do Estado. E distribuidas entre as regides por crité-
rios tendentes a assegurar um cardcter redistributivo, o que pode constituir um

“fator de aproximagcio dos indices de desenvolvimento entre as varias regides”.*®

Reconhece-se que esta solugdo, “na linha do regime em vigor para a administragdo
municipal”, se afasta de “procedimentos verificados em alguns paises da Europa”.
Mas justifica-se a solugdo porque, nessas experiéncias, “a op¢do por uma estrutura
de receitas, determinada pela arrecadacdo, por cada regido, de impostos nela cobra-
dos (de que a Franga é um exemplo) ndo concorre para a desejavel e necessaria
aproximacio entre as diversas regides”.’” De qualquer modo, nio se desconhece que
a soluc¢do retira as Regides dinamicas, que conduzam com sucesso as suas politicas
regionais, trunfos que podem merecer em termos de projeto de desenvolvimento.

3 FORUM 2000, Renovar a administragdo: Regionaliza¢ao e desenvolvimento, Lisboa: Instituto

Superior de Ciéncias Sociais ¢ Politicas, 1996, p. 98 ¢ 99.
Idem.
CORDEIRO, Jorge - (...), n.° 128, Lisboa; Editorial Caminho; Setembro 1996; p. 35.
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Outra preocupacao dos economistas regionais liga-se a questao dos possiveis efeitos
do fornecimento de bens publicos numa dada regido. Referindo-se ao tema em ter-
mos de logica municipal, Pode admitir-se que o efeito positivo do fornecimento
eficiente dos bens publicos locais pressupde que ndo haja efeitos externos entre
municipios vizinhos. Que os “contribuintes (municipes) e beneficiarios sejam apro-
ximadamente os mesmos”. Com efeito face a efeitos externos positivos ou negativos
existem beneficios ou custos para os municipes de concelhos vizinhos, que ndo
sejam contribuintes. Pelo que o nivel de fornecimento dos bens podem ficar abaixo
ou acima do nivel “6timo”. Fendomeno inultrapassavel quanto a relagdo entre muni-
cipios centrais (v.g. municipios de Lisboa e Porto) e municipios suburbanos. Os
residentes nos suburbios que trabalham nos municipios centrais usufruem de benefi-
cios nesses municipios, tais como estacionamento de acesso publico, gozo de jar-
dins, rede viaria, etc., sem contribuirem para tal, levando a um fornecimento global
insuficiente destes bens do dominio publico e podendo dar origem a uma “situagdo”
de stress fiscal municipal”.*®

Em estudo de Tiago Pereira de 1998 sobre a capitalizagdo da contribuigdo autarquica
nas varias regides, foram analisados “cada um dos impostos separadamente”, verifi-
cando-se que “o Algarve (18 mil escudos/hab.), Lisboa e Setiibal (9 mil escudos
/hab.) e Entre Douro e Minho (6 mil escudos /hab.) eram as regides que geravam
maior capita¢do de contribuigdo autarquica. E que, por outro lado, “era nas regides
dos Acores, Tras-as-Montes e Alto Douro e Madeira que esse valor era o mais baixo,
“ndo excedendo os 3 mil escudos por habitante”. E, também quanto a SISA, a situa-
¢do era semelhante, o que “comprova as dificuldades que estas regides tém em gerar
receita propria”.

Assim concluiu que, em termos “de pesos relativos, a contribuigdo autarquica é mais
importante na receita fiscal para o Algarve, Tras-os-Montes e Alto Douro, Beira
interior ¢ Agores e ¢ menos significativa como receita fiscal para Lisboa e Setubal,
Madeira, Alentejo e Entre Douro e Minho”. Ja no que concerne ao IVA do turismo,
este apresenta maior expressao no Algarve e Madeira. E o imposto sobre veiculos
(atual TUC) apontava para valores mais significativos para os Agores e Tras-os-
Montes e Alto Douro.”

Ora, “quanto menor for o grau de autonomia fiscal, maior ¢ a que um “sistema de
subvencdo tera em determinar a posicdo fiscal das autarquias locais, sejam elas
municipios ou regides administrativas”. Sendo certo que, numa dptica de desenvol-
vimento, “parece ser desejavel que se introduzam os incentivos para que uma regiao

¥ PEREIRA, Paulo Tiago - Regionaliza¢do: Financas locais ¢ Desenvolvimento. Lisboa:

MEPAT, Comissao de Apoio a Reestruturagdo do Equipamento ¢ da Administragdo do Territo-
rio. 1998, p. 25.

3 PEREIRA, Paulo Tiago - o.c., p. 58 ¢ 59.
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desenvolva uma base econdmica minimamente solida, a fim de poder alargar alargar
a sua base tributaria, gerando mais receitas fiscais “de forma endogena”.

Mas a “manutencdo de elevadas transferéncias per capita para as regides menos
desenvolvidas ndo deve propiciar o efeito perverso de incentivar o “atraso econo-
mico das regides”.*’ De qualquer modo, ha que reconhecer que o regime de subven-
¢Oes da Administragdo Estadual e da Unido Europeia, favoravel as regides menos
desenvolvidas do continente, lhes permitiu dispor de equipamentos coletivos e servi-
¢os publicos “em alguns casos melhores, do ponto de vista do capital fisico (infraes-
truturas), que os das regides mais desenvolvidas”. Embora, por falta de concomitan-
tes politicas adequadas de incentivo a mobilidade ndo tenha arrastado consigo “nem
uma melhoria do capital humano (médicos, professores, etc.) nem o desenvolvi-
mento economico sustentado dessas regides, que continuam na sua maioria, em

41
processo de despovoamento”.

E fundamental manter a interven¢do incentivadora, mas em termos de suficiéncia de
meios mobilizadores articulados no tempo. Isto é, “o modelo de financiamento
regional € importante como pano de fundo da descentralizagdo politica e administra-
tiva”, mas deve ser complementado “com medidas de ambito mais microeconémico
(de beneficios e incentivos fiscais aos investimento) se se quiser chegar a um maior
desenvolvimento das regides menos desenvolvidas™.*> E é, nesta abordagem que a
regionalizagdo também ganha significado, pois “a criagdo das regides administrati-
vas contribuira necessariamente para aproveitar de uma forma mais racional, siste-
madtica e coerente as potencialidades que a Unido Europeia oferece para a correcao
das assimetrias existentes entre as diversas regides europeias preenchendo os trés
niveis de integragdo regional consagrados pela Unido:** NUTS 1 (Continente, Ago-
res ¢ Madeira), NUTS 2 (Regides Administrativas, com a devida dimensdo popula-
cional-territorial) e NUTS 3 (Municipios ou agrupamentos de municipios).

As Regides deveriam ter sido e devem ser a base gestionaria dos fundos comunita-
rios, destinados a programas operacionais de ambito regional. Elas devem geri-los e
efetivar a sua coordenacdo, em sentido ascendente e descendente, isto €, em estreita
cooperagio e coordenagdo com a Administragdo municipal e com o Estado.**

40
41
4
43
44

PEREIRA, Paulo Tiago - o.c., p. 71.

Idem.

PEREIRA, Paulo Tiago - o.c., p. 71 ¢ 72.

NUTS - Nomenclatura das Unidades Territoriais Estatisticas.
PEREIRA, Paulo Tiago - o.c., p. 51.
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5. Modelo espacial adequado de regionalizacao

A opg¢do por um dado modelo espacial tem de depender das fun¢des que a regionali-
zagdo deva prevalecentemente satisfazer e que, de acordo com a orientagdo constitu-
cional, ndo pode deixar de incidir nas fun¢ées de desenvolvimento economico, social
e cultural,® desafio maior do pais no presente. Que nio prescinde de um adequado
modelo espacial, que respeite clausulas de autonomia funcional (exigidas pelo direi-
to internacional europeu, a Carta Europeia de Autonomia Local). Exige menos meras
consideragdes especificamente geograficas e ultrapassa as de simples planeamento
econdmico.

De qualquer modo, sdo fundamentais, embora numa perspetiva participada e con-
certada, os mecanismos ¢ instrumentos de planeamento, que estimulem e garantam
as finalidades do desenvolvimento economico-social, a reparti¢do equilibrada dos
recursos garantidores da aplicagcdo do principio da subsidiariedade e a descentrali-
zagdo de politicas. Sobretudo em matéria de planeamento do ordenamento do terri-
torio, da estratégica local de promogdo do crescimento da riqueza e de prote¢do da
natureza. Aqui, com o controlo das opgdes e da gestdo das areas protegidas, com
excecdo daquelas que o Estado reserve para si, obrigatoriamente através da técnica
do Parque Nacional.

A regionalizacdo e a sua escala adequada deve responder a necessidade da formula-
¢do e implementacdo da politica regional e de um correto planeamento. Desde logo,
face as dificuldades de execucdo de politicas de ambito nacional em face da existén-
cia de “regides-problema™® e a “necessidade, generalizadamente sentida, de dar
concertagio e eficiéncia as agdes de politica global e de politica sectorial.*” Exigindo
a cria¢@o de uma base espacial integradora para as proprias a¢des da “politica urba-
na”**

A evolugdo dos processos articuladores e implementadores de politicas de desenvol-
vimento estd subordinada a relagdes de interdependéncias atributivas e procedi-

a Vide, também, SARAIVA, Jodo - Poder Local: Revista de Administra¢cdo Democratica, n.°

128. Lisboa: Editorial Caminho. Setembro 1996, p. 44-46.

LOPES, A Simdes - «As Politicas ¢ o Planecamento do Desenvolvimento Regional» (Capitulo
IV). In Desenvolvimento Regional: Problematica, Teoria, Modelos. 3* Ed., Lisboa: Fundagao
Calouste Gulbenkian, 1987, p. 272.

Dando unidade as agdes de planeamento fisico e plancamento econdmico e, dentro deste, de
planeamento sectorial.

CONDESSO, F. -“O Ambiente ¢ o Fenomeno Urbano” In Direito do ambiente. Coimbra:
Almedina, 2001; KUKLINSKI, A. - «Regional development, regional policies and regional
planningy. In Regional Studies, Vol. IV.
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mentais. Tanto mais operativas quanto mais nos aproximamos das escalas em que
existam problemas e oportunidades locais.*’

A necessidade das politicas, programas e planos encontra fundamentagdo ao nivel
dos proprios problemas e dos objetivos do desenvolvimento regional.”® Por isso,
supde um processo de controlo planeado, assentando no “pressuposto basico de que

~ 7 1
0 espaco ndo é um elemento neutro™.’

Em causa deve estar uma regionalizag¢do ndao dual (de separagdo de tarefas exclusi-
vas) nem competitiva interregional, assolidaria, mas cooperativa e participativa.
Exige-se simultaneamente a cooperacdo interadministrativa estadual e regional e a
quotidiana participa¢do cidadd na elaboragdo das politicas, planos e programas
nacionais e regionais e na elaboragdo e execugdo dos planos e programas de agdo
regional, sectoriais e locais.’”

Estes Espagos devem ser tributarios da moderniza¢ao de uma Administra¢ao Publica
aberta, fomentadora da participacdo e da interven¢do dos cidaddos, a mobilizar e
orientar para o desenvolvimento. Instigando formas de descentralizacdo e de desbu-
rocratizac¢do. Estimulando a autonomia dos municipios. E potenciando o quadro da
propria cooperagdo intermunicipal. Assim, permitindo o alargamento da esfera de
autogoverno das populagdes ¢ o estabelecimento de um subsistema administrativo a
escala regional, para propiciar a proximidade das decisdes e das populagdes abran-
gidas. Com descentralizagdo de fungdes, meios financeiros, técnicos ¢ humanos,
provenientes da Administragao Central.

O modelo espacial ¢ a institucionalizagdo das regides devem integrar as concegoes
que configurem cada regido como espago polinucleado. Sem ditar a partida uma
capital ou sede regional. Opgdo a decidir pelo respetivo eleitorado. E, eventual-
mente, aberta ao debate interno sobre uma “reparticao dos principais orgdos e ser-
vicos da administra¢do publica regional pelos principais nucleos populacionais

‘fg LOPES, A Simdes -o.c., p. 273.

% CONDESSO, F. —“Os rumos actuais ¢ futuros dos sistemas de planificagdo ¢ da politica territo-
rial Europeia”. In Ordenamento do Territorio: Administragao e Politicas Publicas, Direito

_ Administrativo e Desenvolvimento Regional. Lisboa: ISCSP, 2005, Pp.647-662.

' LOPES. A Simdes -o.c., p. 274.

> Nesta abordagem, o modelo espacial de regionalizacdo como espago de desenvolvimento
integrado deveria partir das CCDR embora se deva analisar o facto de as especificidades das
duas Areas Metropolitanas de Lisboa ¢ Porto, poderem justificar a sua autonomizagio, tal como
ja se considerou no que se refere a Ilhas, nesta caso levando mesmo a uma regionaliza¢do poli-
tica criadora de Regides Autdnomas com governos ¢ parlamentos proprios.



188 FERNANDO CONDESSO & RICARDO CONDESSO

existentes. E mesmo com possibilidades de delegagdes regionais ¢ desconcentracdo

territorial de servigos publicos”.>

O modelo deve permitir um planeamento regional, que ndo seja considerado apenas
numa perspetiva adaptativa ou passiva, para um territdrio tido como “uma nao rea-
lidade” economica. Um elemento neutro, em que se pensa a evolugdo do sistema
fisico apenas para satisfazer as necessidades do processo economico.

Ele deve ser pensado, numa perspetiva dindmica,”® “desenvolvimentista”, ativa.
Primando as relagdes entre desenvolvimento e evolucdo territorial. Assente num
modelo para o desenvolvimento que ndo tenha como objetivo s meros aspetos
quantitativos de um crescimento-fim, mas concebido como meio promotor de condi-
¢oOes de acesso das populacdes aos bens e servigos basicos e de criagdo em geral de
contextos de oportunidades.”

Na anélise das teorias do desenvolvimento regional,® ha fatores atuantes a escala
regional, cujo menosprezo pode dificultar o processo de desenvolvimento e cuja
correta consideragdo pode, ao contrario, facilita-lo.

Uma escala regional suficientemente pormenorizada possibilita o diagndstico dos
problemas, sempre diferenciados. Permite a identificagcdo dos fatores que os condi-
cionam e que tém de ser tidos em conta na procura das solugdes. Em apreco devem
estar todos os fatores agrupados e ponderados, naturais, humanos, economicos e
institucionalo-politicos (de enquadramento),’’ e sejam favoraveis ou traduzam meras
oportunidades, sejam bloqueantes ou impliquem fragilidades (numa ponderada e
participada andlise SWOT, DAFO ou FOFA/FFOA, ou seja, tomando em conta e
aproveitando todas as forgas e oportunidades, mas também sem desconhecer e tentar

> Em Geral, as expressdes cm itdlico sdo sempre da nossa responsabilidade. SARAIVA, Jodo -

Poder Local: Revista de Administragdo Democrdtica, n.° 128. Lisboa: Editorial Caminho.
Setembro 1996, p. 44-46.

HERMANSEN. T. - «Spatial organization and economic development: The scope and task of
spatial planning». In Regional Disagregation of National Policies and Plans. A. Kukling (Ed.).
Paris: Mouton, 1975, apud LOPES, A Simdes - oc, p. 274.

LOPES, A. S. - «Desenvolvimento regional ¢ integragdo». Comunicagdo apresentada a Il
Conferéncia Internacional sobre Economia Portuguesa. Lisboa: Gulbenkian, 1979.
CONDESSO, Fernando - “Os Fundamentos Economicos do Desenvolvimento Territorial”. In
Ordenamento do Territorio: Administragoes e Politicas Publicas, Direito Administrativo e
Desenvolvimento Regional. Lisboa: UTL, 2005, Pp.118-160.

LOPES, A. Simdes - «As politicas ¢ o Planecamento do Desenvolvimento Regional» (Capitulo
IV). In Desenvolvimento Regional: Problemdtica, Teoria, Modelos. 3.8 Ed., Lisboa: Fundagao
Calouste Gulbenkian, 1987, p. 275.
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evitar, contornar ou compensar as fraquezas ¢ as ameagas para o desenvolvimento de
uma regiio’®).

Nao ha nenhuma atuac@o de politica sectorial cuja implementacdo possa ser feita
fora de um contexto espacial concreto. O qual devera impor a necessidade de ponde-
rar as suas caracteristicas estruturais. As politicas sectoriais podem existir isolada-
mente, mas terdo, nesse caso, caracter abstrato, porque, para acontecerem efetiva-
mente tém de considerar a estrutura regional de implantag¢do. Sob pena de correrem
riscos de insucesso, cuja amplitude pode ser, no entanto, mascarada, exatamente por
um nivel de agregacao mais elevado.

A politica regional ndo pode ser uma categoria de politicas. Ela é a sintese das poli-
ticas (como mostra a construgdo da ETE/EDEC),”’ que dela necessitam para se efe-
tivarem de forma coerente e consistente, em face dos objetivos globais e sectoriais.

O desenvolvimento nacional é a resultante do desenvolvimento regional. Este ndo
pode deixar de ser visto numa perspetiva integradora, seja através da consideragao
dos fatores especificos das regides, de uma certa panoramica de desenvolvimento ou
através da concilia¢do, compatibilizagdo e hierarquiza¢do dos objetivos de desen-
volvimento.

A politica regional tem de ter imperiosamente um caracter integrador. E é ao nivel
regional e local, em que os problemas se manifestam, que grande parte dos conflitos
tém de ser resolvidos. Por isso uma hierarquiza¢do correta dos objetivos ¢ uma
organica politico-institucional apropriada podem eliminar ou solucionar muitas das
questoes.

O interesse pelos estudos de politicas regionais resulta da necessidade de ultrapassar
problemas especificos a escala regional, dificilmente resoltuveis a escala nacional ou
noutras escalas microterritoriais. E que, de qualquer modo, em termos de impulso e
apoio também derivam de enquadramentos relativamente ampliados e representati-
Vos.

Importa reconhecer que ha diferentes concegées sobre os poderes reginais face as
politicas e aos programas-planos. Podemos defender uma regionalizagdo de cons-
trugdo-delegagdo destas, assente numa postura ativa de desagregacdo, numa via de

V. G., como exemplo, os gréficos apresentados a Pp. 760 (politica de transportes) ou 795 (coo-

peragao territorial ibérica), em CONDESSO, F. -Ordenamento do territorio: Administragoes e
Politicas Puiblicas, Direito Administrativo e Desenvolvimento Regional. Lisboa: UTL, 2005.

Sobre a politica territorial europeia, ver o extenso capitulo “A ETE e a Politica de Ordenamento
do Territorio na Peninsula Ibérica”. In Ordenamento do territorio: Administragédes e Politicas
Publicas, Direito Administrativo e Desenvolvimento Regional. Lisboa: UTL, 2005, Pp.295-490.
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mera regionaliza¢do dos programas nacionais, heteropropostos e heterodecididos,
regides-objeto, em que elas se comportam como simples objetos de planeamento e
das politicas nacionais. Mas, pelo contrario, também podemos avangar para a criacao
de um auténtico poder infra-estadual, com regides funcionando como auténticos
sujeitos de planeamento autocentrado que, ndo deixando de sofrer inputs de cima e
do lado, também enriquecem o todo nacional, na medida em que lhes caiba partir,
com imaginagdo e aproveitamento, das realidades enddgenas para a definigdo dos
objetivos e das estratégias e o controlo da sua propria execugao.

Entendemos esta ultima opgdo, desde que garantida com poder representativo e
exercido de modo participado por liderancas fortes e imaginativas, como a mais
prometedora ao demarcar-se de uma mera regionalizacdo submissa a programas
nacionais especificos que descompode para aplicar ao seu nivel. Para isto, ¢ funda-
mental que tenhamos regides devidamente dimensionadas para poderem ser esses
sujeitos promotores de politicas, de programas e de planeamento. A quem possa
caber a defini¢do dos objetivos e das estratégias e o controlo da sua execugdo.

Embora com conciliagdo entre os varios planos regionais, intermunicipais € munici-
pais, dentro das capacidades globais e dos meios disponiveis numa concegdo de
planeamento operativamente compreensivo sem deixar de ser também cooperativo,
mais eficaz, numa abordagem sistémica, no ambito de regides que ndo deixem de
agir como partes de um todo organizado mas em que elas ndo deixam de ter um
papel fundamental, em si e no contexto nacional.

A gestdo de um sistema regional implica a defini¢do dos objetivos, a inventariagdo
dos meios e o controlo da evolugdo do sistema. A formulacdo de objetivos tem de
preceder as “tentativas” de elaborac@o de estratégias, com objetivos ultimos finais e
outros instrumentais, numa abordagem em escala temporal e espacial, dependente
do Poder e das opgoes locais.

Quanto aos objetivos, eles nem sempre sao quantificaveis, o que se justifica devido a
existéncia de determinados aspetos qualitativos, tais como os culturais e estéticos
associados a valores.

O fim ultimo do processo planificador participativo deve ser o desenvolvimento,
qualificado por objetivos de justica economica e social, equilibrio ecoldgico, defesa
do patrimonio cultural, do ambiente e qualidade de vida.*® As formas de atingir tais

O desenvolvimento tem de ser considerado como um fim Gltimo ¢ o crescimento apenas um
meio, um dos meios para criar condi¢des para o desenvolvimento numa 6tica de longo prazo. E,
por isso, numa abordagem ordenamental, ¢ fundamental que os fins Gltimos sejam suscetiveis
de avaliagdo para que o processo de planecamento ndo seja arbitrario e o controlo seja efetivo. E
0 processo de participa¢do que, na defini¢do dos objetivos, deve localizar-se na instancia poli-



SOBRE O MODELO A SEGUIR NA REFORMA DA ADMINISTRACAO PUBLICA LOCAL 191

objetivos-valores plurifacetados tém de se sintetizar harmoniosamente na organiza-
¢do do espago, Unica via de criagdo de condi¢des de acesso adequado a bens e servi-
¢os basicos. As Regides devem ser os sujeitos de planeamento e ndo so6 sujeitas ao
planeamento.

. . . 1 ’ r .
As teorias de desenvolvimento regional,’’ de indole econdmica preocupam-se fun-
damentalmente com o crescimento regional e podem ser arrumadas em dois grandes
grupos, consoante o tomem como “crescimento visto de fora” da regido ou “cresci-

. 2
mento visto de dentro”.®

No primeiro leque, cabem as tentativas de explica¢@o que se apoiam sobre os meca-
nismos subjacentes a transmissdo do crescimento econémico no espago, enquanto no
segundo a atengdo centra-se no processo interno a regido.

A realidade economico-social portuguesa caracteriza-se por um quadro espacial de
claro dualismo, com os desequilibrios regionais que se vém agravando num pro-
cesso cumulativo e por vezes degenerativo. A que acresce a sua inser¢ao num con-
texto mais vasto, europeu ¢ mesmo Ibérico, onde estabelece relagdes desequilibra-
das, cada vez mais competitivas e menos cooperativas. Com processos de
“crescimento interestadual e intranacional” ndo concertados e sem o devido controlo
assente compensagoes. E sem reais apoios comunitarios ou normagdo de concorrén-
cia com descriminagdo positiva, visando ajustamentos reciprocos. Tendo em conta a
assimetrias nacionais e regionais, cada vez mais também crescentemente sociais.”

tica representativa mais clevada, tem de estender-se as outras instancias participativas, aos
niveis inter-regional, regional a local, para garantir a sua eficacia ¢ legitimidade.

CONDESSO. F. — “As teorias territoriais do desenvolvimento economico”; “As teorias da
Economia Espacialmente Situada”. In Ordenamento do Territorio: Administragdo e Politicas
Publicas, Direito Administrativo e Desenvolvimento Regional. Lisboa: ISCSP, 2005, Pp.122-
128 ¢ 129-159.

Desenvolvimento do tema a paginas 290 ¢ 291 de LOPES, A. Simdes «As politicas ¢ o Planca-
mento do Desenvolvimento Regional». (Capitulo 1V). In Desenvolvimento Regional: Proble-
matica, Teoria, Modelos. 3.* Ed., Lisboa: Fundacdo Calouste Gulbenkian, 1987.

Em Portugal, a um modelo operativo de longo prazo assente nos lugares centrais vem a corres-
ponder um enquadramento conceptual do tipo do desenvolvimento integrado. Em varios paises
da Europa existem diversas experiéncias no ambito da politica regional. Tem sido assim que, a
coberto da designagdo de desenvolvimento regional, se tem colocado o crescimento como fim
na generalidade dos casos. Na Italia, a proposito da inten¢do de reduzir desequilibrios, na Fran-
¢a com a preocupacio da dispersdo do crescimento do «centro» para a «periferia». E de salien-
tar em Francga a aplicagdo do modelo REGINA, que permitiria passar a avaliar o impacto dos
fatores espaciais sobre o desenvolvimento do pais, a que se seguiu o modelo REGIS. O REGIS
¢ um modelo de médio prazo, pressupondo a existéncia de atividades induzidas pela procura a
de atividades induzidas pela oferta. A estrutura deste modelo foi adotado ao caso portugués,
passando a ter a denominagdo de MORENA, que sd3o mais consequéncia da inexisténcia de uma
base estatistica do que especialidades do funcionamento da economia portuguesa, embora estas
ndo possam deixar de ser consideradas.
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Em 1987, dizia SIMOES LOPES que, em Portugal, a politica regional, per se, era,
praticamente, inexistente, embora, ha muito, se falasse nos desequilibrios regionais e
na necessidade de os corrigir. Hoje, tendo presente o modo de criar e a autoria dos
chamados planos ou programas de desenvolvimento regional e dos de ordenamento
territorial, podemos considerar inexistente um auténtico planeamento regional,
capaz de desenvolver as regides segundo os seus recursos e dindmicas.

Com efeito, como ele assinala, ndo ha politica que, na pratica, acontega fora do con-
texto regional. Tal como seréd incorreto falar da politica regional como mais uma
categoria de politicas. Tudo comega e termina nas regides, porque a Administragao
deve aproximar-se das pessoas, sendo o desenvolvimento nacional a resultante do
desenvolvimento regional, a soma dos desenvolvimentos regionais.**

6. Regionalizacgao e integracao europeia

Os objetivos essenciais do futuro Estado europeu sdo a construgdo de uma sociedade
livre, justa e soliddaria.”® Nao podendo deixar de voltar a reler-se num conjunto de
tarefas fundamentais, centradas na realiza¢do do bem-estar social. Com a melhoria
da qualidade de vida das populagdes e a minimizagdo das desigualdades entre os
cidaddos,’® designadamente os que vivem em territorios diferentes.®’

A regionalizagdo ¢ um fator de crescimento e desenvolvimento economico-social.
Por mais liberal que seja a filosofia macroeconomica, os poderes publicos europeus
ndo deixardo de querer procurar estabelecer os quadros gerais em que toda a ativi-
dade econdmica deve desenvolver-se num processo organico adequado a satisfagao
de necessidades humanas e, socialmente, de defesa da dignidade das pessoas.
Mediante a afetacdo de bens materiais existentes, por principio econdmicos e, por-

64 . - . .
“O Desenvolvimento econdémico-social ¢ o plancamento infra-estadual”. In Ordenamento do

Territorio: Administragdo e Politicas Publicas, Direito Administrativo e Desenvolvimento
Regional. Lisboa: ISCSP, 2005, Pp.85-117.

Constitui¢do da Republica Portuguesa, Art.° 1.

% MORENO, Carlos - O Sistema Nacional de Controlo Financeiro. Lisboa: Universidade Aut6-
noma de Lisboa, 1997, p. 29-37.

CONDESSO, F. -El desarrollo armonico de la Peninsula Ibérica: El problema de la ordenacion
territorial. Barcelona: Erasmus Ediciones, 2010; - «Medio ambiente y territorio en Europa:
Propuestas para una politica de ordenacion espacial en la Peninsula Ibérica». Revista Consejo
General del Poder Judicial. Escucla Judicial, Madrid, Vol. 67, 2004, Pp. 95-124; -Politicas ur-
banas y territoriales en la Peninsula Ibérica. Tomo I, GIT, Mérida, Serie Estudios Portugueses,
n.°28, 2005.
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tanto, escassos, a fins alternativos de natureza individual ou social, privados, comu-
nitarios ou publicos.®®

Nao havera uma democracia europeia moderna sem uma reforma do processo inte-
grador em que a propria questdo da Administragdo Publica é central.

No caso portugués, a administracdo publica continua marcada por um excessivo
centralismo, que afeta negativamente a eficacia das politicas publicas e os procedi-
mentos administrativos,*’ resolutdrios e executivos. Demorados quando néo inefica-
zes, pela complexidade burocratica, desrespeito sistematico de prazos, perda de
oportunidades, parcerias, financiamentos ¢ danos de varia ordem. A modifica¢do do
relacionamento entre os cidaddos e o Estado constitui um verdadeiro desafio que s
podera ser ganho, embora a longo prazo, através do processo de descentralizagdo.”
Modificagdo de relacionamento que devera ainda ser acompanhada da desconcentra-
¢do de muitos servigos centrais do proprio Estado.”’

7. Objetivos da regionalizacio autarquica

O desenvolvimento harmonioso do todo nacional e Europeu é o primordial objetivo
da instituigdo das regides administrativas, pois elas estdo vocacionadas para atuar
nos dominios do planeamento, da programacao das politicas ptblicas e da afirmagao
auténoma das potencialidades regionais.”

Ora, a meta subjacente a criagdo das regides administrativas € precisamente o
aumento da eficiéncia da Administragdo, na medida € que tal permite tornar as deci-
sdes mais céleres, mais participadas e mais proximas dos destinatarios.”

As regides administrativas, a criar na parte continental de Portugal, tal como estdo
previstas na Constituicdo, ndo sdo sedes de poder politico-legislativo, estruturas
federais ou regionais auténomas, constituindo apenas formulas “superiores” de

% FRANCO, Anténio L. De Sousa - Financ¢as Publicas ¢ Direito Financeiro. Coimbra: Livraria

Almedina, 1990, p. 5-48.

CRAVINHO, Jodo - Descentralizagdo Regionalizagdo ¢ Reforma Democrdtica do Estado.

Lisboa: Ministério do Equipamento, do Plancamento ¢ da Administragdo do Territorio Comis-

sdo de Apoio a Reestruturagdo do Equipamento ¢ da Administragdo do Territorio, 1998, p. 13-

14.

" CRAVINHO, Jodo - o.c., p. 13-14.

"' OLIVEIRA, Luis Valente de - Regionalizacdo. Porto: Edigdes Asa. 1996, p. 74-96.

' CRAVINHO, Jodo - o.c., p. 13-14.

 CABRITA, Eduardo - Descentralizagdo Regionaliza¢io ¢ Reforma Democrdtica do Estado.
Lisboa: Ministério do Equipamento, do Planeamento ¢ da Administragdo do Territoério Comis-
sdo de Apoio a Reestruturagdo do Equipamento ¢ da Administragdo do Territorio, 1998, p. 15-
17.
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autarquias locais, de poder administrativo de nivel intermédio entre o Estado e os

e, . . . . , 4 v~
municipios, vocacionadas para intervir ao nivel do planeamento’ e da defini¢do de
prioridades de atuagéo do setor pablico em cada uma das regides.””*

A regionalizagdo devera, pois, procurar criar capacidades adicionais de intervengao
nos espacos regionalmente partilhados, promovendo a solidariedade e a cooperagdo
entre municipios e entre regides, evitando o egocentrismo da capitalidade nacional e
dos municipios, contribuindo, desta forma, para a coesdo e a coeréncia nacionais.”” E
cabe-lhe aproximar as estruturas e polos de decisdo administrativa dos cidaddos.”

Para os detratores da regionalizagdo com base das dimensdes territoriais, ha que
referir o facto das estruturas intermédias de poder existentes em certos Estados euro-
peus desenvolvidos, como a Bélgica, a Holanda e a Dinamarca, terem, em média,
mer;<9)r area e menos populagdo do que teriam as regides administrativas de Portu-
gal.

As grandes dificuldades que podem surgir aquando da divisdo concreta do pais em
regides ndo deve ser razdo para a inviabilizagio do processo de regionalizagdo.*
Pois como parece ser universalmente aceite, administra melhor os interesses publi-
cos quem se encontra mais proximo dos titulares desses mesmos interesses,®' o que
implica o principio da subsidiariedade em face do Estado, mas também exige a ade-
quada representagao-configuragdo de objetivos supramunicipais.

Importa considerar que, num plano estratégico, a correta regionalizagdo portuguesa,
que responda as necessidades do pais pode aumentar a capacidade nacional de

7 e - . . . .,
Mesmo na otica difusa do Tratado da Unido Europeia, a regido administrativa ¢ uma estrutura

intermédia entre o Estado ¢ os municipios, a quem compete efetuar o planeamento regional.
(SA, Luis de - «Modelos Politicos de Regionalizagdo: Sobre os ‘Modelos’ Para Portugal». In
Regionalizagao ¢ desenvolvimento. Lisboa: ISCSP, 1997, p. 27-491.

* CABRITA, Eduardo - o.c., p- 15-17.

" Estas regides administrativas serfio apenas estruturas autdrquicas locais, portanto pessoas colec-
tivas publicas territoriais, dotadas de érgaos representativos, que visam a prossecu¢do de inte-
resses proprios das populagdes respetivas ¢ que terdo uma assembleia dotada de poderes delibe-
rativos ¢ um orgédo colegial executivo perante cla responsavel (OLIVEIRA, Antonio Candido
de -«A Centralizagdo esta em Alta». In Regionaliza¢do ¢ desenvolvimento. Lisboa: ISCSP,
1997, p. 63- 92).

" CABRITA, Eduardo - o.c., p. 44.

" CARVALHO, Virgilio de - Regionalizacio do Continente Informagdo que tem faltado. Lisboa:

Sociedade Histérica da Independéncia de Portugal, 1998, p. 76-80.

SA, Luis de - «Modelos Politicos de Regionalizagdo: Sobre os “Modelos” Para Portugaly. In

Regionaliza¢ao ¢ desenvolvimento. Lisboa: ISCSP, 1997, p. 27-49.

80 SA, Luis de - o.c., p- 27-49.

8 COVAS, Anténio - «Politicas de inovagdo ¢ cultura administrativa: velhas e novas contradi-
¢oesy. In Politicas de Inovagao e Desenvolvimento Regional ¢ Local. Lisboa: ISC, 1995. p. 71-
83

9



SOBRE O MODELO A SEGUIR NA REFORMA DA ADMINISTRACAO PUBLICA LOCAL 195

influenciar os acontecimentos exteriores que lhe dizem respeito, € que portanto lhe
interessam, e, dessa forma, a capacidade do pais poder vir a ser suficientemente
dono do seu proprio destino.*

8. Fundamentos concetuais. Intermunicipalismo, descentralizacio, desconcen-
tracdo, atribuicées, competéncias, desconcentracio derivada e descentralizacio
derivada

Importa termos um entendimento genérico claro sobre os conceitos presentes neste
debate.* Usaremos o vocabulo intermunicipalismo referido, ndo a um fenémeno de
descentralizag@o originaria territorial, mas, no plano organico, a quais quer formulas
de “concentracdo territorial” de poderes a partir da vontade, livre ou legalmente
imposta, por parte de municipios, mesmo que recebendo concomitantemente atribui-
¢Oes estatais, por lei ou por delegacgdo de tarefas do Estado. Portanto, ndo so por via
de uma subida de escaldo territorial de fungdes dos municipios para outra entidade
como descida de fungdes até ai detidas pela administragdo geral do pais; ou seja,
englobando quer uma personalizagdo local supramunicipal de natureza associativa
quer uma descentralizagdo organica dotada de titulares ndo dotados de representati-
vidade direta das populagdes do referido territério, mesmo que se processe no todo
ou em parte com derivagdo de tarefas estaduais.

Em geral, o vocabulo descentralizagdo territorial refere-se a reorganizag¢do organico-
administrativa com a criagdo de pessoas coletivas e orgdos territoriais infra-estatais,
dotados de tarefas a exercer a titulo proprio e, pelo menos em parte, com or¢amento
proprio. Se apenas se divide parte de tarefas (integradas nas atribuigdes de uma pes-
soa coletiva, por varios escaldes organicos dentro da mesma), o fenémeno ¢ mera-
mente de desconcentragdo.

Aqui, falamos teoricamente de um poder local em sentido amplo, de instituigdes e
agentes que atuam a nivel infra-estadual com poderes e para a realizagdo de fins
publicos e ndo no sentido constitucional de territorios com personalizago juridica e
dotagdo de atribuigdes proprias por forga da lei, com 6rgdos proprios diretamente
eleitos pela populagdo residente e com poder de producdo de regulamentos externos,
ou seja, autarquias locais, no sentido constitucional.

8 Como defende CARVALHO. Virgilio de -o.c., p. 76-80.

% CONDESSO, Fernando —“A cstrutura do sistema de administragdo local: qué modelo seguir”.
In Conferéncia no Semindrio sobre O Intermunicipalismo e o processo de descentralizag¢do: O
papel das Comunidades Intermunicipais. Lisboa, UTL, 12 de Junho de 2012.
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Designamos por atribui¢ées o conjunto de tarefas de que o legislador encarrega para
prosseguir no seu conjunto uma dada pessoa coletiva publica, um ministério ou
eventualmente uma sua estrutura endoestadual e designamos por competéncias as
parcelas dessas atribuigdes que o legislador afeta a titulares especificamente deno-
minados como fungdes especificas desses diferentes drgaos dessa entidade. Podendo
permitir-se ou ndo a transferéncia do exercicio de certas dessas competéncias para
outrem (delegacdo, como fendomeno de “desconcentracdo derivada”) desde que em
termos ndo “demissivos” (“delegac¢do de poderes ou de competéncias™”). Na matéria
em apreco, debate-se a questdo do enquadramento, a nivel de tarefas de poderes
territoriais, de uma figura afim, a delega¢do genérica ou especifica de atribui¢oes
enquanto tais (a que chamaria de “descentraliza¢do derivada”.

9. Resenha histérica do processo regionalizador e deriva para um processo
“paraassociativo” (imposto) até a atual solucdo de recurso de uma pseudo-
autarquizacdo, por descentralizacio derivada com orgios de representacio
indireta, de génese municipal.

9.1. Lei-Quadro da Regionalizacio Administrativa de 1991 e Referendo de
1996. Significado da rejeicio nacional dos mapas pretensamente regionais:

Hoje, ao processo de regionalizacdo falta apenas concretizar o mapeamento ¢ a con-
sequente elei¢do e constitui¢do dos 6rgaos previstos na CRP e Lei-Quadro da Regio-
nalizagdo Administrativa, normas vigentes e apenas ainda ndo executadas. Mera nao
concretizacdo, sem efeito derrogador da norma constitucional e legislagdo material-
mente constitucional de natureza complementar, que ¢ a LQRA.

Quanto ao processo de dinamizagdo governamentalo-partiddrio do associativismo
municipal, ele foi passando essencialmente por diplomas desde os referentes a Area
Metropolitana de Lisboa e Area Metropolitana do Porto:1991, Lei n.° 44/91, de 2 de
Agosto, que cria as AML e AMP, e depois a Lei n.°10/2003 sobre as Grandes areas
metropolitanas e Comunidades urbanas, Lei 11/2008, sobre a criagdo das comunida-
des intermunicipais de direito publico, Lei n® 45/2008 de 27.8.2008 e Lei n°® 46/2008
de 27.8.2008), Lei n.°11/2003, de 13.5, que estabelece o regime de criagdo, o quadro
de atribuigdes e competéncias das comunidades intermunicipais de direito publico e
o funcionamento dos seus Orgdos, Lei n.°46/ 27.8, Lei 45/2008, 27.8 e Lei
n°75/2013, de 12 de setembro, que estabelece o regime juridico das autarquias
locais, aprova o estatuto das entidades intermunicipais, estabelece o regime juridico
da transferéncia de competéncias do Estado para as autarquias locais e para as enti-
dades intermunicipais e aprova o regime juridico do associativismo autarquico.*

Diario da Republica n® 176 Série I de 12/09/2013.
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9.2. Analise sobre a perspetiva juridica do modelo associativo de 2003 a 2008

Vejamos o que resulta da CRP, especialmente do seu Titulo VIIT (Poder Local) e as
inconstitucionalidades ja entdo dai advenientes.

No capitulo I (Principios gerais), o n.°l art.® 235.° (Autarquias locais), diz que as
autarquias locais sao pessoas coletivas territoriais dotadas de “orgdos representati-
vos”, que prosseguem “interesses proprios das populagoes respetivas”.

Os defensores do associativismo intermunicipal dizem que ele tem tarefas de uma
entidade diferente, desde logo o Estado.

Mas, sendo os dirigentes das AM e CIM membros eleitos pelo eleitorado especifico
de cada municipio, defendem ou interesses proprios dos seus municipios ou se, em
conflito de interesses com interesses de outros municipios ou da regido em si, defen-
dem outros contra os da sua area, entdo traem o seu eleitorado e a logica democratica
da representatividade e o natural é que os bons intermunicipalistas sejam derrotados
no seu municipio e deixem de o ser nos dois sitios.

O art.® 236.° (Categorias de autarquias locais e divisdo administrativa): “1. No conti-
nente, as autarquias locais sdo as freguesias, os municipios e as regioes administra-
tivas. 3.Nas grandes dreas urbanas e nas ilhas, a lei podera estabelecer, de acordo
com as suas condi¢des especificas, outras formas de organizac¢do territorial autdr-
quica”.

Portanto, no continente s6 pode haver figuras autdrquicas para além da triade nor-
mal, nas grandes areas urbanas, ndo em todo o continente ou em todos os territorios.
Ou seja, apenas nas areas metropolitanas e nas ilhas pode existir uma figura de exce-
¢do, o que nao admite as CIM, com um regime legal de autarquia, e s6 admite o das
Areas Metropolitanas, mas desde que fossem dirigidas por autarcas eleitos direta-
mente, sob pena de estarmos face a uma autarquia que estaria bem a exercer poderes
autarquicos, mas irregularmente, no caso de modo inconstitucional, ao ser entidades
associativa e ndo verdadeira autarquia representativa. Ou seja, o regime juridico de
figuras autdrquicas de AML e AMP ¢ possivel. Mas entdo teriam os seus drgdos de
ser diretamente eleitos, pois ndo ha autarquia local sem representatividade eleitoral.

Nao acontecendo isso, as AM ndo sdo autarquia, mas mera associagdo dos munici-
pios da Area. E as CIM em geral nem sequer sdo admitidas como figura de autarquia
e portanto, se se assumem como tal, s3o inconstitucionais, estas sem remissao.

Pergunta: serdo entdo umas e outras meras associacdes de municipios? E portanto
constitucionais...? Mas, como associagdes de municipios, podem receber apenas
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poderes originarios dos municipios? Também podem receber diretamente e por for-
¢a, ndo da vontade de cada municipio, mas por disposi¢ao legal e ainda também
poderes territoriais diretamente nas maos do Estado? Ou seja, pode haver uma real
descentralizagao territorial e, portanto, as associagdes em causa estar originariamente
concebidas como autarquias, o que ¢ inconstitucional? S6 quanto as CIM ou também
as AM?

O n.°2.° do art.® 241.° (Poder regulamentar) estipula que “As autarquias locais dis-
poem de poder regulamentar proprio nos limites da Constituicdo, das leis e dos
regulamentos emanados das autarquias de grau superior ou das autoridades com
poder tutelar”.

A nivel do poder administrativo territorial, além das entidades politicas, Estados e
regides autonomas, sO as autarquias detém, por forca da CRP, poder regulamentar
externos, ou seja impositivos para os cidadaos dos seus territdrios. Ora, as CIM tém-
no, configurando-se pois como autarquias.

Acrescentaria, ainda, que o n.°l do art.® 267.° diz que a Administracdo Publica sera
estruturada de modo ““a aproximar os servigos das populagdes. Ora, a passagem de
atribui¢cdes dos municipios para entidades supramunicipais realiza uma via ascen-
dente de poderes, contraria a logica aproximativa, que so6 tem sentido do Estado
para entidade intermédia supramunicipal ou té-lo-ia de entidade municipal para
entidade inframunicipal, a freguesia. E acrescentaria ainda que a mesma norma con-
tinua dizendo que tal estruturacdo deve “assegurar a participacdo dos interessados na
sua gestdo efetiva, designadamente por intermédio de associagoes publicas, organi-
zacgdes de moradores e outras formas de representa¢do democridtica, para o efeito
mandando o n.°2 que a lei estabeleca “adequadas formas de descentralizagdo e des-
concentra¢do administrativas”’, sem prejuizo da sua “necessaria eficdacia”.

Mas o n.° 4, quanto as associagoes publicas, estipula que “s6 podem ser constituidas
para a satisfacdo de necessidades especificas”, além de deverem ter uma organiza-
¢do interna baseada “na formacao democratica dos seus 6rgaos”. Isto €, também por
vontade expressa da CRP, so sdo constitucionais as Associacdes Publicas de fins
especiais e ndo as de fins gerais, como as atuais AM e CIM, mesmo que ndo fossem
autarquias e sdo pelas atribui¢des materiais ¢ poderes de atuagdo. Ou seja ndo pode
haver associagdes publicas no ambito da AM de fins gerais, nem sem representativi-
dade direta, nem para receber em geral poderes de baixo para cima em matérias de
relagdo e aplicabilidade direta face aos cidaddos, e muito menos concebidas e cons-
tituidas como figuras autarquicas, como hoje sdo.

Concluindo, pela CRP, as AM e as CIM, de fins gerais criadas desde 2003, sdo
inconstitucionais, se nem sempre pela figura usada, sempre pela atribui¢ao de poder
regulamentar exterior de jurisdigdo territorial com falta de representatividade direta
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dos seus orgaos e por, como associa¢des intermunicipais, estarem assim diretamente
interditadas fora do exercicio em comum de tarefas especificas.

Alias ha incoeréncia face a criago historica das CCR (CCDR), quer face as normas
de valor superior: CCRP e LQRA, face ao processo de 1998: construgdo a la carte;
from below; sem lei geral, sem referendo geral nem concreto, constru¢do progres-
siva, areas de estudo-piloto. ¢)-instabilidade: permanentes alteragdes legislativa sem
matéria de constru¢do do cerne da organizagdo de um Estado: direito organico e
material -tarefas? d)-incompletude; falta de escala e construgdo/reconstru¢do a la
carte.

9.3. Analise sobre a perspetiva desenvolvimentista do modelo. O caso das AM.
Grande Lisboa

A analise sobre a perspetiva desenvolvimentista do modelo revela claramente o seu
fracasso. Vive em ambiente de grave ineficiéncia funcional, concorrencial, e no
dominio de uma boa administra¢@o de servigos publicos dos seus residentes. Ha uma
clara ineficacia funcional. Em causa fatores tais como a sobreposi¢do de agentes e
falta de liderangas proprias, mera ldgica somatdria de interesses municipais, € por-
tanto, de bhargain disfuncional, com auséncia de interesses regionais, a ldgica nao
representativa, e portanto, a auséncia de responsabilizagdo eleitoral regional e a
sujeigdo a logica da prossecugdo da responsabilidade pessoal e ndo da organico-
regional. Tal ndo se coloca no funcionamento do associativismo territorialmente a
“la carte” e materialmente em setores especificos que necessitam de subir de dimen-
sdo. Mas esta eficacia € inconcebivel em estruturas de indole de fins geral.

E ha uma ineficacia concorrencial e perequativa das popula¢des. Em causa a pro-
blematica da economia, em termos de ineficiéncia para o aumento da competitivi-
dade internacional; a incapacidade de ultrapassar as assimetrias regionais, pois ndo
potencia a generaliza¢do em todos os territorios do mesmo bem-estar e nivel de vida,
colocando a questdo da inexecu¢do da obrigacdo de promogao pelo Estado-Comuni-
dade da igualdade cidada

A titulo da analise do caso da AML, o crescimento da cidade de Lisboa e da area
urbana envolvente e a sua transformagdo numa grande area metropolitana consti-
tuem elementos essenciais do debate sobre a competitividade. Lisboa, como capital
de Portugal, tem desempenhado um papel decisivo no desenvolvimento do pais.
Tendo presente a descri¢do, com recurso a dados estatisticos e a analise critica de
estudos comparativos, da sua inserc¢do no sistema urbano nacional e europeu, cons-
tata-se termos ai outro elemento determinante da sua importancia em termos da sua
governagdo. Essa analise faculta-nos detalhadamente o conhecimento da situagdo da
Area Metropolitana de Lisboa, num conjunto de fatores territoriais (ambientais,
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demograficos, sociais e econdmicos), da organizagdo politico-administrativa, dos
instrumentos de planeamento e do potencial em sectores econdmicos estratégicos.

Ora, tal andlise demonstra a essencialidade da qualidade da governanca, tendo pre-
sente as experiéncias de outras dreas metropolitanas europeias em termos das suas
competitividades. Com efeito, a motivagdo local depende da afirmacao, participacdo
e confianga numa visdo estratégica tida como fator critico, face a politicas e objeti-
vos da governagdo central, por vezes intrusivos e inadequados, se ndo reajustados
aos contextos dos interesses regionais feito em ambiente consolidado de cooperacao
e interveng¢do institucionalmente consolidado e representativo.

A andlise sobre as AM e CIM demonstra que as suas competitividades sdo afetadas,
negativamente em permanéncia pela ineficacia das suas governagdes.

A Area Metropolitana de Lisboa revela na avaliagio do seu funcionamento as razdes
do seu consequente falhango de governagdo metropolitana, que deriva de uma orga-
nizagdo partidaria, pela via da representagdo indireta dos poderes municipais e do
facto de, dessa combina¢@o de partidarizagdo da politica local, resultar a falta de
participac¢do dos cidadaos, falta de percecdo das questdes de natureza metropolitana
e uma governagao local que ndo presta contas aos cidaddos pelo seu exercicio de
fungoes.

Nenhum dos dominios de politica de competitividade, que podem ser tratados a
escala metropolitana ou regional, desde o “ambiente de negdcios™ a problematica da
“qualidade de vida”, promogao ou apoio as atividades economica e potenciagdo dos
fatores de competitividade, conheceram medidas significativas que tenham sido
lideradas pelos autarcas municipais transmutados em autoridades intermunicipais em
fungdes supramunicipais.®

10. Rumo ao futuro. Estrutura do sistema de administracao local: Qué modelo
seguir?

Embora a cooperagdo interterritorial possa ser sempre positiva e, por isso, seria
questionavel lutar pela elimina¢do ou diminui¢do, em vez do aumento mesmo que
transitdrio, das possibilidades de iniciativas a escala intermunicipal, de facto deve
avancar-se numa abordagem progressiva de aumento da capacidade da governancga
intermunicipal em geral. Sendo as Unicas opgdes possiveis neste momento como
entendemos que nao traduzem avangos bloqueadores da futura regionalizacdo, antes

¥ BRANCO, Rosa Maria Pircs -Competitividade e Governagio: O caso da Area Metropolitana

de Lisboa. Tese de Doutoramento em Economia ¢ Sociedade. Faculdade de ciéncias Sociais ¢
Humana da Universidade Nova de Lisboa, 19 de novembro de 2009. Biblioteca da UNL.
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favorecerdo naturalmente a prazo um processo regionalizador representativo que
possa partir delas e do melhor das suas experiéncias.

Dai que importe partir para a apresentacdo de uma configuragdo diferente e de reco-
mendagdes tedricas e praticas para a construgdo de um modelo de governanga, com
liderangas determinantes, imaginativas, representativas e participadas, que seja mais
eficaz na promogao da perequagao territorial e da competitividade.

10.1. Antecedentes legais do estatuto das entidades intermunicipais e estatuto
das comunidades intermunicipais previsto no Decreto original da NRJAL
chumbado pelo TC

O regime atual para as comunidades intermunicipais representa uma alteragdo da
natureza e estatuto das pessoas coletivas designadas por “Comunidades Intermunici-
pais” previstas na Lei n.® 45/2008, de 27 de agosto, e ja antes pela legislagdo de
2003.

O regime das Leis de 2003 e 2008 (n.° 45/2008) desenquadrava-se menos, especifi-
camente, de um regime do associativismo municipal, embora com poderes regula-
mentares de autarquia que o configurava, constitucionalmente, como andémalo, ape-
sar de poderem ser tidas como entidades estruturalmente associativas quanto a sua
constitui¢do. Embora, como se referiu, ja eivadas de varias inconstitucionalidade
nunca diretamente apreciadas.

As comunidades intermunicipais apareciam como pessoas coletivas de direito publi-
co e fins multiplos, constituidas por municipios que correspondiam a uma ou mais
unidades territoriais definidas com base nas NUTS III, criadas pela livre vontade
dos municipios, sendo instituidas em concreto, mediante a aprova¢do dos seus esta-
tutos pelas assembleias municipais da maioria absoluta dos municipios que as inte-
grem (art.’ 4.°, n.° 1). Eram, portanto, pessoas coletivas constituidas por outras pes-
soas coletivas. No caso, os municipios. Tal seria substancialmente alterado pelo
Decreto parlamentar n.°132/XII e foi-o pela atual LAL (NRJAL).

10.2. Estatuto das comunidades intermunicipais previsto no NRJAL

As comunidades intermunicipais sdo hoje configuradas como um tipo de entidades
intermunicipais, paralelo as areas metropolitanas, com normas remissivas para o
regime da “Area Metropolitana”, a outra entidade intermunicipal agora também
regulado no mesmo diploma, que agora ¢ a lei das autarquias em geral.

As comunidades intermunicipais sdo configuradas como “pessoas coletivas de direi-
to publico de ambito territorial autarquico que integram a administragdo autbnoma
municipal”.
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A sua institui¢do resulta diretamente da lei. Em causa, a criagdo por via legal, com
um inadequado /imite minimo quanto a populagdo e “territorio” (nimero de muni-
cipios ndo pode ser inferior a cinco nem integrar uma populagdo inferior a 85.000
habitantes).

As atribuicdes, definidas expressamente a par das atribui¢des das autarquias locais,
através de uma cldusula geral passa por normagdes que as subsumem na (“promo-
¢do e salvaguarda dos interesses proprios das respetivas populagdes™; “promogao e
salvaguarda dos interesses proprios das populagdes abrangidas pelas circunscrigdes
territoriais respetivas”), adicionando-se a exigéncia de “articulagdo com os munici-
pios”. Retomando o paralelismo com as autarquias locais, indica-se as competén-
cias das entidades intermunicipais, identifica-se os principios gerais a respeitar na
prossecugao das atribuigdes e no exercicio de competéncias (principios da Constitui-
¢do administrativa, acrescido do da “intangibilidade das atribui¢des do Estado™).

O nivel orgdnico é definido e densificado por remissdo para a estrutura organica
prevista para as “areas metropolitanas”, referidas como entidades intermunicipais,
aquelas que a lei refere como sendo tidas como “formas de organizagdo territorial
autdarquica” constitucionalmente previstas (n.°3, art.°236.°), e que antes estavam
reguladas autonomamente, embora também inconstitucionalmente dados os poderes
regulamentares sem oOrgdos diretamente representativos (Lei n.°46/2009, de 27.8,
alterada pela Lei n.°55-A/2010, de 31.12).

10.3. Processo de reforma da administracio local da atual década (2011 a 2013).
Decreto parlamentar n.’132/XII e Lei n° 75/2013, de 12.9 (NRJAL). Livro verde
sobre a agregaciio de autarquias e Relatdrio sobre reforma das associacdes
municipais

10.3.1.0bjetivos do poder politico

As atuais modificacOes sdo desencadeadas e definidas na Resolugdo do Conselho de
Ministros n.°4/211, de 22 de Setembro de 2011, que introduz uma agenda dita
reformista, assente na ideia de “proximidade com os cidaddos” e na “descentraliza-
¢do administrativa”.

O Governo, que a tem liderado e a apresentou ha pouco ao voto do Parlamento,
proclama visar objetivos que a doutrina regionalizadora nacional e estrangeira asso-
cia, ndo tanto ao generalizado poder local (municipios ¢ excecionalmente, fregue-
sias, como ¢ o caso acumuladamente em Portugal, ou alternativamente no Reino
Unido), mas mais propriamente a existéncia de Regides autarquica (meramente
administrativas) ou (em caso de marcada individualidade historica, linguistica, cultu-
ral ou afastamento insular), de Regides Politico-Administrativas.
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Com efeito, desde 1998, os detentores do poder politico, quando anti-regionalizado-
res, servindo-se do conturbado referendo negativo desse ano, sempre se tem apro-
veitado para avangar com solugdes, nunca antes pensadas ou queridas, mas agora,
sentidas como bloqueantes da alternativa de poder regional, procurando assim criar
factos consumados, que dificultem no futuro o processo, constitucionalmente em
omissdo, de criagdo do tipo de autarquia ainda inexistente verdadeiramente regiona-
lizador.

Agora, estaria em causa apenas racionalizar as duas figuras ha muito existentes,
eliminando uma delas, a freguesia, ou eliminando o nimero delas, para o que se
julgou que bastaria recorrer argumentativamente a certos eufemismos, como agrega-
¢Oes e incentivos muito temporarios, com que se avanca.

O atual poder politico entendeu fazer deste drama extintivo um esfor¢o de conven-
cimento das suas bondades, que existem de facto, mas como se estivesse a fazer uma
grande reforma de conjunto de todo o poder intraestadual, ao jeito dos objetivos que
so a regionalizacdo pode atingir. Assim, vemos o Governo e seus proceres parla-
mentares, incoerentemente, por um lado, a proclamarem que, com esta racionaliza-
¢do, realizam a imposi¢do da troica e das suas politicas de austeridade financeira, e,
por outro, a negar que a “reforma’ tenha objetivos de redugdo das despesas.

Afirmam, em geral, que se pretende efetuar “uma mudanga estrutural e, simultanea-
mente estratégica, do modelo atualmente consagrado para a Administragdo local,
autarquica, concebida em termos que possam potenciar uma “reforma da gestdo, do
territdrio e uma reforma politica, proporcionando-se, de tal modo uma Administra-
¢do mais eficaz, eficiente, com a consequente racionaliza¢@o dos recursos publicos”.

Com vista a alcangar ganhos de eficiéncia na afetacdo dos recursos, necessarios ao
desenvolvimento social, econémico, cultural e ambiental das diversas regides do
Pais e tendo como base o principio da subsidiariedade, o Governo aponta com uns
impossiveis vetores estratégicos: a descentralizagdo e a reforma administrativa e o
aprofundamento do municipalismo e a promoc¢do da coesdo e competitividade terri-
torial.

Tudo isto, através da ja existente tipologia de figuras do atual poder local, o que
resultaria pois da mera compressdo das suas estruturas.

10.3.2.Consideracgoes gerais sobre os principios orientadores

Basta um pequeno comentario interrogativo sobre os principios orientadores ai con-
sagrados para se perceber que ndo bate a gota com a perdigota.
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Os principios que se pretendem aplicar nesta “reforma administrativa”, designada-
mente como estratégia de desenvolvimento do pais, potenciando economias de esca-
la, sdo a maior proximidade das populagdes, a descentralizacdo administrativa, o
refor¢o do municipalismo e da intervengdo das freguesias, o aumento da eficiéncia
na gestdo e na afetagdo dos recursos publicos, o redimensionamento territorial para
reforgar a sustentabilidade da estrutura autarquica, a valoriza¢do da presta¢do de
servigo publico, a consideragdo “especial” pelas especificidades locais; o refor¢o da
coesdo e o refor¢o da competitividade territorial.

No fundo, afirma-se querer reforgar-se a proximidade (como? Os 308 municipios em
geral e as 3.092 freguesias®® — no Continente, 2 882; nas Regides Autonomas dos
Acgores, 156, e na Regido Autonoma da Madeira, 54; antes eram 4269 freguesias,
embora a pseudoconcentra¢do mantenha significativamente as estruturas e os encar-
gos). Afinal, pretende-se menos ou mais municipios, menos ou mais freguesias? Ou
trata-se de novas estruturas ainda mais proximas? E isto que levara ao reforco da
interven¢ao das freguesias? E porqué apostar em freguesias com representagdo dire-
ta, em vez de solucdes ao jeito da administragdo municipal de Barcelona? Ou entdo
com solugdes a inglesa? Querer aumentar a descentralizacdo (como? Do Estado,
com regides ndo ¢ a filosofia afirmada ata a0 momento por este governo; descentra-
lizagdo do municipios, so freguesias, ou ha outras solucdes de substituicdo? Quais?).

O refor¢co do municipalismo tem vindo a fazer-se consistentemente desde as leis de
transferéncias de atribui¢des do estado e vem-se processando desde finais da década
de noventa. Quer passar-se para os municipios as matérias que estdo na LQRA e que
o Estado deve descentralizar mas em que os municipios ndo tém em geral escalada
eficaz para as fazer funcionar bem, pois tal aguarda pela regionaliza¢do do continen-
te.

Quanto ao objetivo da valorizagdo da prestagdo de servigos publicos, como com o
Estado a cortar no Estado Social? A que servigos se refere? Pretende-se atender a
especificidades locais, mas para qué? Nao sendo para desenvolvimento deve querer
referir-se as decisOes sobre extingdo e agregacgdo de entes locais. Pretende-se ter em
consideragdo “especial” as “especificidades” locais, sem se percebe quais sdo as
especialidades das especificidades a tomar em conta e para qué!

O reforgo da coesdo e o refor¢o da competitividade territorial sdo, tais como os ante-
riores em geral, argumentos tradicionalmente usados pela doutrina para a defesa da
regionalizac¢do. SO que ndo ¢ disso que se trata.

% Lein® 11-A/2013, de 28 de janciro, de Reorganizacdo administrativa do territorio das fregue-

sias, em aplicag@o de principios, critérios ¢ pardmetros definidos na Lei n.° 22/2012, de 30 de
maio (agregacdo ou alteragdo dos limites territoriais).



SOBRE O MODELO A SEGUIR NA REFORMA DA ADMINISTRACAO PUBLICA LOCAL 205

11. Do novo “associativismo” sub-regional. Da evolug¢do em tarefas e escala ao
transitério falso associativismo representativo até a subida de dimensdo com a
regionalizaciio representativa

Uma coisa sdo os fundamentos mobilizadores proclamados deste recente processo e
o significado afirmado e outra, muito diferente, é o significado real, 1til, da sua pros-
secugdo e concretizagdo. No desejo de sufocar o objetivo de uma verdadeira regio-
nalizagdo democratica, o governo, autor da proposta de lei, confunde tudo e quer
fazer crer que devemos esperar a realizagdo de tais salutares objetivos, ndo s das
tradicionais autarquias existentes, como, pior que tudo, de um simples processo de
extingdes do nimero de autarquias.

De qualquer modo, temos uma lei e um quadro de repartigdo territorial e de expe-
riéncias ja efetivas. Importa ndo fazer tdbua raza do que existe, mesmo que inconsti-
tucional, desajustado, ineficaz. Importa a aceitagdo das tarefas delegadas, agora a
acertar; ter em conta a evolucdo de cariz concentraciondrio territorial e fazé-la pros-
seguir para uma dimensdo funcional, embora ndo necessariamente uma solugdo
maxima de base napolednica (mas tendo em conta a experiéncia das CCR/CCDR).
Nao desligar a regionalizagdo representativa de uma ampla reforma do sistema
eleitoral geral, designadamente uma reforma coerente e uniformizadora das circuns-
crigdes regionais da propria Administragdo desconcentrada do Estado, com a criagao
simultanea do papel fundamental de coordenagao interdepartamental do Estado por
um Governador Civil Regional. Avancar para o reconhecimento em geral do princi-
pio da interadministratividade vertical global.

Uma coisa € certa: os processos intermunicipais iniciados desde 2003 falharam,
como o reconhece a tentativa da sua superagdo por uma nova realidade de pseudore-
gionalizagdo, encapotada e sem dimensdo sustentdvel, constante da atual Lei
n.°75/2013. Tal como imposto pela CRP, importa efetivar a regionalizagdo. Os
meios constitucionalizados para a atingir bloquearam-na. Para se chegar a ela dire-
tamente, teria de se alterar a CRP em vérios pontos.

Mas, agora, nao deve ja partir-se do nada, mas daquilo que estd. Com efeito, inde-
pendentemente disso, e contrariamente ao que os dirigentes partidarios nacionais,
autores antes do pesudo-associativismo e agora dos poderes delegados, quereriam e
do que os anti-regionalistas afirmam, o processo regionalizador parado em 1996, nao
ficou parado desde 2003. Continuou com outra roupagem, que realmente visou anu-
14-lo, mas no seu inéxito anunciado e em certas as evolugdes positivas, que vao ago-
ra inexoravelmente acelerar-se, mesmo que se quisesse apenas tentar salva-lo, irdo
conduzir por vias travessas e fora do impossivel caminho constitucionalizado, ao
mesmo objetivo constitucional da regionalizagdo representativa, eventualmente
ainda ante do virar desta década, com menores custos do que o atual intermunicipa-
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lismo, com mais participagdo construtiva e democracia participativa e com aceitagdo
generalizada.

Vejamos antes os pontos quentes do processo desta década, constantes do Decreto
132/X1I e os remendos impostos na Lei n.°75/2013 pelo Acérdao do TC de 2013

12. Origem da atual reforma do intermunicipalismo. Questdes quentes do pro-
cesso desta década

O Decreto n.° 132/XII parte nas suas linhas gerais da Resolugdo do Conselho de
Ministros n.°40/2011, de 22 de setembro e do “Documento Verde da Reforma da
Administragdo Local: Uma Reforma de Gestdo, uma Reforma do Territorio ¢ uma
Reforma Politica”.

Da Resolugdo resulta uma intengdo do Governo é proceder a reforma da gestdo
municipal e intermunicipal, nomeadamente quanto ao financiamento, apds uma
avaliagdo em articulagdo com os municipios e as comissdes de coordenacdo e desen-
volvimento regional, sobre o exercicio de poderes pelas estruturas associativas
municipais recorrendo ao estudo de duas das comunidades intermunicipais existen-
tes, uma selecionada entre as que tém caracteristicas predominantemente rurais e
outra urbanas, incidindo na questdo da sua articulagdo com os 6rgdos municipais, em
ordem a redefinigdo das suas tarefas, com a reformatagdo de poderes e racionaliza-
¢do dos recursos publicos, assim como promover a alteracdo do regime juridico do
associativismo municipal, em termos da sua regulacdo, racionalizagdo e “aglutina-
¢ao0”.

Do "Documento Verde da Reforma da Administracdo Local”, de 26 de setembro de
2012, resulta a intengdo de, por for¢a dos compromissos “constantes” do Memoran-
do de Entendimento com a Comissdo Europeia, o Banco Central Europeu e o Fundo
Monetario Internacional,”’ reforgar a dimensio politica e reorganizar a estrutura da
Administragio Local (até junho de 2012).%*

Face ao enquadramento juridico-constitucional do Poder Local, as questdes coloca-
das eram as de saber se, da anélise dos decretos parlamentares iniciais, resultantes
das propostas governamentais de 2011 e 2012, e que estdo na base do processo de
alteragodes atuais resultava uma conjugagdo normativa de onde se retiraria a interpre-
tagdo de que as comunidades intermunicipais constituiriam um novo ente dotado dos

87

w ME de 17 de maio de 2011, https://infoeuropa.curocid.pt/registo/000046743.

Existem 308 municipios ¢ existiam 4.259 freguesias, comprometendo-se o Governo até julho
2012, reduzir significativamente o nimero destas entidades, o que deveria vir a reforgar a
“prestagao do servigo pablico”, aumentar a “cficiéncia” e reduzir “custos.
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elementos fundamentais de qualifica¢do das autarquias locais, em violagdo do prin-
cipio da tipicidade das autarquias no territério continental e do principio de elei¢ao
por sufrdgio universal direto e secreto do 6rgdo deliberativo das autarquias locais.
Forma especifica de organizagdo territorial autarquica ou uma associa¢do de munici-
pios, violaria os requisitos constitutivos dessas entidades?

E, ainda, saber se era constitucional a norma sobre a faculdade de o Governo poder
delegar as “competéncias” constitucionais nos municipios e comunidades intermuni-
cipais. E, para 14 disso, se face ao principio da legalidade administrativa, seria possi-
vel uma habilitacdo virtualmente “em branco”, concedida a departamentos governa-
mentais, para poderem delegar competéncias administrativas mesmo ndo
expressamente previstas na Constituicdo, com a identificagdo primaria das matérias
operada mediante contrato interadministrativo.

Sdo possiveis normas habilitantes de delegagdo em branco, ao serem tdo vagas e
indeterminadas, ndo definindo matérias habilitagdes, deixando para o ato de delega-
¢do, o contrato interadministrativo, a identificagdo primaria dos poderes do delegan-
te objeto de delegacdo, sem conter logo uma habilitagdo legal em concreto ou, pelo
menos, remeter para normagao posterior a devida densificagdo normativa?

Em causa saber se o diploma ndo criava autarquias locais atipicas, figuras livres ndo
possiveis fora das “grandes areas urbanas” e das “ilhas” e ndo em todo o territoério
nacional (art.°236.°, n.°3), com uma composi¢do e estatuto do 6rgdo deliberativo
desobedecendo ao principio da representa¢do democrdtica direta (art.°239.°,n." 1 e
2). Sendo certo que se as comunidades intermunicipais fossem consideradas como
associagdes ou federagdes de municipios, obrigatoriamente criadas por lei,” também
seriam irregulares ao violar o carater necessariamente voluntario do processo asso-
ciativo municipal (art.°253.°).

13. Caracterizacao constitucional do Estado e do Poder Local. Direito Autar-
quico.

Segundo o n.° 1 do art.® 6.° da Constitui¢do, o Estado, que ¢ unitario, respeita na sua
organizacdo ¢ funcionamento, ndo s6 o regime autondmico insular, como em geral,
os seguintes principios da administracdo publica: subsidiariedade, o que implica
que as atribui¢des e decisdes se devem colocar ao nivel mais préximo possivel dos
cidadidos na medida em que tal contribua para que se possam realizar da maneira
mais eficaz; autonomia das autarquias locais, o que, além do mais, implica desde
logo a ideia de que cada autarquia e cada tipo de autarquia no esteja na dependéncia

¥ As EIM abrangem a totalidade dos municipios sedeados no continente, criadas simultanca-

mente ¢ com atribuigdes proprias, a prosseguir em articulagdo com os municipios.
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do Estado ou de outras autarquias, questdo que a ocupacao dos cargos supramunici-
pais por autarcas de outro tipo de autarquia coloca; descentraliza¢do democradtica, o
que implica, no enquadramento constitucional, a exigéncia de representatividade
direta dos dirigentes maximos de todas as autarquias.

O Poder Local deve ser representativo, nos seus varios niveis territoriais de exerci-
cio. No territorio nacional, temos em geral, 3 niveis: Freguesias, Municipios e ou
Regides Autonomas (politico-administrativas, nas Ilhas) ou Regides administrativas
(meramente autarquicas, dotadas somente de tarefas e poderes administrativos autd-
nomos do Estado).

Com efeito, a Constitui¢do dispde no n.° 1 do art.° 236.° que, “No continente, as
autarquias locais sdo as freguesias, os municipios e as regides administrativas.
Atualmente, no Continente, sé funcionam 2 niveis. Mas estao legislados os trés no
plano organico, atributivo, competencial e da sua legitimagao, faltando apenas con-
cretizar a os territorios da regionalizagdo e proceder a elei¢do dos titulares dosa seus
orgaos. Excecionalmente, e s6 em certas parcelas do territorio, pode haver as figuras
diferentes de autarquia. Diz o n.° 3 do mesmo art.® que: “Nas grandes areas urbanas e
nas ilhas, a lei poderad estabelecer, de acordo com as suas condigdes especificas,
outras formas de organizacao territorial autarquica”.

Portanto, no Continente e taxativamente (numerus clausus), ou seja, sem qualquer
habilitagdo juridico-constitucional para se inventarem formas de organizagdo de
poder local (art.°236.°, n.°1), s6 sdo possiveis autarquias locais segundo as formulas
das freguesias, municipios e regides administrativas. Isto, sem qualquer margem de
liberdade do Estado ou resultante da vontade de autarquias existentes para criar, por
lei ou processos from below, outras categorias de autarquias locais.

Mas, face ao regime legal consagrado no Decreto parlamentar sobre o Novo Regime
Juridico das Autarquias Locais, estas entidades de fins multiplos, pretendendo avan-
¢ar numa linha de um conceito juridico-constitucional, que, inconstitucionalmente,
teria como meramente exemplificativo, de “outras formas de organizagdo territorial
autarquica” (n.° 3, art.°236.°), para estas figuras, em tragos gerais caracterizadores do
seu regime juridico, o NRJAL regula as comunidades intermunicipais como uma
nova forma de autarquia local, desconhecendo o quadro impositivo da CRP.

As entidades intermunicipais de fins multiplos aparecem agora, mais assumidamente
que em 2003, caracterizadas como pessoas coletivas publicas de populagio e territo-
rio, de tipo supramunicipal. S3o criadas pela lei e dotadas de atribuigdes genéricas
proprias. Com competéncias alargadas ao nivel da administragdo auténoma, incluin-
do poderes genéricos de emissdo de regulamentos administrativos com eficdcia
externa. Detém um conjunto de elementos inerentes ao conceito constitucional de
autarquia local (art.® 235.°, n.° 2; 241.°).
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Como refere o ATC de 2013, elas configuram-se como uma nova forma de organi-
zacdo administrativa territorial local: uma autarquia local atipica, que ¢ imposta
pelo Estado e reveste um grau superior.

E verdade que se pretendeu acentuar uma ideia associativa, de dependéncia umbili-
cal face aos municipios, ¢ ndo de uma autonomia autarquica supramunicipal. Pois,
alias, diferentemente do que se passa relativamente as suas camaras municipais,
dotou-se as assembleias municipais dos municipios integrantes (ndo, eventualmente,
o proprio conselho intermunicipal), através de mogdes de censura aprovadas por
dois tercos das assembleias municipais, de um poder de “demissdo” do 6rgdo execu-
tivo intermunicipal. Este poder das assembleias municipais traduz um “empodera-
mento” a partir de meras logicas de vontade dos representantes do eleitorado muni-
cipal, que contrariamente ao defendido no Acoérdio do TC, entendemos
precisamente como algo em dissintonia com a légica de autonomia autarquica regio-
nal, que em geral se lhe atribui.

Mas, de facto, ¢ decisivo constatar que a criagdo, modificagoes supervenientes ou
extingdo, ocorrem por via legal. E ndo pela incontorndvel via de associativismo
municipal, ou seja, pela vontade dos municipios integrantes, como devia ocorrer
caso se tratasse de associativismo intermunicipal. Numa demarcagdo irremedidvel da
previsdo constitucional das associagdes e numa clara equivaléncia com o regime
constitucionalmente previsto para as autarquias locais (art.’164.°%, al.n). E, alids, com
muitos mais regulagdes nessa linha de equiparacdo. Designadamente, no quadro de
definicdo das atribui¢des, gozando, tal como as autarquias, de uma clausula geral de
atribuigoes genéricas.

Verificando-se, em geral, uma equiparagdo funcional ou material as autarquias
locais na defini¢ao das relagdes entre o Estado e as comunidades intermunicipais,
que, tal como as autarquias (art.’ 242.°), ficam sujeitas ao regime da tutela adminis-
trativa. Tal como a utilizagdo da técnica remissiva para as suas competéncias, o que
revela o querer afirmar-se o principio de equiparacdo a formas de organizagdo
territorial autarquica (6rgdos das areas metropolitanas). Com poderes publicos em
tudo equiparaveis (e equiparados) aos das autarquias locais.

Al se incluem poderes regulamentares proprios e genéricos, para a emissao de regu-
lamentos com eficacia externa. Esta competéncia regulamentar genérica, que pode
ter por objeto quaisquer matérias da competéncia dos respetivos 6rgaos, revela mais
um aspeto de equiparacdo das comunidades as autarquias, pois so relativamente a
estas, o poder regulamentar encontra sede constitucional (art.° 241.° da CRP).

A questdo estd em que, diferentemente de uma regido autdarquica, os poderes se
exercem ligados, ndo por orgdos macrorepresentativos do todo, mas para satisfazer
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uma visdo dos interesses e com uma organizagdo legitimadora e funcional de poder
que conduz apenas a prossecugdo de interesses municipais, por acordo ou negocia-
¢do compensatoria (isto agora fica para 0 meu municipio, aquilo para o teu; na pro-
xima ¢ para...). Ou seja, os interesses tidos como supramunicipais ndo sdo interes-
ses regionais, ao reduzir-se a negociagdo permanente de interesses meramente
municipais, entre os representantes das partes integrantes, de que dependem os

orgdos das entidades intermunicipais.

Os interesses que defendem dificilmente coincidirdo a ndo ser com os inferesses
particulares de cada um dos municipios que as integram.”® As respetivas atribui¢des
podem surgir como justapostas ou mesmo sobrepostas as dos municipios. E na clau-
sula geral de atribui¢des simetrizadas pelos “interesses proprios das populagdes”
destas entidades, a propdsito da defini¢do das suas atribuigdes.

Elas funcionam como uma estrutura organizativa com poderes supramunicipais, ou
seja, de autarquias locais existentes a nivel acima dos municipios, com competéncias
que implicam poderes “sobre” ou relativos aos municipios (emitir pareceres sobre o
exercicio de competéncias das assembleias municipais, deliberar sobre “a forma de
imputag¢do material aos municipios integrantes das despesas ndo cobertas por recei-
tas proprias e até a possibilidade do “exercicio da competéncia de cobranca dos

. C e 1
impostos municipais”.’

Enfim, com tarefas atribuidas que vao desde o ordenamento do territorio, ambiente,
protecdo civil, redes de equipamentos de satde, educa¢do, cultura e desporto, tudo
em geral correspondendo as atribuigdes previstas na LQRA de 1991 para as futuras
regides autarquicas prevista na CRP.

Como vimos, as unicas excegoes abertas pela CRP (art.°236.°, n.° 3) reportam-se as
grandes areas urbanas e regides autonomas dos Acores e Madeira, condicionada a
verificagcdo de certos pressupostos aferiveis em termos territoriais e populacionais
(critérios de insularidade ou de dimensao significativa da area urbana) e face a pres-
supostos fundamentadores especificas objetivos (Ilhas) ou a densificar condiciona-
damente e jurisdicionalmente controlavel pelo TC), em que o Parlamento detém uma
habilitagdo constitucional para criar “outras formas de organizagao territorial autar-
quica”. Sendo certo que, no territorio continental, a categoria admitida de autarquias

% CONDESSO, F. — Portugal em Crise. Renegociacdo da divida. Solucio Federal. Lisboa:

Livros do Brasil, 2011.

OTERO, P. -Direito Constitucional Portugués. Vol. 11, Organiza¢ao do Poder Politico, 2010, p.
621; MIRANDA, J. -“artigo 236.°”. in Constitui¢io Portuguesa Anotada, R. Medeiros
/MIRANDA, J. (coord)., T. III, 2007, p. 450; CANOTILHO, J.J. Gomes/MOREIRA. V. -
Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada. Vol. 11, 2010, p. 720; NABAIS, Casalta -«A
autonomia Local». Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Afonso Rodrigues Queiro,
BFDUC, Pp. 159-161.
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classificaveis como areas metropolitanas, embora ndo definidas, exigem condigdes
densificadoras que vao muito para além do mero limite de um nimero de municipios
nao “inferior a cinco” e uma populagao ndo “inferior a 85 000 habitantes”.

Alias, a Constituigdo impediria mesmo o seu disfarce em designado associativismo
municipal, se a estas designadas entidades, mesmo que respeitando os requisitos
proprios da sua voluntaria constitui¢do e ndo imposicdo legal, aparecesse dotada
legalmente de atribui¢des multiplas proprias e de poderes regulamentares externos
supramunicipais, caracteristica do poder local com autonomia autarquica.

Mas, de qualquer modo, sempre se dira que apesar de integradas por municipios,
estas entidades intermunicipais sempre seriam inconstitucionais, a0 ndo assumirem a
configuragdo de génese voluntaria da associa¢do (apenas como expressdo da auto-
nomia municipal para a realiza¢do de interesses coletivos partilhados). Nao ¢ consti-
tucional (art.°253.°) a criagdo de um “novo regime” do associativismo autarquico.

A Constituigdo, para além do devido enquadramento legal, so habilita diretamente os
municipios ¢ ndo o Estado a criar “associacdes ¢ federagdes para a administracdo de
interesses comuns” e, assim, conferindo-lhe certas atribui¢oes proprias. Nao admite
associagdes com origem organica alheia aos associados, nem por um ato criador de
natureza juridica que lhes ¢ alheia. Impede uma lei formal impondo-as obrigatoria-
mente e na totalidade do territério nacional continental (Anexo II).

Todas estas consideragdes mantém pertinéncia em muitos aspetos em relagdo a Lei
n.°75/2013, e também face a perigos deslizantes de alteragdes ou concretizacdes
futuras de sentido ainda mais agressivo face ao texto constitucional.

Resumindo alguns desses aspetos sobre o contetido desta lei, no plano organizacio-
nal, das suas figuras e dos poderes a exercer, importa considerar que sdo de manter
reservas quanto ao mecanismo de transferéncia de atribui¢des, que mantém para
“autarquias locais” e EIM (al.c, 1, art.”® 1.°, sobre o objeto da lei e do seu anexo I),
embora passivel, a seu tempo, de controlo de inconstitucionalidade sobre adicionais
excessos em matérias fixadas pela Constituigdo ao Estado, através das leis de conse-
quente concretizagdo, dita definitiva e universal (art.’ 114.°).

O principio da subsidiariedade a que se reporta do art.” 4 da LAL funciona agora ja
ndo no contrato, mas na legislagdo atributiva futura, pelo que é de aplica¢do penden-
te, sendo certo que ndo se v€ operativo no referido exercicio de competéncias inter-
municipais se os poderes decisorios e regulamentares do Estado ou dos municipios
estiverem transferidos ou delegados para elas.
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As areas e municipios integraveis nas CIM estao fixadas no Anexo II. Com munici-
pios integrados ou a integrar j& definidos. Com o art.® 80.° apenas a permitir a adesao
ou ndo, por contrato interadministrativo de direito privado (n.°l e 2). Permitindo o
diploma somente a rejei¢do dos municipios para integrar a “sua” CIM, ai imposta. E,
temendo recusas (visando menos o problema estrutural da dimensao territorial ade-
quada, do que exercer legislativamente pressdes dos outros municipios) estipula-se
um nimero minimo de municipios e de populagdo para sua constitui¢ao.

Mantém-se toda a regulagdo legal “for¢ada™ da criagdo concretizavel no Anexo II
das AM e das CIM, e da extin¢do destas, da sua fusdo, sobre o processo de altera-
¢des possiveis, sem prejuizo de se admitir o abandono dos municipios (ao prever-se
reintegragoes automdticas) nas novas CIM criadas nos seus termos, segundo um
imposto regime de “sucessoes” face as realidades anteriormente instaladas (n.°2,
n.° 1 a5, art.® 2.°). Impede-se os municipios de integrar as novas ditas “associagdes”
em certas situagoes (art.® 65.°, in fine).

Portanto, estas, na solugdo mantida, aparecem como autarquias batizadas de associa-
¢oes, com criagao imposta pelo Estado, apesar de se continuar (art.°63.°) a considerar
as CIM de fins gerais como associagdes (n.°2 do artigo: e nao s6 as de fins especifi-
cos voluntariamente constituidas), que, por sua vez sdo EIM (AMs impostas no
art.66.°, ¢ CIM: n.°3). Nao ha associa¢des que possam desempenhar poderes consti-
tucionalmente reservados as autarquias. E muito menos de constitui¢ao forg¢ada, pré-
definida pelo Estado. Nem Poder Local fora das figuras constitucionalmente previs-
tas. Apesar disso, o legislador manteve a integracdo na atual Lei das Autarquias
Locias do regime deste desviado modelo de associativismo, autarquizante.

O n.° 3 da LAL contém a tipologia de intervencdo instrumental administrativa, a
que, em confusdo técnico-juridica, chama de “competéncias™ (aqui entendidas fora
do contexto do exercicio dos poderes funcionais) e, posteriormente, apresenta a
tipologia das formas ou fontes dos poderes de decisdo e de produgdo regulamentar
auténomas ou dependentes.

Quanto a soluc¢do da densificagdo da delegagdo de atribui¢des, que tratamos a
seguir, mesmo que retirada do contrato e remetida pala legislagdo, embora adiada, de
qualquer aqui enquadrada em termos ja ndo inconstitucionais, face a essa previsao de
remissdo para futura legislacdo determinadora das tarefas a delegar (n.° 2, art.°
124.°)%, importa considerar que ndo é esta alteragdo (que por si ndo altera a questdo
prévia do continente que as ira receber), que vem resolver a prévia questdo da natu-
reza e do enquadramento das entidades intermunicipais de fins gerais.

%20 governo logo comegou a legislar sobre o regime de delegagdes. Vide o Decreto-Lei n.°

30/2015, de 12 de Fevereiro, sobre o regime de delegacdo de competéncias nos municipios ¢
entidades intermunicipais no dominio de fungoes sociais.
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14. Questao sobre o regime de delegacio de “competéncias” (atribuigdes)

O Governo ndo pode delegar as suas competéncias constitucionais sem habilitacdo
constitucional para tal (proibigdo constitucional do art.® 111.°, n.° 2) ou, subsidiaria-
mente, por viola¢do do principio da legalidade administrativa (art.3.°, n.° 2, 112.°,
n.°2,e266.% n.°2).

O regime constante do Decreto base da nova lei passou a prever a possibilidade de
delegacdo de competéncias de “6rgdos do Estado” em municipios ou comunidades
intermunicipais através de um contrato interadministrativo.”

Em causa, podera estar uma melhor articulagdo da prossecucdo das respetivas atri-
buigdes com o objetivo sobretudo da racionalizagdo dos recursos disponiveis.

Uma lei habilitante ¢ uma exigéncia simultaneamente formal (existéncia prévia),
como material, expressando um suficiente grau de pormenorizag¢do para nao permitir
atuagoes dos orgaos decisores alheadas daquelas que possam ser prévia e adequada-
mente perspetivadas pelos seus titulares originarios,”* na defesa dos direitos e inte-
resses legalmente protegidos. Tal exige um minimo de precisao disciplinadora, que
oriente a atuacdo da Administragdo destinataria. Ou seja, implica parametros de
atuagdo, que fornegam critérios explicitos que garantam a imparcialidade da Admi-
nistra¢do destinataria e o devido controlo jurisdicional.

Esta exigéncia ndo se compagina com uma delegagcdo em “branco”. Alids, a norma
habilitante ndo deve expressar apenas um conteudo geral e indeterminado atribuindo
um exercicio livre, dotando a Administracdo destinaria de indevida capacidade de

93 . .. . . .. ~
O recurso a contratos interadministrativos (entre entidades que participam na prossecucdo da

fungdo administrativa) aparece na Lei n.° 159/99, de 14 de setembro, relativamente a «transfe-
réncia de competéncias ndo universais» (em rela¢do a alguns municipios, por parte do Estado, a
delegacdo de competéncias do municipio em freguesias, através de “protocolo”, contratos de
exercicio de competéncias municipais em regime de parceria (cfr. A. Leitdo, Contratos inte-
radministrativos, Almedina, 2011, pp. 207 ss.) ¢ muitas normas, tais como as do Decreto-Lei
n.° 144/2008, de 28 de julho, tratam de matéria de transferéncia de tarefas para os municipios
no ambito da educagao.

o4 SOUSA, M. Rebelo de; MATOS, A. Salgado -Direito Administrativo, T. I, p. 153; cfr. também
Ayala, B. -O (Défice de) Controlo Judicial da Margem de Livre Decisdo Administrativa. Lis-
boa: Lex, 1995, p. 178; CORREIA, Sérvulo -Legalidade e autonomia contratual nos contratos
administrativos. Coimbra:Almedina, 2003, p. 53.
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determinagdo primaria da matéria, o que ocorre caso nao haja a defini¢do do “nucleo
e dos pressupostos do exercicio do poder administrativo”.

Ora, no Decreto parlamentar n.° 132/XII ndo se encontravam legalmente enumeradas
as “tarefas” que podiam ser delegadas pelo Estado. Estabelecia-se apenas que essa
delegacao (atual art.® 124.°), operaria “em todos os dominios dos interesses proprios
das populagdes”, no respeito pela “intangibilidade das atribui¢des estaduais, autar-
quicas e intermunicipais” (atual art.® 119.°). E a tal concretizagdo far-se-ia, nessa
versdo original do diploma, posterior e diretamente através da celebragido de contra-
tos interadministrativos. (atual art.°120.°), estabelecendo a sua vigéncia pela “dura-
¢do do mandato do Governo” e podendo esse contrato ser renovado automaticamente
ou extinto num dado prazo (atual art.°126.°).

Este enquadramento foi considerado inconstitucional face ao principio da indisponi-
bilidade de competéncia (art.°111.°, n.° 2),”> que apenas permite delegagdes”™ de
poderes de pessoas coletivas territoriais “nos casos e nos termos expressamente
previstos na Constituicdo e na lei”, e ao principio da legalidade administrativa
(subordinagdo da Administracdo a Constituigdo e a lei: art.° 112.°, n.° 2, 3.°, n.° 2, e
266.°,n.° 2)

Nao se concretizam as matérias constitucionais interditas a delegacdo. E nada se diz
sobre as matérias que poderiam vir a ser objeto de delegagdo (para além do ambito
geral das fung¢des econdmicas e sociais).

Nao se enumeram as que ficam excluidas, mesmo genericamente (as constantes da
Constituigdo ou apenas as atribuidas por lei), no entanto, na atual versdo da LAL
(n.2, art.124.°), face a esta necessidade de as matérias passiveis de atribui¢des, ndo
constitucionalizadas terem de estar originariamente previstas em lei, continuando a
ndo apontar tais matérias, veio contudo indicar o caminho futuro da intermediagdo
da lei (reserva de fungdo legislativa), ao remeter para ela a concretizagdo prévia dos
dominios de “competéncias” a delegar por contrato, assim se evitando a possivel e
inconstitucional “deturpag¢do da divisdo legalmente estabelecida de atribuicdes e
tarefas através de atos da fungdo administrativa”.

De qualquer modo, os 6rgdos autarquicos ndo podem, em caso algum, assumir os
poderes ligados a soberania’ (quer na ordem interna, quer na ordem internacional”®).

% Artigo 111.°, 2 (scparagdo ¢ interdependéncia de poderes):“Nenhum 6rgdo de soberania, de

regido autébnoma ou de poder local pode delegar os seus poderes noutros 6rgaos, a ndo ser nos
casos e nos termos expressamente previstos na Constitui¢do e na lei.

Interpretavel em sentido amplo, de transferéncia ou de mera delegagdo de poderes:
CANOTILHO, JJ Gomes; MOREIRA, Vital -Constitui¢ao (...). 1l, p. 47; MIRANDA, J. -
“artigo 111.°”. In Constitui¢do Portuguesa Anotada. Tomo 11, Coimbra Editora, 2006, p. 254.
AMARAL, M. Lacia -4 Forma da Repuiblica, Coimbra Editora, 2012, p. 385.
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Sendo, por isso, nula a futura norma legal que o faca. Desta dependem apenas possi-
veis delegacdes de tarefas originariamente atribuidas por via legal, que o préprio
legislador prefira delegar em vez de transferir. Com efeito, se os poderes diretamente
atribuidos pela Constituicdo apenas com habilitacdo desta se podem delegar
(art.°165.% al. b do n.°1 do art.°198, al.b do n.°1 do art.°227.°, n.° 2 do art.®200.°,
248.°, n.° 4 do art.® 229.°), importa destacar que ndo ha nenhuma autorizagdo consti-
tucional de transferéncia ou delega¢do de poderes constitucionais nas autarquias
locais e muito menos em eventuais associagdes destas, mesmo que de fins especifi-
cos.

Alias, face ao art.°110.°, mesmo que viesse a existir (por lei de revisdo) um tal norma
habilitante, ndo deixaria de haver certos limites sobre as matérias passiveis de dele-
gacdo por parte dos 6rgaos de soberania (vide ATC n.°192/88 ou n.°458/93).

No entanto, a separa¢@o funcional constitucionalizada ndo deve ser entendida como
impondo uma visdo estatica, excessivamente rigida, que interdite uma perspetiva
“cooperativa” e, com isso, o reforco do Poder Local numa légica ativamente partici-
pativa para a decisdo final, o que seria prejudicial para os interesses publicos. Nao se
impdem tarefas exclusivas, a colocar necessariamente nas atribuigdes isoladas de
cada nivel de entidade territorial, desprezando as novas concec¢des sobre o principio
da interadministratividade, como alias a tarefa de ordenamento e planeamento terri-
torial o demonstra.

Esta questdo ndo tem que ver sé com o modelo de regionalizagdo e suas relagdes
com o Estado como com as relagdes de todas as entidades territoriais entre si. Em
causa, deve estar uma reponderagdo geral do conceito de autonomia dos entes terri-
toriais, designadamente dos municipios.

No plano das relagoes de poder entre Estado e os municipios, tendo presente que os
poderes tidos como exclusivos destes podem erodir-se pela via legislativa material (a
autonomia ¢ uma autonomia sub legem), pode impor-se o acentuar em geral do prin-
cipio da interadministratividade,” em que cada nivel de entidade decidird conforme
o interesses dominantes e a melhor colocag¢do ponderativa ou a imposi¢do constitu-
cionalizada no momento, mas sempre com audi¢do e consideragdo das entidades de

o8 i ~ Ao A ~
Embora, neste dominio, se possam levantar algumas questdes face a vigéncia da Convengao-

Quadro Europeia do Conselho da Europa para a Cooperagdo Transfronteira entre as Comunida-
des ou Autoridades Territoriais, assinada por Portugal em 16.3.1987, passando o poder de
negociacgdo ¢ acordo de relacionamento entre entidades infra-estaduais nacionais ¢ estrangeiras
a substituir-se ao Estado ¢ a formas de acordos de direito internacional.

CONDESSO, F. — “Politica Regional Europeia ¢ a Regionaliza¢ao”. In Ordenamento do Terri-
torio ..., Pp.213-239.
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governos dos outros niveis, na linha da solucdo legislativa alema e da subjacente
. . . 1
doutrina burmeisteriana.'™

A autonomia deve traduzir-se num direito a intervengdo em qualquer matéria que
afete a comunidade local, independentemente de ter ou ndo dimensdo supramunici-
pal, recaindo sobre o legislador a obrigagdo de prever legalmente as atribuigdes
necessarias ao desempenho da atividade em todas as matérias em que exista um
interesse da coletividade local."”'

Nao ha uma “separac@o nitida entre a zona dos interesses nacionais ¢ a zona dos
interesses locais, como se de dois compartimentos estanques se tratasse”, pois tal “ja
so6 subsiste em alguns casos”, deixando de “corresponder a grande maioria dos
casos”,'” mesmo que a medida do interesse territorial deva continuar, naturalmente,
a ser o critério definidor da responsabilidade direta de decidir. Se uma matéria, inte-
ressando exclusivamente a comunidade local, implica poderes decisorios exclusivos,
importa ndo esquecer a problematica da concorréncia vertical de interesses de mais
de uma comunidade territorial, designadamente da comunidade nacional, exige uma
defini¢do de poderes segundo a sua importancia relativa. Devendo, entdo, decidir
quem tiver interesse predominante.

A confusdo de interesses implica uma articulagdo de poderes segundo uma solugdo
discricionaria que tenha em conta as razdes de mérito relativo dos niveis decisores
em presenca. E a confusdo de interesses de intensidade semelhante implica uma
solu¢do perequativa de distribuicdo de poderes, através de formulas integradoras
ou cooperativas.

A autonomia das Administragdes territoriais infra-estatais deve deixar de ser enten-
dida como uma garantia institucional da titularidade de atribuicoes exclusivas da
autarquia e portanto excludentes do escaldo administrativo superior em certos assun-
tos considerados como locais.

A Constitui¢do ndo contempla o regime local como uma matéria compacta e
homogénea para efeitos de imposigdo de atribuigdes exclusivas. Reserva
exclusivamente para o Estado as bases do regime juridico das Administragdes

1 CONDESSO, F. —“Politica Regional Europcia ¢ a Regionalizagdo”, “A Regionalizagdo ¢ o

Desenvolvimento Regional”. In Ordenamento do Territorio ..., Pp.214-216

CONDESSO, R. ¢ F. — “Caracteristicas ¢ Principios gerais da Politica e dircito do Plancamento
Territorial em Portugal. Portimao: Jurismat n.°5, 2014, Pp.225-269.

AMARAL, d. Freitas do -Curso de Direito Administrativo. 1, 2006, p. 491. Assim, a atual
“miscigenacgdo” de interesses implica «uma indispensavel divisao de trabalho entre o Estado ¢
as coletividades locais» (ANDRADE, J. C. Vieira de -“Distribui¢do pelos municipios da ener-
gia elétrica de baixa tensdao”, CJ, ano XIV/I, 1989, pp. 15 ¢ seguintes, em especial, p. 19). Vide
ATC n.° 674/95, 432/93, 674/95, 379/96, 548/97, 329/99, 517/99 ¢ 560/99
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Publicas e, portanto, também da local. Deve interpretar-se como tal o regime
organico e funcional destes entes, mas cabendo ao legislador sectorialmente
distribuir pelos diferentes entes, as atribuigdes materiais em cada momento
reguladoras da disciplina da matéria, segundo o critério da predominancia dos
interesses.

O conceito de autonomia ou de autoadministragdo deve levar a conceber-se a garan-
tia institucional de autonomia como um direito dos municipios a serem investidos
com plenos poderes executivos para o cumprimento de assuntos publicos, nos assun-
tos da comunidade local. Mas como as populagdes sdo as mesmas quaisquer que seja
o nivel de poderes da entidade territorial, embora uns devam decidir, todos os outros
dirigentes de outros niveis de poder territorial devem pronunciar-se antes das deci-
soes. Com isto as autarquias garantem voz mesmo em assuntos em que o Estado,
pela via erosiva da legislativa ou financeira, as quisesse despir de poderes. E nao
impede, pelo contrario aconselha, manter-se uma clausula geral de competéncias em
assuntos locais.

Alias, no campo do Poder Local em geral, urge encetar-se uma profunda transforma-
¢do dos ordenamentos municipais e intermunicipais, com altera¢des que traduzam a
ideia de que a fiscalidade e as finangas locais sdo um pilar fundamental do Estado-
Comunidade, continuando a reordenar atribuicdes e a dotar os municipios dos recur-
SOs necessarios para que possam exercer bem as suas tarefas e simultaneamente
dota-los dos mecanismos de controlo or¢amental e de participagdo cidada, otimizan-
do as suas dimensdes territoriais e reformulando a sua interadministratividade na
Administragdo publica em geral, sem o que sempre se manterdo os problemas de
ineficacia e de endividamento.

15. Ainda algumas questdes de constitucionalidade colocadas pelo Decreto par-
lamentar n.° 132/XII

15.1. Natureza das entidades intermunicipais. Tipicidade e representatividade
15.1.1. Posicao geral. Exigéncia das figuras constitucionalizadas

No que concerne a questdo da violagdo do principio da tipicidade das autarquias
locais no continente e a questio dos poderes representativos, o TC'” entende que a

103 Acérdao n.°296/2013 sobre os Decretos n.° 132/XII ¢ n.° 136/X11, processo n.° 354/13, relatora
Consclheira Maria de Fatima Mata-Mouros. Nos seus termos, o Decreto 132/XII (e seu anexo
que disciplina os regimes juridicos das autarquias locais ¢ da transferéncia de competéncias do
Estado para as autarquias locais ¢ para as entidades intermunicipais, assim como da delegacao
de competéncias do Estado nas autarquias locais ¢ nas entidades intermunicipais ¢ dos munici-
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figura de Comunidade Intermunicipal integra “elementos de qualificagdo que tam-
bém compdem a caracterizagdo constitucional do conceito de autarquia local”, por
neles avultarem o facto de serem “pessoas coletivas publicas territoriais da adminis-
tragdo autonoma, dotadas de o6rgdos representativos e que visam a prossecugao de
interesses proprios das populagdes respetivas”. Acontecendo que esta “assimilacdo
ou equiparagdo institutiva, funcional, organica e competencial das comunidades
intermunicipais as autarquias locais, permite concluir que se cria, materialmente, um
novo tipo de autarquia, sem prejuizo de ndo se denominarem expressamente como
autarquias”.

E o TC entende que os titulares dos o6rgaos de autarquias devem ter uma representa-
tividade direta face ao seu eleitorado territorial. Alids, rejeita também que uma enti-
dade, cuja constru¢do ¢ imposta pelo Estado, se possa qualificar de associacdo
intermunicipal.

15.1.2 Polémica sobre a representatividade

Um dos elementos do conceito constitucional de autarquia local € o carater represen-
tativo dos orgdos destas pessoas coletivas territoriais.'” Ora as comunidades inter-
municipais previstas no anexo I, estrutural e funcionalmente reconduzem-se a
autarquia local supramunicipal constitucionalmente prevista (regido administrati-
va),'” obedecem a requisitos de criagdo comuns a todas as “entidades intermunici-
pais”,'” sejam CIM ou AM, e sdo autarquias locais (desrespeitadoras do tipo cons-

titucional correspondente).

Constata-se que, face ao normativo organico, os dirigentes sdo designados por via de
elei¢do municipal, com um regime estabelecido (“no essencial e quase na sua totali-
dade”) por remissdo para o regime das areas metropolitanas (pelo que ndo ha dife-

pios nas entidades intermunicipais ¢ nas freguesias e do associativismo autarquico, assim como
o ecstatuto das entidades intermunicipais, aprovados pela Assembleia da Republica em 15 de
marco de 2013), afirma que vem estabelecer o regime juridico das autarquias locais, aprovar o
estatuto das entidades intermunicipais, estabelecer o regime juridico da transferéncia de com-
peténeias do Estado para as autarquias locais ¢ para as entidades intermunicipais ¢ aprovar o
regime juridico do associativismo autarquico”.

AMARAL, Freitas do -Curso de Direito Administrativo. vol. 1, 3.* ed., Coimbra: Almedina,
2006, p. 485.

Ver a correspondéncia estrutural ¢ funcional com as regides administrativas face aos artigos
255.°,256.°, n.° 1, 257.° ¢ 258.° CRP.

As designagdes constitucionais sdo designagdes especifica e imperativamente adotadas. Como
diz Pedro Machete, as autarquias locais (artigo 236.°, n.° 1) sdo “tipicas ¢ nominadas”, o scu
nomen iuris ¢ “constitucionalmente significativo”, pelo que ndo pode deixar de “caber a cada
uma a designagdo constitucionalmente atribuida” e, portanto, o “legislador ordinario nao ¢ livre
de redenominar os institutos constitucionalizados” (DV do Conselheiro Pedro Machete).
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renga de natureza entre as CIM e as AM'"’), aparecendo ambas autarquias locais de
cardater supramunicipal).

Importa registar que a designagao dos titulares dos érgaos da comunidade intermuni-
cipal (conselho intermunicipal e comissdo executiva intermunicipal) € feita por elei-
¢oes, embora de modo diferente das constitucionalmente previstas (239.° CRP):
sistema de representagdo maioritaria para o conselho (o que é inconstitucional: art.
256.° € 239.°, n.° 2, e 260.°) e sufragio ultra-indireto dos eleitores para a comissao
executiva.'®

Ou seja, os membros do Conselho foram eleitos diretamente pelos eleitores para
numa outra lista e para outras fungdes, enquanto os titulares do executivo sdo eleitos
por um numero proporcional de membros eleitos pelos cidaddos para cada uma das
assembleias municipais da area abrangida.

Nao ha um corpo eleitoral da comunidade intermunicipal e apenas varios corpos
eleitorais.

Nao ha nunca uma elei¢do pelos eleitores, uninominal ou em lista, de qualquer
membro dirigente da Comunidade, que nessa qualidade por eles depois possa ser
julgado eleitoralmente. Os cidaddos eleitores votam sempre lugares segundo logicas
de mérito para a (ou, em candidaturas consequentes, da) governagdo municipal.

Condigao sem a qual e condi¢ao suficiente, so por si, para se considerar autarquias?

Ora, € neste aspeto, o Conselheiro Pedro Machete, com uma justificando autéonoma
a0 ATC,'” enfatiza o facto de elas estarem dotadas de érgdos representativos, inde-
pendentemente de tal resultar de processos indiretos de designacdo, e é, por isso,
que, precisamente, ele as tem como autarquias.

7 Esta figura das 4reas metropolitanas, tal como estd construida na LAL, ndo se filia na CRP

(art.°236.%, n.°3).

Os membros do conselho intermunicipal sdo os primeiros candidatos da lista mais votada nas
cleigdes para a camara municipal de cada municipio que faz parte da comunidade intermunici-
pal, o que aponta para um sistema de representacdo maioritaria (a partir da instituicdo das
comunidades intermunicipais, a cleicdo para a camara municipal ¢ simultancamente para o
membro do conseclho intermunicipal). Os membros da comissdo executiva intermunicipal sdo
submetidos pelo conselho intermunicipal, em lista Unica, a votacdo de um colégio cleitoral
constituido por membros das assembleias municipais dos municipios que fazem parte da comu-
nidade intermunicipal designados segundo certa propor¢do. Apesar de ser um sufragio ultra-
indireto dos eleitores recenseados na area da comunidade intermunicipal, ¢ suficiente para se
considerar que os membros da comissdo executiva sdo designados por cleigdo.

Vide declaragio de voto de pedro machete
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15.2. Delegacao de poderes do Estados em entes infra-estaduais. Habilitacao das
entidades delegantes. Contetido da delegacao

15.2.1. Tese da identificacdo automatica dos sujeitos delegantes a partir das
diferentes competéncias legais dos orgaos estatais

Quanto ao método de apurar as possiveis entidades delegantes, importa saber se a
identificagdo dos sujeitos da delegacdo basta uma determinabilidade automatica dos
possiveis delegantes apurados meramente a partir da legislagdo organica do governo
que concretiza quem tem competéncias nas matérias tidas como delegaveis e, por-
tanto, sem necessidade de na normagao delegatoria ter de se nomear expressamente
os orgdos do Estado. Sera que ha “determinagdo” dos sujeitos na medida em que a
delegacao se concebe como “uma forma de articulagdo de atribuigdes” no ambito da
fun¢@o administrativa de uma outra entidade?

Nao sera que tal permite concluir que podem todos os 6rgaos do Estado, no dominio
das suas competéncias especificas, delegar poderes com os devidos limites mate-
riais? Que, s6 podendo ser aqueles poderes que tenham incidéncias nos interesses
proprios das populagdes locais, tudo esta claro face a titularidade da “competéncia
dispositiva primaria”, que ja resulta de legisla¢@o organica, pelo que a exigéncia de
ambito subjetivo ativo ndo implicaria a obrigagdo de “individualiza¢do” na norma
habilitante?

Independentemente do principio da “reserva de lei”, imposto pelo n.° 2 do art.°111.°
da Constituigdo, para a delegacdo de poderes, sera que a norma habilitante genérica
cumpria, no contexto em que se destina a operar a delegaco intersubjetiva, os requi-
sitos de determinagdo de conteiido e de identificagcdo dos sujeitos da delega¢do que,
em func¢@o das razdes que constitucionalmente a justificam, se impdem ao legislador
preservar? Nao ha no decreto um elenco legal de matérias ou critérios para o seu
normal encontro pela via contratual, o que ¢ diferente de falar em critérios subjacen-
tes ao elenco.

O Conselheiro Vitor Gomes defendeu esta tese, mas ndo foram estas as posi¢oes
adotadas no ATC.

15.2.2.Teses da dispensabilidade de norma sob a forma legal

Quanto ao problema da suficiente ou insuficiente indeterminag¢do do conteudo da
norma habilitante da delegacdo, trata-se de saber se ¢ aceitavel uma mera norma de
remissdo da delegagdo para as atribuigdes administrativas (e, portanto, se € aceitavel
uma mera clausula geral); ou se ¢ exigivel uma norma concretizadora das matérias
delegaveis. As posigdes dividem-se. Vejamos, entdo, a questdo da exigéncia norma-
tiva de fixagdo dos critérios de delegagdo de poderes
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a)-Tese da possibilidade de densificacio meramente regulamentar

Sera que um regulamento administrativo poderia fixar os critérios que faltam na lei
habilitante que ¢ a LAL, desde que ela remetesse para ele ou teria de ser uma lei
formal a densificar essa habilitacdo?

Aqui surge uma divergéncia entre o TC e Conselheira Maria Lucia Amaral. Ela
concorda que a inconstitucionalidade face ao art.° 111.°, n® 2, existe por a LAL ndo
densificar a possibilidade de delegagdo, ndo fixando critérios nem habilitan-
do nenhum regulamento a fazé-lo. Mas, entende que podia ndo ser a lei a fazé-lo,
porque o que esta em causa, além de lei em sentido formal, “€ também a necessidade
da existéncia de lei em sentido material, ou seja, de prescri¢do geral e abstrata, ndo
necessariamente constante de ato da fungdo legislativa”.

A defini¢do de tais criterios ou caberia a LAL como lei habilitante dos contratos
interadministrativos como defende Vitor Gomes (como atos de delegagdo de compe-
téncias teria de fixar critérios materiais, gerais ¢ abstratos, para regularem esses atos
de vontade, praticados ad hoc, de forma singular e especial e vincularem as decisdes
casuisticas de contratar), ou podia caber a um regulamento administrativo, para que
ela remetesse, como defende.

Para a Conselheira Maria Lucia Amaral, a defini¢do dos critérios vinculativos dos
atos de delegac@o ndo tém necessariamente que constar de ato da fungdo legislativa,
que ¢ a lei formal habilitante, no caso de o legislador habilitante da delegag¢do nao
querer ou nao puder logo (por razdes, entre outras, de dificuldades de densificagdo
face a especialidade de certas matérias) fixar ele prdpria esses critérios. Podem cons-
tar de regulamento administrativo, remetendo a lei a fixagdo para regulamento admi-
nistrativo, que assim surgira como a lei em sentido material (isto é, a disciplina geral
e abstrata) em cujos termos se podera vir a operar a delegagdo.' '’

b)-Tese da possibilidade de densificacio da delegacdo por mero contrato admi-
nistrativo

O TC rejeitou a hipdtese da constitucionalidade da mera intermediagdo do contrato
administrativo. Mas o Conselheiro Vitor Gomes considera que ndo esta em causa o
respeito da reserva de lei.

Por um lado, a questdo da insuficiente determinagdo de conteudo da norma habili-
tante, relacionada com a vertente do risco de “autoexoneracgdo” das tarefas legalmen-

1o Declaragio de voto no ATC n.269/2013.
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te cometidas ao delegante que a relativa indeterminagao resultante do uso de clausu-
las gerais poderia potenciar, ndo se verifica.

E por outro lado, com os contratos interadministrativos, também nao estd em risco a
outra vertente da func@o da reserva de lei, pois elas sdo idoneos para preservar as
condigOes juridicas e materiais da autonomia dos entes que recebem a delegagio,
dadas as linhas gerais do regime da contratag¢do interadministrativa, de que resulta o
seu caracter bilateral, com os intervenientes intervindo em plano de igualdade juridi-
ca, assim como de varias exigéncias sobre a celebragdo, execucdo e cessagdo do
contrato delegatorio, enformado como esta pela perspetiva de harmonizagdo do
desempenho das atribui¢des

Tudo esta em saber se, por um lado, os requisitos constitucionais exigidos a norma
habilitante, porque se situam num campo material de cooperagdo interadministrativa,
por si s6 permitem uma identifica¢do dos conteudos possiveis de delegagdo ou nao
sao suficientes. As matérias em si seriam dificilmente elencaveis de modo prévio e
normativamente de modo exaustivo, com a devida delimitagdo dos contetidos dele-
gaveis?

E, sendo assim, para cumprir as exigéncias identificatorias bastaria uma clausula
geral a liga-las as situagdes relacionadas com “interesses proprios das populagdes™?
E sobretudo se se estabelecer um limite negativo (atribui¢des estatais intangiveis) e
um limite positivo (matérias de interesse das populagdes locais confluentes com
interesses gerais e de atribui¢des pluri-organicas nos objetivos e pluri-
administrativas), a que no caso acresce uma vincula¢do a objetivos (coesdo social,
solidariedade interterritorial, racionaliza¢do de recursos e qualidade dos servigos)?
Mas sera aceitavel partir desta 16gica de que, onde a normagao optou pela consagra-
¢do expressa ou possivel de uma atuagdo em interadministratividade, é aceitavel
normalmente a sua redu¢do a um dos varios intervenientes? E ndo sera que, pelo
menos, se deve exigir uma lista genérica de dominios de atribui¢des, a maneira da
LQRA ou da LAL, a partir da qual os poderes dos 6rgaos do Estado seriam delega-
veis?'!!

15.2.3. Tese do TC. Rejeicio de norma com habilitacdo genérica de delegacio
de atribuicdes

Quanto a faculdade de delegag¢do de competéncias-atribui¢oes administrativas do
Governo nos municipios e nas entidades intermunicipais, hd ou ndo inconstituciona-
lidade no recurso a uma mera norma de habilitacdo genérica de delegag¢do de pode-
res?

" Sobre toda esta problematica, opondo-se ao ATC, ver a declaragdo de voto do Conselheiro

Vitor Gomes.
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Para certa doutrina, ndo seria exigivel uma habilitagdo legal especifica. Justificar-se-
ia materialmente a “op¢ao por uma habilitacdo genérica da delegagdo de poderes do
Estado nas autarquias locais."'

Nesta matéria, a “delegacdo” por via de contrato interadministrativo garantiria a
“salvaguarda dos interesses relevantes de ambos os contraentes publicos, incluindo o
da unidade de a¢do administrativa”, sendo “instrumento adequado a harmonizagao
do desempenho das respetivas atribui¢des”, e portanto iria na sua linha de querida
“descentraliza¢do administrativa”.

Ela, devido a implicar uma relagdo intersubjetiva, ¢ uma delegacdo de atribui-
¢oes ou fungoes, figura afim da real delegacdo de poderes em sentido proprio, que
concorre para alargar o ambito de atuacdo autarquica a dominios de relevante inte-
resse local legalmente atribuidos ao Estado e para uma maior eficacia da acdo
administrativa [aproximando os servigos das populagdes e refor¢cando o principio da
autonomia local na sua vertente participativa (a “autonomia-participagao”)].

Nao haveria a exigéncia de habilitagdo legal especifica tanto mais que, estando em
causa exclusivamente o exercicio da fungdo administrativa, a exigéncia de norma de
caracter geral ndo acautelaria nenhum interesse constitucional que ndo se encontre
salvaguardado pela norma do decreto parlamentar em causa, com as suas exigéncias
de fundamentacao da decisdo de contratar e sd viria permitir criar uma “rigidez con-
traria aos principios constitucionais em matéria de organizagdo administrativa e ao
principio da autonomia local”. Além de que se invoca o precedente, nao inviabiliza-
do pelo TC, desta figura da habilitagdo genérica, que ocorreria na possibilidade dos
municipios delegarem nas freguesias e mesmo no direito administrativo geral no
regime CPA (hoje, os art.® 44 e 45.° do Decreto-Lei n.° 4/2015, de 7 de Janeiro).

Acontece que, independentemente de o quadro constitucional e o legislador reconhe-
cer uma ampla sobreposi¢do de areas de atua¢do do Estado e das autarquias locais,
delimitada pela l6gica dos interesses proprios de cada Administra¢do e com exclusao
de atuagdo em 4reas de poder atributivo exclusivo de cada entidade (por imposi¢ao
legal ou ratione materiae), ndo parece poderem ser objeto de delegacdo atarefas
administrativas entregues ao Poder geral do Estado so porque tal delegacdo nao foi
excluida por lei ou porque elas, pela sua natureza, nio serdo indelegaveis (v.g. tutela
administrativa, etc.).

O critério ndo pode ser o da permissao de delegacdo do ndo excluido, mas do previs-
to. E se a lei pode prever onde a lei disp0s, ndo o pode onde a constituigao dispos. E

"2 Tal como pretendia a versdo legislativa objcto de controlo do TC, de cuja posi¢do se faz cco,

discordando, em Declaragdo de voto, Pedro Machete.
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mesmo onde a lei dispds, dispds em concerto, logo lei posterior que queira alterar as
coisas, deve fazé-lo em concreto, derrogando normagao anterior. Nao sendo aceita-
vel a solugdo da intermediagdo derrogatoria singular, mesmo que por via contratual,
do disposto em noma de caracter geral.

No dominio das clausulas gerais, elas ndo delimitacdo poderes e matérias delegaveis.
Mas, quando muito, aqui poderia discutir-se a possibilidade de delegagdo contratua-
lizada nos dominios duvidosos da sua concretizagdo. Mas mesmo, dubitativamente,
nos dominios que tivessem sido ou claramente devessem vir a ser assumidos a base
da clausula geral. Mas em geral mediante as clausulas gerais de atribui¢des proprias
do delegante e do delegado e das atribuigdes intangiveis do primeiro? Bastando
uma habilitagdo legal suficiente para os diferentes departamentos governamentais
poderem delegar as competéncias administrativas “legalmente atribuidas” nos
orgaos dos municipios e das entidades intermunicipais? Nao seria uma “norma habi-
litante em branco”?

16. Propostas ajustadores do sistema instalado face a Constituicio e as exigén-
cias de poderes locais dimensionados para fazer face aos desafios de desenvol-
vimento econémico-social do futuro

16.1. Consideracdes gerais sobre a organizacio administrativa do territério

A organizagdo de poderes regional, seja a nivel das muitas e dispersas circunscri¢oes
administrativas, seja dos poderes representativos infra-estaduais, necessita de uma
verdadeira mudanga que a torne simultaneamente mais eficaz, mais proxima dos
cidaddos e menos dispendiosa para as finangas publicas.

Importa, desde logo, proceder a racionalizagdo de servicos desconcentrados, com
tendencial uniformizagdo das circunscri¢oes regionais dos varios ministérios.
Importa instituir a superintendéncia de todos os servigos regionais dependentes do
governo através de um governador civil regional, detentor de altas habilitagdes e
experiéncia no do minio da Administragdo Publica e com competéncias semelhantes
as do Prefeito frances.

Em termos globalmente coerentes e articulados com o exercicio dos poderes esta-
duais delegados, por arte das entidades intermunicipais. E, concomitantemente com
a institui¢do em concreto das entidades regionais supramunicipais, defendemos que
o Estado deve proceder a uniformizagdo das suas circunscri¢oes regionais descon-
centradas, através, sempre que possivel, do alinhamento com elas. Ou seja, alinha-
mento uniformizado das circunscri¢des regionais da Administragdo Estadual des-
concentrada pela descentralizada (s6 foi possivel em Franga em consonancia com a
logica do fendmeno da regionalizagao).
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As areas do ordenamento do territério, urbanismo e ambiente sdo aquelas que em
Portugal melhor indiciam caminhos de procura de uma nova abordagem cooperativa
entre as diferentes entidades de poder territorial, numa linha de modelo diferente,
ndo do tradicional de atribui¢des exclusivas segundo a técnica da predominancia dos
interesses, mas de um modelo interadministrativo de concorréncia de poderes e
complementaridade de intervengoes, sendo certo que Portugal, nesta matéria do
enquadramento do poder local, estd ainda longe da doutrina mais avangada, que foi
tragando o seu caminho no pos-guerra, com a reforma do direito autdarquico na Ale-
manha.'"”

Na reforma de 1999, perdeu-se a ideia da clausula geral de competéncias em assun-
tos locais, embora o conceito de assuntos locais tenha informado dominantemente a
selecdo de matérias e a solugdo das “atribuig¢des reservadas”? E mesmo que se assu-
misse enformar as tarefas territoriais publicas segundo a teoria da interadminstraivi-
dade geral das atribui¢des publicas, com direito de participagdo e audigdo de umas
entidades nos assuntos atribuidos as outras, ndo se vé razoes para nao admitir a
manutencdo residual de um conceito de assuntos locais, aceitando esta clausula
como legal quando a legislagdo ndo atribua especificamente a outro escaldo da
Administragdo Publica uma certa tarefa, sem prejuizo de poderes concorrentes de
interesses de outros entes a intervir sempre com direito a serem ouvidos antes da
deliberagao final de um dado poder territorial. Em Espanha ha muito que a concecao
burmeisteriana de autonomia local se imp6ds. Aqui, a doutrina dominante (em que ja
antes da Constituigdo de 1976, Eduardo Garcia de Enterria criticava o conceito libe-
ral de autonomia municipal.""*

A autonomia comega a traduzir-se num direito a interven¢do em qualquer matéria
que afete a comunidade local, como refere a Grundnorm alema, independentemente

' CONDESSO, F. — “Regionalizagdo ¢ Poder Regional”. In Ordenamento do Territdrio: Admi-

nistragdo e Politicas Publicas, Direito Administrativo e Desenvolvimento Regional. Lisboa:
ISCSP, 2005, Pp.213 ¢ ss.; CONDESSO, Ricardo ¢ Fernando —Caracteristicas E Principios
Gerais da Politica ¢ Direito do Plancamento Territorial em Portugal. Separata de Jurismat n.°5.
Portimao, Pp.225-269.

GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo - Revolucién Francesa y Administracién Contempordnea.
Madrid, 1981; -La Administracion espaniola. Madrid, 1972. A jurisprudéncia espanholas (STC
de 28 de Julho de 1981) ¢ a legislagdo foram concebendo a autonomia dos entes territoriais
infra-estatais nos termos em que JOACHIM BURMEISTER a pensou ¢ os administrativistas a
conformaram do pais vizinho, sobretudo LUCIANO PAREJO ALFONSO ¢ ANTONIO
EMBID IRUJO, desde 1981, respetivamente em Garantia Institucional y Autonomias locales,
1981, ¢ «Autonomia Municipal y Constitucion: aproximacion al concepto y significado de la
declaracion constitucional de autonomia municipaly. REDA, n.°30, 1981, p.437-470 ¢ 456 ¢ ss..
LUCIANQO, ja vitorioso, nas sua tese doutoral burmeisteriana, ndo deixaria de continuar a insis-
tir de novo no tema, em 1983 ¢ 1986, em Estado Social y Administracion Puiblica: Los postula-
dos constitucionales de |a reforma administrativa. Madrid, 1983, ¢ «La Autonomia Lo-
cal».REALyA, n.°229, 1986.
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~ . ~ .. 11 . . . ~

de ter ou ndo dimensio supramunicipal,''’ recaindo sobre o legislador a obrigagéo de

prever legalmente as atribuigdes necessarias ao desempenho da atividade em todas
;. . . . 11

as matérias em que exista um interesse da coletividade local.''®

A medida do interesse territorial é o critério definidor da responsabilidade direta:
matéria interessando exclusivamente a comunidade local implica podres decisorios
exclusivos, concorréncia vertical de interesses de mais que uma comunidade territo-
rial, designadamente da comunidade nacional, exige uma definicdo de poderes
segundo a sua importancia relativa, devendo decidir quem tiver interesse predomi-
nante; a confusdo de interesses implica uma articulacdo de poderes segundo uma
solugdo discricionaria que tenha em conta razdes de mérito relativa dos niveis deci-
sores em presencga; ¢ a confusdo de interesses de intensidade semelhante implica
uma solugdo perequativa de distribuicao de poderes, através de “formulas integrado-

: 11
ras ou cooperativas”.'"’

Isto é, a autonomia das Administragdes territoriais infra-estatais deixa de ser enten-
dida como uma garantia institucional da titularidade de atribuigdes exclusivas da
autarquia e portanto excludentes do escaldo administrativo superior em certos assun-
tos considerados como locais.

A nossa Constituigdo ndo contempla o regime local como uma matéria compacta e
homogénea para efeitos de imposicao de atribuigdes exclusivas, mas apenas reserva
exclusivamente para o Estado as bases do regime juridico das Administragdes Publi-
cas''®. E portanto também da local, devendo interpretar-se como tal o regime orgéani-
co ¢ funcional destes entes, cabendo ao legislador sectorialmente distribuir aos dife-
rentes entes, as atribuigdes materiais em cada momento reguladoras da disciplina da
matéria, segundo o critério da predomindncia dos interesses.

O conceito de autonomia, semelhante ao alemédo de autoadministragdo, deve levar a
conceber-se a garantia institucional de autonomia como um direito dos municipios a
serem investidos com plenos poderes executivos para o cumprimento de assuntos
publicos, nos assuntos da comunidade local.'"”

5 PAREJO ALFONSO, Luciano —Garantia institucional y Autonomias Locales. Madrid: IEAL,

1981, p.98.

OLIVEIRA, Antonio Candido de -Direito das Autarquias Locais. Coimbra: Coimbra Editora,

1993, p.165.

CANDIDO, A. —Direito das Autarquias Locais. Coimbra Editora, 1993, p.166.

18 Vide, na doutrina espanhola, PAREJO ALFONSO, face ao art149.1.18.° da CE.

9 EMBID IRUJO, Anténio -«Autonomia Municipal y Constitucién: aproximacion al concepto y
significado de la declaracion constitucional de autonomia municipaly. REDA, n.°30, 1981,
p-437-470 ¢ 456 ¢ ss.
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A reforma administrativa do Estado, designadamente ao nivel periférico, para ser
coerente e eficaz, deve ser articulada e, portanto, precedida pela organizagdo ade-
quada da Administra¢do supramunicipal, pelo que esta ¢ mais uma razdo que torna
urgente a recolocagdo, em termos eleitoralmente aceitaveis, do processo de reenqua-
dramento de poderes territoriais.

No plano das grandes questoes de Administragcdo regional desconcentrada e descen-
tralizada, para ja ha que reformar a Administragdo territorial quer no plano da remo-
delagdo do atual regime de entidades locais supramunicipais, quer abrindo opgdes
variadas e de maior racionalizacdo estrutural a nivel das estruturas de administra-
¢do de base inframunicipal, dependente da decisdo dos poderes envolvidos.

Como se referiu no inicio, importa proceder a uma reorganizagdo administrativa
geral do territorio nacional, com vista a sua maior eficacia e ao aprofundamento da
democracia local. Pugnando por uma descentralizagdo de tarefas em geral, segundo
o principio da subsidiariedade. A Administragdo Publica portuguesa ainda padece
de um excessivo centralismo, o que continua a afetar negativamente a rapidez apli-
cativa e adaptativa e portanto a eficacia das politicas publicas. A procura de solu-
¢oes de governanca que levem a um desenvolvimento mais harmonioso do todo
nacional é o primordial objetivo de um projeto de criacdo de Poder representativo de
entidades administrativas infra-estaduais, que estdo naturalmente mais vocacionadas
para atuar dinamicamente nos dominios do planeamento, da programagdo das poli-
ticas publicas e da afirmagdo das potencialidades pararegionais, face a um aumento
da eficiéncia do Estado-Comunidade, na medida é que tal permite tornar as decisoes
mais céleres, mais participadas e mais préximas dos destinatarios.'*

Ha que afastar solugdes associativas ou pseudo-regionalizadoras, em si ineficazes, e
procurar diminuir os encargos financeiros das atuais quase 30 entidades intermunici-
pais, entre Comunidades Intermunicipais de fins gerais e Areas Metropolitanas de
Lisboa e Porto, e evitar que estas impegam no futuro as corretas evolugoes organicas
constitucionalmente previstas, devendo atuar-se em geral no sentido de se permitir
um funcionamento mais eficaz de todas as administragdes territoriais.

A solugdo mais adequada seria seguramente a de natureza representativa direta que a
Constituigao prevé, embora hoje em termos bloqueados e que sempre a impedirao.

De qualquer modo, as regides administrativas, a criar em Portugal, por previsdo
constitucional, constituirdo autarquias locais, de nivel intermédio entre o Estado e os
municipios, vocacionadas para intervir ao nivel do planeamento e da defini¢ao das

120 CONDESSO, Ricardo -As Estruturas de Governagdo em Portugal perante as Assimetrias de

Desenvolvimento Territorial. Que Modelo Seguir? UNEX, 2012.
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prioridades de atuacdo do sector publico em cada uma das regides e de apoio os
municipios.

A regionalizag¢@o devera pois, procurar criar capacidades adicionais de intervengdo
nos espacos regionalmente partilhados, promovendo a solidariedade e a cooperacao
entre municipios e entre regides, evitando o egocentrismo da logica da capitalidade
nacional e dos municipios, contribuindo, assim, desta forma para a coesdo e a coe-
réncia nacionais. E o aproximar as estruturas e polos de decisdo administrativa dos
cidaddos deve ser outra das metas a atingir pela regionalizagao.

Ha que referir o facto destas estruturas regionais intermédias de poder, existentes na
generalidade dos Estados europeus desenvolvidos, como a Bélgica, a Holanda e a
Dinamarca, terem, em média, menor area e menos populacdo do que terdo as regides
administrativas de Portugal. Mas também que a Franga apenas tem tido e funcionado
bem, 22 regides administrativas. Portanto, razdes suficientes existem, a questdo a
colocar tem que ver com a corregdo do processo de as efetivar.

Voltando ao processo de criagdo das regides, no futuro a desencadear ou prosseguir,
importa, desde logo, refletir nos erros e desajustamento do anterior processo regiona-
lizador, ligado ao mapa pré-fabricado pelos poderes centrais em Lisboa, mapa artifi-
cial anacrénico e distante das solidariedades funcionais e relacionais historicamente
construidas, e a ndo clarificagdo de outras questdes que apareciam como dotadas de
incerteza total, cujo método resolutivo um tal referendo ndo clarificava.

16.2. Caminhos e caminhadas

Apontarei o que deveria ser o caminho e aquilo que a realidade atual pode permitir e
aproveitar numa abordagem de integracdo de base funcional e evolutiva.

Neste ambito da reforma da Administracao Publica territorial em geral, face a Cons-
tituigdo, estamos perante uma dindmica evolutiva no sentido da tridimensionalidade
autarquica do continente, em geral traduzindo um refor¢o do poder local, que tem
de passar simultaneamente por uma profunda reforma da Administra¢do Publica em
geral e especialmente da estatal.

A organizagdo administrativa do Territorio, seja a nivel das muitas e dispersas cir-
cunscri¢ées administrativas, seja dos poderes representativos infra-estaduais, neces-
sita de uma verdadeira revolugdo que a torne simultaneamente mais eficaz, mais
proxima dos cidaddos e mais barata.

Temos uma excessiva segmentagdo das organizagoes de Administragdo indireta
(institucionais no Estado e empresariais nas autarquias) de todas as entidades de
poder territorial (Estado e autarquias).
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Tal impde a necessidade de reformas radicais no concernente a organizagdo, fun-
cionamento, limites de gastos e de quadros dirigentes das Administragdes publicas.
Importa lutar por uma administragdo publica estadual eficiente e menos perdularia,
que ndo continue a favorecer estruturas organizacionais e¢ despesas de prestigio,
como se fossemos um Estado rico.

No plano das grandes questdes de Administra¢do regional desconcentrada e descen-
tralizada, os interesses da comunidade nacional exige a criagdo de autarquias supra-
municipais, abrindo op¢des variadas e de maior racionalizagdo estrutural a nivel das
estruturas de administragdo de base inframunicipal, dependente da decisdo dos
poderes envolvidos.

No que concerne a Administragdo publica, a reorganiza¢do administrativa geral do
territério nacional passa por lhe dar maior eficacia e um aprofundamento da demo-
cracia local. Pugna por uma descentralizagdo de tarefas em geral, segundo o princi-
pio da subsidiariedade.

A Administra¢do Publica portuguesa ainda padece de um excessivo centralismo, o
¢ portug p

que continua a afetar negativamente a rapidez aplicativa e adaptativa e portanto a

eficacia das politicas publicas.'”'

O desenvolvimento harmonioso é o primordial objetivo da institui¢do das regides
administrativas, pois elas estdo vocacionadas para atuar nos dominios do planeamen-
to, da programacdo das politicas publicas e da afirma¢do das potencialidades regio-
nais.

A meta subjacente a criagdo das regioes administrativas € precisamente o aumento
da eficiéncia do Estado, na medida é que tal permite tornar as decisdes mais céleres,
mais participadas e mais proximas dos destinatarios.

No campo da concretizagdo constitucional da regionaliza¢do do continente, uma
regionalizagdo meramente autdrquica representativa ¢ depois alinhar por ela, numa
solu¢do de racionalizacdo de servi¢os desconcentrados, com tendencial uniformiza-
¢do, as circunscrigdes regionais dos varios ministérios. Quer a superintendéncia de
todos os servigos regionais dependentes do governo através de um governador civil
regional, detentor de altas habilitagdes e experiéncia no dominio da Administracao
Publica e com competéncias coordenadoras semelhantes as do Prefeito francés).

2l CONDESSO, F. — Politica Regional Europeia ¢ a Regionalizagdo “A Regionalizagdo ¢ do

Desenvolvimento Regional”. In Ordenamento do Territorio ..., Pp.213-239.



230 FERNANDO CONDESSO & RICARDO CONDESSO

Portanto, concomitantemente com a instituicdo em concreto das regides supramuni-
cipais, constitucionalmente consagradas, defendemos que o Estado deve proceder a
uniformizagdo das suas circunscrigoes regionais desconcentradas, através, sempre
que possivel, do alinhamento com as futuras areas regionais representativas. Ou seja,
alinhamento uniformizado das circunscri¢des regionais da Administracdo Estadual
desconcentrada pela descentralizada (como, finalmente, aconteceu em Franga, com o
fendmeno da regionalizagao).

A reforma administrativa do Estado, designadamente ao nivel periférico, para ser
coerente e eficaz, deve ser articulada e, portanto, precedida pela organizagdo da
Administra¢do regional representativa, pelo que esta ¢ mais uma razdo que torna
urgente a recolocagdo, em termos eleitoralmente aceitaveis, do processo da regiona-
lizagdo, cujas razdes justificativas de fundo, apesar do resultado do referendo de
1996, se mantém. Com efeito, essas razoes substantivas continuam a ser incontorna-
veis e faceis de enunciar.

Tal propiciard melhor a promogdo participada de politicas que o desenvolvimento
harmonioso de todas as partes do territorio nacional, com a atenuag¢do das atuais
fortes assimetrias e despovoamento de certos territorios, visando a prazo a igualda-
de dos cidaddos no acesso ao bem-estar. Permitird dedicar especial atenc¢do as zonas
mais abandonadas do interior do pais e melhorar em geral a intervencdo publica,
nomeadamente nos dominios da educagao, justia e saude.

Quanto as tarefas regionalizadoras, elas estdo ja previstas na vigente LQRA1991, e
transcritas na atual legislacao das entidades intermunicipais.

A composicao, a competéncia e o funcionamento dos seus orgaos, tal como resulta
da LQRA, serdo uma assembleia regional, de natureza parlamentar tal como as
assembleias municipais, € uma junta regional, de natureza executiva.

Neste plano, poderia seguir-se uma de duas vias alternativas, quer quanto ao dese-
nho territorial, quer quanto ao processo construtivo, ambas acabando ou fazendo
evoluir com vantagem com as tradicionais comunidades intermunicipais de génese
inconstitucional, de que s6 em parte se livrou com altera¢des varias ao Decreto ini-
cial e com a adogao de recurso salvifico de uma confusa logica precaria de delega-
¢do de poderes, face ao Acordao do TC de 2013. E sobretudo acabando, ou logo ou a
prazo, com as configurag¢des atuais, dispendiosas e infuncionais visando dar resposta
as pressoes para colocagdes de pessoal partidario, em geral com origem no munici-
palismo (CIM e AM).

Nao fora a imagem destrutiva em referendo sobre o aumento de encargos financeiros
e de técnica de colocagdo de “pessoal politico desempregado”, o bloqueamento da
simultaneidade ficaria ultrapassado com o avango ja para a hipotese de regionaliza-
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¢do administrativa em termos de uma macroregionalizagdo tendencialmente coinci-
dente com as CCDR, de base historico-funcional, a mais simples e rapida, passando
por trocar simplesmente as nomeagdes para as Comissdes de Coordenacdo e Desen-
volvimento Regional por eleigdes dos seus orgaos sem mudancas dos seus territorios
de influéncia, apena a dotar dos poderes constantes da vigente, nunca revogada nem
constitucionalmente revogavel, Lei-Quadro da Regionaliza¢gdo Administrativa
(autarquica, integrada constitucionalmente no Poder Local). Portanto, 5 Regides (ou
eventualmente, 7 se se destacarem as AML e AMP). Teriamos, em principio, as
Regides Administrativas do Porto, Coimbra, Lisboa e Vale do Tejo, Alentejo e
Algarve. Comecando, nesta opg¢do, por “regionalizar” as atuais CCDR, estruturas
com grande experiéncia de cooperacdo com os municipios. Atribuindo-lhes também
outras tarefas tidas por adequadas para o nivel territorial em causa, a acertar em
didlogo com o poder municipal. Dando-lhes, no entanto, representatividade popular,
fazendo que os futuros dirigentes das Comissoes de Coordenacao Regionais de natu-
reza executiva sejam eleitos, em vez de nomeados pelo Governo. E, para ja, consti-
tuindo-se, em cada uma, Assembleias de Coordenagdo Regional a base dos Presiden-
tes de CM, modelo a alterar posteriormente com Assembleias Regionais eleitas,
como prevé a LQRA de 1991 e a CRP.

16.3. Via normal constitucionalizada

O procedimento futuro, para ndo afrontar os cidadaos e poder traduzir o apoio a
regionalizacdo, deveria pressupor a elimina¢do de condicionantes constitucionais,
algumas supervenientes ao normativo inicial, objetivamente bloqueantes, e depois
seguir-se um caminho procedimental inverso. Com um referendo “a posteriori”, em
que os cidaddos ndo se limitassem a sufragar solu¢des preconcebidas de modo ilu-
minado.

A haver referendo geral inicial, sem sentido face ao normativo de previsdo e imposi-
¢do regionalizadora da Constitui¢do, entdo teria que ser apenas um referendo apenas
desencadeador do processo, dando-lhe utilidade com a fixagdo das balizas dos ter-
mos em que o mesmo se conformaria.

Nesta via, haveria que criar uma flexibilizagdo do texto constitucional, sem que ele
continue a impor a partida nenhuma solucdo de fundo, nem quanto aos territorios
nem quanto aos locais de situagdo dos orgdos administrativos. A qual deveria ser
remetida para uma formulagdo evolutiva a partir da realidade atual das micro-
entidades territoriais de poderes delegados, resultante da aplicagdo das atuais leis
que o regem, e que se processe fortemente em termos permanentemente enformados
e condicionados a vontade popular e dos seus orgados representativos de base. O que
exige, portanto uma modificagdo procedimental radical, em ordem a construcao de
um processo from below.



232 FERNANDO CONDESSO & RICARDO CONDESSO

Nao ¢ aceitavel nem possivel eleitoralmente um processo de regionalizagdo partindo
destes comandos constitucionalizados, irrealistas e manobréveis pelos interesses dos
partidos instalados, a revelia do querer das populagdes respetivas, como o demons-
trou o anterior processo de 1996. Tudo regras concebidos para bloquear ou desvir-
tuar em geral o processo.

Tal como a exigéncia de as regides administrativas s6 poderem ser criadas em simul-
tdneo por uma “Unica” lei, a qual tem de definir os respetivos poderes. Tal como a
imposi¢ao da previsdo constitucional da “instituicdo em concreto das regides admi-
nistrativas, que tem de partir de uma inicial aprovagao da lei de instituicdo de cada
uma delas, dependente da lei de cria¢do simultdnea de todas, exigindo ainda o duplo
voto favoravel expresso pela maioria dos cidadados eleitores, em consulta direta,
com uma pergunta de alcance nacional e outra relativa a cada area regional criada

na lei.

O meétodo constitucionalizado foi totalmente rejeitado em referendo. Este demons-
trou que os cidadaos ndo s6 ndo querem, nem em si mesma, nem nos seus pardme-
tros temporais e mapas de divisdo territorial, uma regionaliza¢do decidida de cima
para baixo. Ou seja, imposta segundo a vontade dos partidos nacionais e érgaos de
soberania que seus dirigentes dominam.

Os cidadaos pretendiam, antes, uma proposicdo definidora, com clareza, do proces-
so “democratico” de solug¢do das questoes polémicas, como a escolha das capitais
regionais, em que as populagdes receiam a influéncia impositiva dos partidos, a
revelia da vontade popular.

Impor-se-ia a defini¢do prévia de um método para a formulagcdo do mapa e para a
escolha das capitais, que nao permitisse “negociatas” dos partidos a revelia do que-
rer da maioria das populagdes regionais.

A regionalizacdo s6 poderia ter sido aceite se esse processo garantisse a participa¢do
decisiva da populagdo e a livre op¢do dos seus organismos autdarquicos, antes de
uma aprovagao final pelo Parlamento.

O processo anterior e previsto na Constitui¢do ndo oferecem sendo um método em
que os cidaddos s6 podem referendar o mapa escolhido pelos partidos dominantes e,
posteriormente, se o fizessem favoravelmente, depois teriam de se sujeitar a escolha
da capital imposta pelos partidos ou outras forgas, sem um pré-estabelecido método
transparente, claramente participado e aceite, que garantisse as melhores solugdes
para o interesse geral das regides e forte adesdo livre dos envolvidos. Inaceitavel.
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16.4.Via pragmatica a seguir num percurso reconstitucionalizador

Apesar de enviesada, tendo presente os bloqueamentos criados na CRP a concreti-
zagdo das regioes, simultaneidade, referendos em que se pronunciam mesmo as
regides que nada tém que ver com cada futura regido, a negatividade acumulada
pelo referendo de 1996 e pelas difusdo de mitos sobre os seus encargos financeiros,
a dificuldade de simplificar constitucionalmente o seu processo concretizador e o
facto de, entretanto, se ter ir avangado por caminhos, de logicicidade associativa,
mesmo que inconstitucionalmente, sera, agora, de seguir uma solugdo evolutiva a
partir do que esta legislado e relativamente construido.

A jungdo paulatina das atuais entidades intermunicipais, por processo deliberativo
intermunicipal, até se atingir a dimensdo territorial-populacional tida como funcio-
nalmente adequada para o éxito do resultado final, com aplicagao, no final, da vigen-
te Lei-Quadro das Regides Administrativas. Atendendo as alteracdes sobre dimen-
soes populacionais minimas exigiveis, ndo se justifica a existéncia de regimes
diferentes para os dois tipos de entidades, as AM e as “CIM” (esta, figura a mudar
de nome, logo que se passe a uma fase constitucionalizadora do processo). Estas
entidades deverdo ser harmonizadas no seu regime organico-legitimador e funcio-
nal.

Alinhando pelo regime das atribui¢des e enquadramento organico e de funcionamen-
to, em que se deve privilegiar o enquadramento das areas metropolitanas. E alteran-
do esse regime no que respeita a constitui¢do do conselho da entidade intermunici-
pal, a ser composto, ndo como atualmente pelos presidentes das Camaras
Municipais, mas, para ja, por membros eleitos diretamente pelas AM da drea da
entidade intermunicipal e so posteriormente, quando as suas dreas ganharem
dimensdo sustentavel, face a referendo (eventualmente sobre o tipo de representati-
vidade dos titulares dos seus orgdos, embora desnecessariamente pois resulta da
Constitui¢do que deve ser direta) sobre o respetivo territorio e capital.

S6 assim fica assegurado o interesse geral de ambito regional da referida supramu-
nicipal, cuja prossecu¢do nunca estard garantida pelas solu¢des atuais de defesa
apenas de interesses somados e objeto de negociagdes tipo “bargain”, prdoprio da
conflitualidade territorial natural das logicas dos seus dirigentes dominantes, os
Presidentes das CM, que também pertencem ao o6rgao intermunicipal

Hipdtese que passa por, de imediato, mesmo que transitoriamente, e colhendo expe-
riéncias das CCDR, AM e CIM, manter na sua substancia o funcionamento e organi-
cidade da atual legislacdo e este processo em curso de “desconcentragcdo-
descentralizacdo derivada” de tarefas do Estado, a partir dos atuais ambitos territo-
riais restritos, numa via pragmatica evolutiva territorialmente concentradora, from
below, a partir das recentes chamadas entidades intermunicipais.
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Em conclusdo, a “regionalizacdo em curso” deve prosseguir iniciando, sem imposi-
¢ao de representatividade direta dos seus dirigentes, um processo paulatino da sua
concentracdo territorial, até atingir dimensdo territorial-funcional adequada, altura
em que se passaria ao exercicio das tarefas e, posteriormente, a adogdo do modelo
representativo constitucionalizado, ou seja, a elei¢ao pelos cidadaos desses territo-
rios dos seus 6rgaos democraticos, nos termos previstos na Lei-Quadro existente.

Esta via, pelo menos e de imediato, implica apenas altera¢des a atual lei das autar-
quias locais, de molde a promover, num primeiro momento, um processo participado
promotor de uma dimensdo populacional das entidades intermunicipais funcional-
mente adequada ao seu desenvolvimento economico-social e sustentabilidade e uma
maior democratizagdo do seu funcionamento através da elei¢do dos seus Orgaos
executivos por parte das assembleias dessas entidades, sem participacdo de membros
dos 6rgdos municipais.

S6 no fim desse processo se justificaria, posteriormente, referendos conformadores
de cada regido votada pelos diretos interessados dessa regido e, se vencedor, a elei-
¢do direta dos seus orgaos pela propria popula¢do abrangida.

Com tal enquadramento a nivel regional e, de imediato, das atuais associa¢des
intermunicipais, propiciar-se-4 melhor a promogao participada de politicas de desen-
volvimento harmonioso de todo o territorio nacional, soma das partes, com a ate-
nuagado das atuais fortes assimetrias e despovoamento de certos territorios, visando a
prazo a igualdade dos cidaddos no acesso ao bem-estar. Permitird dedicar especial
atenc¢do as zonas mais abandonadas do interior do pais e melhorar em geral a infer-
vengdo publica, nomeadamente nos dominios da educagdo, justica e satide.

Pragmaticamente, partir-se-ia basicamente do vigente regime juridico das entidades
infra-estaduais, tendo presente os seus objetivos descentralizadores, e avaliando as
suas consequéncias em ordem a modifica-la progressivamente, no respeito pela
nossa tradigdo municipalista.

Para ja, o essencial € que os territorios finais, apos o processo evolutivo de descon-
centragdo e descentralizagdo, venham a possuir uma massa critica suficiente para
que as atuais atribui¢des de poderes funcionem para areas tdo variadas como as da
saude, educacgdo, cultura, ambiente, protecdo civil, transportes, desenvolvimento,
entre outras legalmente previstas. Em termos que ganhem uma populagdo de dimen-
sdo adequada, que garanta essa massa critica suficiente para gerir as novas atribui-
¢des ou se transforme pela via regionalizante, as atuais delegacdes de competéncias
em reais atribuigdes para as areas metropolitanas e todas as outras entidades de
poderes intermunicipais, sendo urgente que o legislador exija uma concentra¢do
“associativa” de dreas contiguas das comunidades intermunicipais. Tal comporta
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consequéncias importantes ndo s6 no numero e custos para o erario publico como no
desempenho futuro destas areas.

Acima de tudo, o processo deve ser aproveitado, numa linha de democratizacdo, para
provocar uma forte participacdo das populacées na redefini¢do das atuais areas
territoriais supramunicipais, resultante do atual regime das autarquias locais, por
um lado inadequadas e por outro ndo resultantes da livre vontade das proprias
populagaoes.
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