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Desenvolvimento local e administragao territorial autarquica

DESENVOLVIMENTO LOCAL E ADMINISTRAGAO TERRITORIAL
AUTARQUICA

Frédéric Alexandre Teixeira,
ULP

INTRODUGAO

As linhas que se segue' sdo dedicadas a uma analise interdisciplinar
sobre as potencialidades e as insuficiéncias do modelo de organizacao
territorial portugués para dar resposta as necessidades coletivas em matéria
de desenvolvimento local e de promog&o da coesao economica, em especial
no que respeita as zonas mais marginalizadas e subdesenvolvidas (do
interior) de Portugal.

A problematica do desenvolvimento tem sido objeto, a partir da década
de 1950, de um amplo tratamento por parte das ciéncias sociais. O conceito
de desenvolvimento, embora tenha surgido, num primeiro momento, quase
exclusivamente densificado por consideragdes de ordem economica (sendo
dificil a sua delimitacdo face a nogéo de crescimento economico), foi sendo
progressivamente objeto de apreciagdes de ordem social, cultural, territorial e
ambiental (ou de sustentabilidade).

O desenvolvimento é concebido hoje, sobretudo, como um processo de
mudanca social e economica, no qual as consideragoes “territoriais” assumem
uma importancia capital. O territorio afirma-se agora como um instrumento de
contextualizagdo do processo de desenvolvimento, na medida em que
permite a avaliagdo e operacionalizagao das multiplas variaveis pertinentes
(sejam elas econdmicas, sociais ou culturais) suscetiveis de serem
“localizadas”, valorizadas e mobilizadas. Nas palavras de JOSE REIS, os
territérios ndo s3o apenas meras paisagens: "sao atores, interagoes, poderes,

' O presente documento tem por base algumas das conclusoes (atualizadas)
extraidas de um trabalho apresentado pelo autor em julho de 2010, no ambito da
unidade curricular de Sociologia das Comunidades Locais, do Mestrado em Direito
das Autarquias Locais, da Escola de Direito da Universidade do Minho. Aproveito
esta oportunidade para agradecer ao Professor Doutor Joel Felizes a orientagao
na elaboragao deste trabalho, bem como ao Professor Doutor Antonio Candido de
Oliveira o incentivo para desenvolver estudos sobre as autarquias locais. Dedico
este texto & comunidade académica da Universidade Luséfona do Porto e, em
Dartlculqr. aos meus alunos da unidade curricular de Administragdo Regional e
Autarquica do 2.° ano da Licenciatura em Ciéncia Politica e Estudos Eleitorais.
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capacidades e iniciativas % condigéo propria e lugar especifico n,
nas desordens) societais™. S Ordgn, "
Para além disso, o desenvolvimento deve ser €Nncaradq .
processo inacabado e multidimensional, em constante Mutac COmq
ser permanentemente renovado e aperfeigoado. Comg <
FELIZES @ MANUEL CARLOS SILVA, "0 desenvolvimento nao ¢ iq entific.
uma qualquer obra que se promove num programa eleitora [:vel com
progressiva realizagao de bem-estar, justica e equidade soc.ai Coas Uma
numa utopia que se alimenta e atualiza numa pratica radicg base
democratica, a qual nos da a ideia de um longo mas desejavel camimeme
percorrer" . nho 3
Se é certo, atualmente, que o desenvolvimento & ym
mudanga social e economica (sustentavel), que pode ser des
partir de diversas escalas territoriais e de acordo com critérios que atenden
ao potencial “endogeno” dos “espagos” e, cada vez mais, as Inter-relagses o
interdependéncias entre escalas, esta porém por esclarecer qual o papel que
a administragdo autonoma local pode desempenhar neste processo e
sobretudo, qual o nivel territorial adequado para desencadear e alimentar

processos ‘localizados” e ‘“sustentaveis” de desenvolvimento social
econdmico e cultural.
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2. DESENVOLVIMENTO, DINAMICAS E INICIATIVAS LOCAIS

A introdugao do local e do territério no discurso socioeconémico resulta
do esgotamento do modelo classico de desenvolvimento tendencialmente
homogeneizador e assente na logica da dicotomia centro/periferia’. A
revalorizagdo da variavel territério no ambito da problematica do
desenvolvimento surge na sequéncia da constatagdo das mdltiplas
insuficiéncias da politica regional tradicional, e de que “a integragao funcional
em mecanismos de grande escala tem acarretado fenémenos de

¢ Uma epistemologia do territério, in Estudos Sociedade e Agricultura, Rio dé
Janeiro, ol. 13, n.° 1, 2005, pag. 53. iberal a0
* O Desenvolvimento regional e local: da critca ao modelo "°°”b°'3raga.
refinamento do modelo centro-periferia, in Cadernos Municipais, 14/16,

2001, pag. 112.

* Jost Rels, O desenvolvimento local é possivel?, SPER - Sociedade P

de Estudos Rurais, Lisboa, 1994,pag. 10.

ortugues@
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Desé

tegragao regional"f, que tenderam a~agravar-se pera[\te a ineficiéncia e
sl ia dos mecanismos de difusdao e polarizacdo dos impulsos
ineﬁczg;némicos, inicialmente concetualizados por FRANCOIS PERROUX. Por
sofrlg lado, as profundas alteragoes ocorridas nos modos de regulacdo da
Z::Jonomia vieram demonstrar que a integragédo é diferenciada e
diferenciadora, isto é, que o “capital, em vez de desprezar ou pretender
destruir as especificidades sociais, politicas e econémicas de cada espaco se
slimenta delas e pretende, nalguns casos, vinca-las”.®

Esta “nova” perspetiva de desenvolvimento afirma-se nas décadas de
1970-80, a partir dos estudos de WALTER STOHR e SAMIR AMIN’ e assume
varias designacgoes: “territorialista”, “endégena” e “a partir da base™. O
territorio deixa de ser uma mera partigao ou area geografica para constituir
um elemento fundamental de ponderagao/avaliagdo dos processos de
transformagao socioecondmicos.

Numa primeira fase, os estudos “territorialistas” foram marcados pela
tentativa de construcado de um modelo alternativo de desenvolvimento
regional, assente no pressuposto de que o mesmo se alcanga através da
mobilizagao integral dos recursos das diferentes regides com vista a
satisfacao prioritaria das necessidades das populagbdes respetivas e, em
especial, dos grupos sociais mais desfavorecidos®.

O territorialismo surge num contexto de mudancga de paradigma face ao
modelo “difusionista”, procurando a concegao de um novo quadro de acgao
para fazer face a “desintegragdo regional’. Importa, pois, estabelecer
condicbes que permitam a mobilizagdo integral dos recursos de uma
determinada regido, em seu beneficio, e fomentar a participagao ativa das
comunidades locais nos procedimentos decisorios, de modo a operar
processos de desenvolvimento localizados, desencadeados e controlados a
escala local, pelos respetivos agentes. Neste contexto, as autarquias locais,

5 JOSE MANUEL HENRIQUES, Municipios e Desenvolvimento, Caminhos Possiveis,

ESCHER, Lisboa, 1990, pag. 51.

5 Jost Rels, O desenvolvimento local € possivel?, cit., pag. 11.

ement local: espoirs et freins, in Dféveloppement
" JEAN-Louis Guicou, Le deveop nales Européenes, 1986, pag. 46.

ditions Regio . :
é'?lca, i Décemﬁgﬁzfiggé: Municlpios e Desenvolvimento, cit., pég. 51, e PAULO
PEgigx)Ah?:rl;nagéo e De'senvolvimento Rural, Oeiras, Celta Editora, 1998, pag.
o Municipios e Desenvolvimento, cit., pag. 51 e PAULO

9 RIQUES, .
Pégsszgx)m;-%%ngggo e Desenvolvimento Rural, cit., pag. 56.
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nizagoes “civis” constituem agentes (e ex

eon a
S imagao do desenvolvimento loca|

trem-
S lf”d
importéncia na promOC}ao e at' 0. opondo-se a0 processo de “des;
O territorialismo alternativo, eSmtegracéo

WALTER STOHR) OU “subdesgnvolvimento Iocql" (JOSE MANUE,
HENRIQUES), defende a inflexao do sentido do deser.woilvurpento, “de baixg

v ou a partir da base, € assume COmMo principais estratégiag «
poe. c":a qutarcia politica" e 0 “autocentramento economico”?, 2
refo@‘éstz corrente foi, contudo, objeFo de varias criti~cas, destacando-ge as
XAVIER GREFFE): (i) 0 risco de produg@o de um estimyo as
desigualdades entre regioes na medida em que as mesmag POSsuem
diferentes potencialidades, © qu9 requer. uma adeqlfada articulagao e
coordenagao de politicas regionais € a mplementagao de medidas de
correcgao de assimetrias e de “arbitragem de interesses entre regides™ (ii) 0
autarcismo, que corresponde a critica ao carater fechado e autocentrado das
estratégias de desenvolvimento; (iii) e sobretudo as deficiéncias e
insuficiencias no modo de conceber a articulagao entre as diferentes escalas
territoriais (regional, nacional e global). Com efeito, os territérios sig
“relacionais, e nao autarcicos”'?, integram sistemas territoriais mais amplos,
caraterizados por diferentes tipos de relagées de poder, e sofrem influéncias
externas (as mobilidades ou fluxos), cuja ponderacgao € imprescindivel para a
viabilidade e sustentabilidade de qualquer programa de desenvolvimento
local.

A corrente territorialista acabaria por ser marcada por uma “ambigéao
interpretativa”®, designada por alguns autores de ‘“territorialismo
interpretativo”'*. Esta corrente “partilha com o territorialismo alternativo a
operacionalizagcao dos contextos socioculturais enquanto recursos para o
desenvolvimento, buscando nestes as explicagdoes para casos de sucesso,
pela integrag@o nas oportunidades econémicas das vantagens que derivam
de uma cultura regional distintiva”'®. Tem por base uma *“leitura que acentua
a analise dos sistemas produtivos e verifica que os dinamismos economicos
Se associam a pré-condigdes socioculturais que constituiram perfis de
especializagao setorial intensa no contexto de regides extrovertidas™'®. Trata-

regional" (

seguintes” (

10 3
1 ,'::“Utg ::EDROSO' F ormagao e Desenvolvimento Rural, cit., pag. 81.
EDROSO, Formagao e Desenvolvimento Rural, cit., pp. 63 e segs.

12
JOSE REIS, O desenvolvimento focal & possivel?, cit., pag. 12.

13
g .'IDQSAU‘E-O Rgl:o g)n;a épistemologia do territério, cit., pag. 52.
' PauLo PEDRosg’ ;Ofmaf)ﬁo e Desenvolvimento Rural, cit., pp. 66 € segs-
 PAULO Peprose. 72980 @ Desenvolvimento Rural, cit., pag. 66.
0, Formagao e Desenvolvimento Rural, cit., pag. 81.
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D

im. de perceber quais os fatores que determinam o desenvolvimento
~ass! s'territérios em detrimento de outros, e, assim quais as con
de Cig;is minimas para o desencadeamento de
szgznvolvimef\to |ocal.' o _

0 paradigma territorialista tem~como contributo fundamental o de alertar
o8 necessidade Ade. ponderagao sistémica dos recursos
Zn dogenos, das dinamlcgs_ e das espegificidades locais, como fatores
condicionantes das .est.ra_teguas ~ necessariamente diferenciadas em funcao
dos contextos territoriais - de desenvolvimento local. Com efeito, o
desenvolvimento local obedece a uma visao territorial (e ndo funcional) dos
proCcessos de crescimento e mudanga estrutural, que parte da hipotese de
que O territorio N@0 € um mero suporte fisico dos objetos, atividades e
processos economicos: o territorio € um agente de transformacao social'’.

A problematica da promog&o do desenvolvimento local envolve a
consideracao, nomeadamente, das seguintes questdes:

e L)
; digoes
processos de

€ potenciais

a) Quais as carateristicas e especificidades (dindmicas) do territorio
alvo que condicionardo as estratégias a adoptar? Esta questdo esta
diretamente relacionada com a problematica da determinagao das condigoes
estruturais para o desencadeamento e viabilidade de processos localizados
de transformagao socioecondémica: e

b) Quais os atores ou agentes (locais ou externos) capazes de
promoverem e animarem o processo de desenvolvimento? Isto &, serdo estas
estratégias dependentes apenas de iniciativas locais, ou devera antes
estabelecer-se mecanismos de articulagdo, coordenagado e concertagao de
agentes (e iniciativas) locais e externos?

As estratégias de desenvolvimento local sao diferenciadas em fungao
das dindmicas proprias de cada territério, o que implica um processo de
Ponderagao/avaliagao do potencial e dos recursos estratégucos endogenos,
bem como a identificagdo, mobilizagéo e coordenagao dos diferentes agentes
relevantes. O sucesso destas estratégias dependera, coptudo. de um
conjunto de condigdes estruturais minimas, desigpadameqte, .(u) da p;:iz:’iz :
consolidagao de um certo grau de capital social, (i) a existéncia de

—

jco local, in
"7 ANTONIO VAZQUES BARQUERO, La politica de desar;::rglvc:é riecionfﬂ’c: A licic
Desarrollo econémico local y descentrahzagi(;)g1 %’; 0. 22.
Comparativo, Santiago do Chile, CEPAL/GTZ, ,

83




1820 — Revista de Ciéncia Politica

demografica, capital econémico e capacidade de negociagao externa s ¢ (i
a necessidade de mobilizagao e coordenagao dos diversos agentes locais e)
externos.

De entre os diversos agentes de prompcéo do desenvolvimento loca|
propomos nesta sede uma analise privilegiada do papel da administracsg
local autarquica. Contudo, nd@o podemos esquecer que a importancia da
administragao autarquica, como uma das estruturas (politico-admmistrativas)
privilegiadas de promogao do desenvolvimento local em Portugal, também
varia consoante as carateristicas do territorio em analise, pelo que se Justifica
previamente, uma abordagem sumaria dos principais tragos caraterizadoreg

do sistema territorial portugués.

3 TERRITORIO E DESENVOLVIMENTO LOCAL: O CASO DO INTERIOR

As estratégias de promogao do desenvolvimento local sag
condicionadas pelas carateristicas e dinamicas do territério em anélise. O
territorio, mais do que uma mera particao ou area geografica, € um elemento
fundamental do processo de desenvolvimento. Com efeito, “o territério é
essencial no funcionamento das economias e das sociedades, na formacao
das dinamicas coletivas, no exercicio das politicas publicas e na organizacdo
do Estado (...) os territérios sdao meios de vida, patamares de organizagao
coletiva, contextos de acgao e de iniciativa — Sa0 recursos em que as pessoas
se reconhecem e que, por isso, utilizam (...) sdo também a base precisa para
que se exergam solidariedades e se mobilizem capacidades.”’®

Neste sentido, a compreensao global e integrada do sistema territorial
constitui condigao sine qua non para a definigao das estratégias, e para a
mobilizagao dos agentes, de desenvolvimento local. Além disso, deve
também constituir um fator ou elemento primordial para a determinagao,
avaliagao, e reformulagdo do proprio modelo de organizagéo territorial
portugués, o qual devera ser suficientemente flexivel e aberto para responder
as dinamicas e necessidades locais.

'8 O Desenvolvimento regional e local: da critica ao modelo neoliberal a0
refinamento do modelo centro-periferia, cit., pag. 109.

" JOSE REls, Interior, desenvolvimento e territério, in Jornada da Interioridade,
Perspectivas de Desenvolvimento do Interior, Coléquio promovido pelo Presidente
da Republica durante a jornada da Interioridade realizado a 13 de Julho de 1997
em Idanha-a-Nova, pag. 2. Acesso em junho de 2010
r’:}PV’JOfgesampaio.arquivo.presidencia.pt/pt/bibuoteca/outros/interioridade/z_1 ht
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DesenVO|V
is 580 entdo as condigoes minimas para que ocorra
Qual
: ?
envolvnmento local” ) | : i
des onder a esta questao tomamos em consideragao a posigao de

para resp MR R oo po!
¢ REIS, que identifica quatro condigoes™: (i) a existéncia de limiares de
JOS '

dade; (i) @ instituicao de sistemas de inter-relagbes locais; (iii) o
dens'nvolvimento de culturas técnicas e institucionais locais; e (iv) a
g:;:cidade de negociaf;éo externa. Segundo 'e'ste autor, o dgsenvolvimento
de um certo territorio so sé alcanca se se verificarem determinados limiares
de densidade (socioeconomica, demografica, cultural, urbana, profissional ou
de equipamentos) e através da intensificagao das inter-relagées organizativas
dos diferentes atores locais, e da capacidade de negociagao externa,
fomentada pela consolidagao daquelas variaveis.

Do que ficou dito resulta que nao é qualquer territério que possui as
carateristicas minimas para se desencadear um processo sustentavel de
desenvolvimento local.

O territorio portugués carateriza-se por encerrar uma grande variedade
de sistemas regionais e locais, distintos sob multiplos pontos de vista
(econémico, social, cultural, politico, etc.) e portadores de identidades
especificas?’. Os processos de transformagao socioeconomica ocorridos em
Portugal afetam de modo desigual as diferentes parcelas do nosso territorio e
acentuam as assimetrias regionais manifestadas, em especial, na dicotomia
litoral/interior. Nao obstante esta dicotomia nao ser suficiente para a
apreensao global da atual configuragéo do nosso territério (manifestamente
mais complexa??), ela evidencia a marginalidade e o subdesenvolvimento de

» O Desenvolvimento Local é Possivel?, cit, pag. 14. Para maiores
desenvolvimentos, vide JOSE REIs, Os Sistemas Produtivos Locais em Portugal:
uma transigao Dificil, Oficina do CES, n.° 73, 1996.

21 Ryl JACINTO, Territério e Intervengao Municipal: Os Municipios e a Promogao
Local do Desenvolvimento, in Manual do Eleito Local, vol. |, Coimbra, Centro de
Estudos e Formagao Autarquica, 1994, pag. 72,

Z Para uma visao de conjunto das grandes divisoes macroregic_mais do territério
portugués (a oposigao Norte/Sul, litoral/interior, e o conceito de “tgrrité_rio
arquipélago”) vide JOAO FERRAO, Portugal, Trés Geografias em Recombinagao:
Espacialidades, Mapas Cognitivos e Identidades Territoriais, Lusotopie, 2, 2002,
pags. 151 a 158, e, do mesmo autor, Terciarizagao e territorio: emergéncia de
novas configuragoes espaciais?, in Analise Social, vol. XXVI(114), 1991, pags. 829
a 845. Na verdade, e como refere JOAO FERRAO, 0 “Interior ndo corresponde a um
espago homogéneo, mas antes a um territério que partilha dimensdes importantes
de um passado e de uma memoria comuns (...) ndo existe um Interior, mas varios.
E estes diversos ‘Interiores’ nao se confinem a faixa nao litoral do pais nem dela
detém o monopdlio. "\nterior’ e 'litoral, enquanto categorias tradicionais associadas
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do territorio P()r“'gl‘és que, sem (Jens".’ﬂ(J@‘; Nem capacidade
externa, @ esquecida pel'asl politicas  centralistas .
' e | ca
investimento € dinamizagéao da ?t‘-xkzzzzr?dc:(;\g'rzgnsmu| s
0 problema do interior @ dd. LIS 2k : juestao capitg|
ito do processo de orgamzacao e feC()'mpOSllqa() C O_ sisterna territorial
10 90 o deve assumir como principais objetivos, a diminuics
pomjgUé.s';é?r:aq:er:gionais e a coesdo e solidariedade territorig| fdg
:3;(, :ss:;vowimenlo do interior “é sobretudo um pro_blema de msplanZag 30
dos atores sociais, dos recursos, dos fatores da .|dent|dade. O interior tornoy.-
se num territorio estreito porque perdeg capacidades que foram afirmadas
noutras conjunturas mas nao foram recncla@a; par? novos desafios; porque
as suas anteriores ‘economias de proximidade' se transformaram em
‘deseconomias de distancia’ criadas pelo aumen}o dos espagos vazios que
fragmentam os atores € 0S recursos e que, por 1sso, t-ende'm. a tornar cada
situagao local num ponto sem pontes para o vizinho mais proximo."*

De facto, falta nas regioes do interior a capacidade de mobilizacao,
articulagao e coordenagao de agentes € de iniciativas — faltam sinergias.
Como refere JOAO FERRAO, “reconstruir o Interior destruindo a interioridade
implica, pois, O desenvolvimento de estratégias ativas de inclusao: mobilizar
atores individuais e coletivos, integra-los em objetivos comuns e em linhas de
rumo estrategicamente partilhadas” sao condigoes fundamentais para o
desenvolvimento dessas regides?".

E nestes contextos mais remotos, subdesenvolvidos, marginalizados e
manifestamente esquecidos pelo Poder Central, que a Administragao Local
ganha um papel nuclear na promogao ativa do desenvolvimento.

uma boa parte
de negoc.lacé\n

a detenpinadas carateristicas contrastantes (isolamento v. acessibilidade;
envelhecimento v. juventude; declinio v. dinamismo econdmico; densidade
populacional V. desertificag@o, etc.), misturem-se no pais de tal forma que
mqe lr\te'rlof podem ocorrer junto da faixa do litoral enquanto que
Espanha’ g‘ orais’ emergem, ainda que pontualmente, nos distritos vizinhos de
g de' mml;smgr o Interior destruindo a Interioridade: para uma estratégia
D‘”"\'O'Vlmemo% 7 actores, in meadas da Interioridade, Perspectivas de
durante a jomada i ,"'°"°’ , Coléquio promovido pelo Presidente da Republica
Nova a Interioridade realizado a 13 de Julho de 1997 em Idanha-a-

' Acesso em \ 010:
Ji Maio de 2010:
:,‘r' ”“W"Pﬂlo-arqulvo.presldencia.pt/pt/bibliotecaloutros/interioridadelz_z.ht

z
= JOSE Rels, Interior, desenvolvimento e territorio, cit., pag. 1.

slruir o e
Incluséo de mg:?zz: ‘:,?g'.";’."do a Interioridade: para uma estratégia activ de
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Des

Considefa(?ées resulta uma importante questao: sera o atual modelo
5 ' i : . .
Desta - nizaga0 territorial portugues apto para proporcionar uma intervencao

r . . . . »
de Ogem matéria de desenvolvimento local, em especial no interior do pais?
capa

A (NJADEQUAGAO E A COMPLEXIDADE DO MODELO DE
ORGANIZAGAO TERRITORIAL PORTUGUES

A determinagao de um modelo optimo de organizagao administrativa do
territorio que gere eficiéncia na gestao dos servigos publicos, que permita a
reducdo das assimetrias regionais e promova um territério mais coeso e
solidario, constitui um dos principais desafios dos Estados modernos.

Esta necessidade de (re)organizagao territorial assume em Portugal
uma importancia capital dadas as limitages do nosso modelo de organizaco
territorial €, em especial, devido a auséncia de um nivel intermédio de decisio
(politico-administrativa) entre a Administragao Municipal (o Poder Local) e a
Administracao Estadual (o Poder Central), que permita, designadamente,
promover o planeamento estratégico, a gestdo de servigos publicos e a
coordenagao dos diversos agentes (politicos, econémicos, etc.) a nivel
regional, isto &€, a uma escala territorial superior a circunscrigao municipal mas
inferior a escala nacional.

As referidas limitagGes acrescem ainda, como fatores de perturbagao e
obstaculos ao desenvolvimento local, a centralizagdo na definicao e
implementacdo de projetos de investimento, a concentragdo da aplicagdo
destes mesmos investimentos em areas ja por si congestionadas (como
sucede, paradigmaticamente, com a ‘"regidao" de Lisboa), a falta de
transferéncia de recursos para a as autarquias locais em termos proporcionais
as fungbes (atribuicdes, competéncias e responsabilidades) por estas
assumidas e, obviamente, o consequente agravamento dos desequilibrios e
assimetrias regionais, resultantes, em boa parte, da falta de uma efetiva e
"justa reparticao dos recursos publicos pelo Estado e pelas autarquias" locais
(n.° 2 do artigo 238.° da Constituicao). 2

Numa férmula genérica, considerando a nogéo'ge.ral de organizagao
administrativa, podemos descrever a organizacgao territorial como o cpfvjynto
de entidades (de tipo territorial) integr.adas_ numa macroestrutura gmtana (o
Estado unitario), encarregues da sat{sfagao dos mteress_es gerais de uma
dada comunidade (nacional) ou coletividade (local ou regional), sendo para

tanto dotados de poderes publicos (administrativos e, em certos casos,
politicos e legislativos) de intervengao territorial.
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o territorial € uma macroestrutura (unitaria) compost
ssentam na organizagao politica e democrati

A organizaga

pidadesioie territorio (o
pessoas em certo te U parcela de territorig

As unidades gue COMPOEM essa macroestrutury o3
0

d Dc
Ppar

diversas u ca de

comunidades de

. =25
circunscr|Qa° ) s ; 30 e defesa dos in :
| releologicamente dirigidas 2 PISINCY (€1€SSeS (publicos,

gerais das comunidades (qgcion?l, regional c:u Iocal) que conformam ¢ g,
substrato e base de legitimagdo democra e ortanto, 3 organizagag
territorial n@o € apenas um mero.suporte organizativo d~o exermcuo da funcig
administrativa, sendo antes € amma' Qe tudo ‘a.expr'essao mais pura da aytg.-
organizagao € auto-orientagao pol|t|co-adm|n|s.trat|vas de ;()'Ietividades de
pessoas residentes em certa parcela ou na tOta"dad? d? territorio.

Essas pessoas coletivas territoriais (ou niveis de administragag
territorial democratica) apresentam 0S seguintes elementos caraterizadores:
(i) tém como substrato comunidadgg de pessoas ”democraticamente
organizadas em pessoas coletivas (sujeitos de Direito); (ii) prosseguem fins
gerais das comunidades que formam o seu substrato e fonte de legitimacao
do seu poder (pessoas coletivas de fins multiplos); (i) tém uma base territorial
de atuagao (territorialidade); (4) estao tipificadas de forma relativamente
fechada na Constituicao (tipicidade); (5) tém normalmente a capacidade de
criar outros entes menores e de exercer sobre eles poderes de orientagao e
de controlo®: (6) sdo sempre dotadas, pelo menos, de autonomia politico-
administrativa que Ihes permite definir por si, sem ingeréncias externas, a sua
propria orientagdo estratégica, isto &, tém a capacidade de definir a melhor
forma de prosseguir as suas fungoes (auto-orientagdo); (7) e possuem para
tanto érgaos proprios dotados de legitimidade democratica (autogoverno
democratico).

25 Sobre a nogao de circunscrigao, vide, MANUEL NUNES AMARAL, Circunscrigado, in
Dicionério Juridico da Administragao Publica, vol. 1l, Coimbra, Atlantida Editora,
1972, pags. 421 e segs: “zona territorial estabelecida para efeitos de administragao
local segundo certo critério de divisao” (ibidem, pag. 421). Note-se bem que, No
ambito do Estado portugués, existe apenas um territorio unitario e indivisivel (artigo
5.°da .Copstituicéo), sobre o qual é exercido o poder soberano do povo (tambem
ele unitario — artigos 1.° e 2.°), através de estruturas de poder, de formas _e'qe
procedimentos previstos na Constituigao. Nao obstante existir apenas um territorio
nac'lon.al. (uno e indivisivel), pode o mesmo ser dividido em circunscrigoes
:emtig;r;als, com as seguintes principais fungdes: servir de base e de substratO_a:
pel'lgb o auténomas e .as autarquias locais e delimitar o exercicio de fl{"‘x’gzs
int S por entes publicos de dmbito local (como por exemplo, as comunida
€rmunicipais e as areas metropolitanas).

PVITAL MOREIRA, Administraca Iy imbra,
: : ministragdo A acoes Publicas, CoIm
Coimbra Editora, 1997 » Pag. g11. R socieoss
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DesenV

Tendo €m linha de conta a m'atrulz figada na nossa Constituigao,
(atamos que existem apenas tres niveis principais de Intervengao publica
conste’ rio portugués.
no tergonive/ nacional, a cargo da pessoa coletiva Estado, que reune a
.2 dos recursos financeiros, humanos e materiais da Administracao
malf)” ial, para além de ser titular de amplas atribuigées e competéncias sobre
temtor:uliiplicidade de assuntos. Este nivel de governo desdobra-se, por seu
umao em dois subniveis: (i) o central, que abarca a totalidade do territério
:\uafzio'nd e sobre o qual o Governo exerce influéncia através de 6rgaos e
Servigos integrados na administragao estadual direta (sujeitos aos poderes de
diregao, hierarquia) ou através de entes coletivos menores integrados na sua
administragao indireta (e sujeitos aos seus poderes de orientagdo e controlo,
superintendéncia e tutela de merito e legalidade); e (ii) o "periférico”, que
corresponde a estruturas organizativas (com ou sem personalidade juridica
propria) que atuam, sob a algada do Governo nacional, mas em parcelas
delimitadas do territério nacional.

O nivel regional, que apenas existe nas ilhas (e nao no continente) e
que esta a cargo das regioes autonomas dos Agores e da Madeira, sendo que
também esse nivel pode ser desdobrado em subniveis menores, em funcao
da configuragao que seja dada a administragao regional direta e indireta.

O nivel local, que existe na totalidade do territorio nacional portugués e
que se desdobra, atualmente, em apenas dois subniveis (infra-regionais): a
freguesia e o municipio. Em ambos os casos, € possivel elevar ou ampliar o
nivel de administragdo (paroquial ou municipal) através da criagao de
estruturas de cooperagdo como, por exemplo, as associagoes de freguesias,
as associagoes de municipios (incluindo, as comunidades intermunicipais e
as areas metropolitanas) e as empresas intermunicipais, entidades essas
que, nao obstante estarem sob a dependéncia dos respetivos "associados"
(ou sécios) asseguram uma maior flexibilidade na organizagao administrativa,
Seém, no entanto, corresponderem a um novo nivel de administragao territorial
auténoma: sdo apenas estruturas de cooperagao ao servigo imediato dos
réspetivos sujeitos cooperantes, e nao propriamente das comunidades locais,
€ssas sim representadas pelas respetivas autarquias locais (os sujeitos
Cooperantes).

: Perante o exposto, podemos constatar que um mesmo territorio
nacional pode ser repartido em diferentes circunscrigdes (parcelas do
territério nacional para fins de administragdo publica), sobre as quais
soas coletivas territoriais exercem os seus poderes (proprios).

diferentes pes
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.50 da intervengao publica territorial entre
Esta repadlgsas coloca varios problemas, dos quais destacam:
es orgar(w;z)aol 4a articulagao ?nFrg as intervenc()?S Nacionais e locais
ma parcela de territorio (como fépa”'f adequadameny 0

sobre uma mes tre diferentes niveis territoriais); (2) e o da Coordenge:
poder executivo e'jers territoriais de diferentes unidades de um mesmo mﬁvao
entre as intewega:’ diferentes areas de intervengao. o
ternto?)a:;r:;a;r‘; oroblema acir'n.a citado rgvela—s~e de partipular Complexid‘a da
m a problematica da arttculagao entre interesses locais e

e prende-se ;gnal (elou interesses regionais, como sucede nag iIhas)
intgrgs:e nr;:te dominio uma multiplicidade de mecanismos de sobreposigéo:
ex|§tnr; Oéo e harmonizagéo de interesses, que fazem apelo aos conceitos de
fur:::'a:uperinte"dénda' coorfienacéo, F;olaboragéo € Cooperagao piblica?”

0 segundo problema acima mencionado .reslpc.alta a delicada questag de
saber como articular as atuagoes de entes territoriais dgtados de um elevadg
grau de autonomia publica e cqlocados ‘entre Sl numa posigdo de
independéncia: referimo-nos essencialmente as relagoe.s er\tre municipios.
Como cada municipio sO exerce 0s seus poderes no ambito da respetiva
circunscrigao territorial, a intervencao territorial de tipo autarquico pode. no
quadro do processo de desenvolvimento socioeconémico e de intervencao
territorial em geral, revelar-se insuficiente e ineficaz, em particular perante a
auséncia de uma autarquia de nivel regional.

Na medida em que o Poder Central revela, por varios motivos,
incapacidade em resolver os principais problemas em matéria de
desenvolvimento local, a Unica forma de a Administragdo Publica ter
capacidade suficiente para contribuir de forma util para a satisfacao das
necessidades gerais das populagdes (locais), passa necessariamente pelo
estabelecimento de complexas redes organizativas caraterizadas pela
colaboragao e cooperagao entre as diferentes unidades organizativas.

Perante o exposto, chegamos a duas conclusdes preocupantes: (i) a
evolugao socioecondmica portuguesa dos Ultimos quarenta anos demonstra
a incapacidade que o Poder Central tem para assegurar a corre¢do das
assimetrias regionais e uma maior coesao entre os varios "territorios", algo

(“f(;r;?ﬂt( 3

) :—]f U
Unidad Ju|

os seguintes:

#’ Sobre esta maléria, vige FREDERIC A
) RE
Juridico da Coope ERIC ALEXANDRE TEIXEIRA, O Fundamento

ragao Intermunici : : de de
Direito e Ciéncia Politica da (piyerc U9l in Revista da Faculda

Universidade Luséfona do Porto, v. 2. n. 12 junho
- Acedido em oyt , A ;
hiips:/rext utubro de 2019 em:

stas'musomna’pm"dex-Php/rfdulp/article/view/6802
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quase impossivel se 0s investi'r'ne'ntos 'estratégicos continuarem a ser
decididos Por "agentes GXFGFHOS. ISto €, situados fora dos territorios a
gesenvolver € que, por. .|sso € por outras razoes, desconhecem as
necessidades e os potenciais de desenvolvimento local; e (ii) a Inadequacio,
insuficiéncia e complexidade do modelo atual de Administragao Territorial,
marcado pela auséncia de um nivel regional de decisao politico-administrativa
(e consequente responsabilizagao dos agentes locais decisores) e por uma
"solugdo” organizativa (a cooperagao intermunicipal) que, nao obstante
apresentar um conjunto de vantagens, nao constitui uma solugao milagrosa

e, seguramente, nao permite, no quadro legislativo atual, colmatar o imenso
vazio organizativo entre o Poder Central e o Poder Municipal.

5. ADMINISTRAGAO LOCAL E PROMOGCAO DO DESENVOLVIMENTO

Neste quadro organizativo particularmente complexo e insuficiente, os
municipios tém constituido agentes privilegiados na promogao e dinamizagao
dos sistemas locais, em especial nas areas mais marginalizadas e
subdesenvolvidas de Portugal. Mas importa repensar o modelo de
intervencao da Administragao Local de modo a direcciona-lo para politicas
voluntaristas capazes de fomentarem as condigdes propicias para o
desencadeamento de processos de desenvolvimento local, em vez das
tradicionais politicas assistencialistas vocacionadas para a satisfagdao de
necessidades imediatas.

As estratégias municipais em matéria de intervengao territorial
caraterizadas, num primeiro momento, por atividades centradas na
construgdo de infra-estruturas basicas e equipamentos e na reorganizagao
social e urbanistica com vista a melhorar as condigdes de vida e o bem-estar
das populagdes locais devem ser ultrapassadas®. Importa agora estabelecer
condigbes estruturais para a promogao do de§envoIV|rpent? dos sistemas
locais através, designadamente, do apoio e estimulo a fixagao de empresas
e a criagdo de emprego, do investimento em' setores estratégicos da

; : 30 de politicas de infra-estruturas e redes de
economia local, da implementag=s <@ = bilizagao e mediagao de
comunicagoes, da atragao de fundos externos, da mobilizag

atores politicos e economicos locais e externos, etc.

i i local, cit., e Rul
Mozz po, Estratégias politicas de des‘env_olwmento , cit,,
38 e ?ert;'g;;ri Iniel;::encag Municipal: Os Municipios e a Promogao Local do
ACINTO,

Desenvolvimento, cit., pag. 79.
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sorto que se deve operar uma mudanga de Paradigm ’
cipal a questéo que se coloca ng_;nmlmssul;, em .
\icipios capazes de responder a esle (',”S“'f”

ante o papel nuclear que 0s muni(:lpn'os tém tido na _—
s basicas das comunidades locais @ na criagao (g m;m
amentos, em especlal nas zonas mais marginalizag
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Mas se @ ¢

"'l”?f ¢
Ao munt -

interveng
serdo 08 mut

Nao obst
das necessidade

@ equip ; R
estrutures ' 0s Unicos agentes econdmicos relevantee
que constituem, muitas vezes, dlevantes g o

- inals empregadores, importa sal'ie‘nlar que GXiSt?m mt"FiF)'HS limitacge

pnanP uma intervengao municipal capaz. Pois, se é certo que no
que impederm ificado um aumento significativo das atribica. ;
Gfime 8108 36 18T YO Ultiplos - dominio Zmad
competéncias dos muqnclpios emd multiplc f S, Contudo estaq
ransferéncias de atribuigoes € poderes nao foram dcompanhadas  por
transferéncias de recursos flnancel'ros, humanqs e materiais sgfncnentes,

Com efeito, sdo bem conhecndo?, 0S condncnopamen_tos financeiros dos
municipios e sobretudo dos que tém menor dimensao, resultantes ¢
insuficiéncia das receitas proprias e ggrava~dos E)elc? quadro de contencap e
rigor financeiro. Acrescem ainda as Ilmnacoes tecmca§ e orgqnizativas. Por
outro lado, também se coloca a questao de saber se a circunscrigao municipal
néo constituira um obstaculo aos processos de desenvolvimento local.

As dinamicas locais ndo sao passiveis de uma circunscricao oy
delimitagdo espacial rigida como a que corresponde ao "concelho" portugués.

Existe um conjunto de inter-relagdes e interdependéncias a escala supra

municipal e regional que acabam por esbater as fronteiras municipais. No

interior do pais, e considerando em especial o norte transmontano, '
constatamos que as iniciativas e estratégias de desenvolvimento local so sio
viaveis se mobilizarem a intervengdo de um amplo conjunto de entidades
publicas (municipios) e privadas a uma escala regional ou, pelo menos,
“supramunicipal". Com efeito, no norte transmontano constatamos a
existéncia de um conjunto de problemas comuns aos diversos MunIcipios,
designadamente, a necessidade de melhores redes de comunicagao e de
transportes publicos entre os principais nucleos urbanos, a incapacidade de
alrair investimento externo, um tecido empresarial e industrial enfraquecido,
pouco diversificado, e sem apoios financeiros, a fraca densidade demografica,

as limitagoes financeiras dos municipios e a falta de poder de negociagao
externa dos mesmos.

No entanto, as re
recursos,
produtivas

Satisf

gides do interior também possuem identida_des.
patriménio natural e arquiteténico, especificidades culturals 2
+ enfim, potencialidades que devem ser aproveitadas e valorizadas. \

»
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£ por outro lado, existem int?r-relagées, interdependéncias e mobilidades
er'ﬂre espagos locais que ndo dev.em. ser desvalorizadas. Um territério
Constituido por um numero Fa? significativo de municipios partilhando
problemas, necessidades, ambuqoses e vontades comuns, deve ser objeto de
estratégias concertadas a um nivel "supramunicipal”. Importa superar o
spairrismo”, 0 ‘localismo” e 0" isolacionismo” e criar condicoes para uma
mudanga estrutural nestes territorios. Tal s6 é possivel, neste momento, se
existir uma atuagao conjunta dos municipios de modo a, designadamente,
criar redes de comunicagdes e de transporte entre os principais espagos
urbanos (que coincidem, normalmente, com as sedes dos municipios) de
modo a facilitar a circulagdo de bens, pessoas, servicos e conhecimento
(maxime, inovagao), atrair investimentos estratégicos, mobilizar os diferentes
atores locais (a Sociedade), articular, concertar e aumentar a escala das
politicas municipais com vista a definicdo e concretizagdo de objetivos
estratégicos comuns.

Neste contexto, e perante a auséncia de regides administrativas, ganha
particular relevancia o fenémeno da cooperagéo intermunicipal, o qual pode,
potencialmente, permitir superar (apenas) algumas das limitagdes do nosso
tradicional modelo de Administragdo Local, assente nas freguesias e nos
municipios.

A cooperagao intermunicipal®® constitui atualmente um mecanismo
imprescindivel & supressao das limitagoes das coletividades territoriais de
base, e, cada vez mais, um instrumento necessario de otimizagdo e
racionalizagdo da organizagao administrativa do territorio™.

O fenémeno da cooperagao intermunicipal ndo é recente, mas tem
vindo, desde as Gltimas décadas do Século XX, a acentuar-se profundamente,
registando-se hoje uma vasta gama de mecanismos de cooperagao

% A cooperagao intermunicipal pode definir-se como umd modelo de
relacionamento juridico-intersubjetivo gue se estabelece entre O|sn%l:1 ; :1:(3;:
municipios (portugueses), cujo conteudo se traduz no exercicio conju !
concertado de poderes publicos municipais, tendo em vi_sta a prpssecug:afo ou

representacdo de interesses comuns, mediante a adogdo de diferentes formas
juridicas, designadamente, a celebragao de acordos, a criagao de novos entes
‘s et 9 vagao de atos juridico-normativos”, .F'REDERlc ALEXANDBE
'}gﬁgﬁi %IFLam:gr':anto Juridico da Cooperagdo Intermunicipal em Portugal, cit.,
pag. 99. omunalité et Territorialization de L'Action Publique en
3;%%“%3::5?;5;},?;7;: D'Administration Publique, n.° 121-122, 2007, pags.

79 e segs.
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~termunicipal embora com graus de intensidade diversos, ¢ .
2 2 . »
aises da Uniao Europeia. L '

P A crescente importancia da cooperagao intermunicipg| e

odem resumir aos seguintes: a Intensifica

0s

Nta em

versos que sé P

fatores diver Lot : ) 3o 4
cessos de descentralizagao de poderes para as autarquias locais, cq 0s
pro nto das responsabilidades e tarefas g g mo

rgo dOS

consequente aume

municipios, 0S quais nem sempre possuem condigoes financeiras e

suficientes para a sud p.rossecugéo e odos ;!adO; a necessidade de
gestdo eficiente € conjunta QO’s'servn;os pu iIcos locais, SUPrindo-se g
limitagdes territoriais dos municipios € permitindo-se uma gestao de escala
com a consequente partilha e redugao dos custos de prestaco; o acessg 5
fundos comunitarios; €, mais recentementg, co~mo uma interessante solucdo
para a resolugao dos problemas de orgamzagag e gestao administrativa do
territorio, constituindo assim uma alternativa, designadamente, aos processos
de fuséo de municipios e, em especial no caso portugués, uma forma de
colmatar algumas das lacunas resultantes da auséncia de uma autarquia de
nivel superior ao do municipio.

De entre as varias formas de cooperagao intermunicipal aquela que
apresenta maiores potencialidades para suprir as multiplas limitagdes do
nosso tradicional modelo de organizagao territorial €, indiscutivelmente, a
cooperagao intermunicipal sob forma associativa, e, sobretudo, aquela que se
| traduz nas areas metropolitanas € nas comunidades intermunicipais.
| Contudo, e tendo em consideragao que € o interior que mais suscita a questao
do desenvolvimento local, as nossas consideragoes centrar-se-ao nas
comunidades intermunicipais e restantes associagoes de municipios,
deixando de parte a questdo das areas metropolitanas, pois nestas, o ponto
fundamental reside, essencialmente, na otimizagdo da gestao dos Servigos
publicos metropolitanos, e nao tanto no estabelecimento e promogéo de
condigdes estruturais para o desenvolvimento.

6. AS COMUNIDADES INTERMUNICIPAIS: UM "NOVO" PARADIGMA DE
INTERVENGAO TERRITORIAL

A auséncia de regides administrativas criou um imenso vazio Nna
administragéo territorial do Estado que gera consequéncias nefasta_s na
capacidade de intervengao da Administragdo Local € Nna articulag2® tz
coordenagao entre os niveis de Poder Central e Local. Ora, foi PfeCisamen
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= preencher esta lacuna que surgiu em 2003 a reforma da divisio
gdministrativa. tambem. c_ies'|gnada Qe ‘reforma relvas”, que deu origem as
comunidades intermunicipais atraves da Lei n.° 11/2003, de 13 de maio.
Contudo, estas entidades intermunicipais estavam enquadradas por um
regime juridico inadequado, sobretudo pelo facto de tais entidades nao
possuirem um ambito territorial devidamente definido com base em critérios
objetivos, sendo apenas o resultado de uma livre escolha dos municipios
associados.

Um passo importante na reforma da administragao territorial do Estado
seria dado atraves da dimensao territorial do PRACE (Programa de
Reestruturagao da Administragao Central do Estado) e do novo regime do
associativismo municipal, atraves da Lei n.° 45/2008, de 27 de agosto, que
deu origem as novas comunidades intermunicipais — associagdoes de
municipios de “fins multiplos™ com um ambito territorial correspondente as
NUTS |IlIl (unidades territoriais supramunicipais e infra-regionais).
Posteriormente, a Lei n.° 45/2008 seria revogada pela Lei n.° 75/2013, de 12
de setembro, que introduziu algumas alteracdes no regime das associagoes
de municipios em geral.

As comunidades intermunicipais, que mereceram uma larga adesao por
parte dos municipios do continente, vém permitir a administragao local ganhar
escala e capacidade de intervengao e de negociacgao, e tém como atribuigoes
essenciais, nomeadamente, as seguintes: a promogao do planeamento e da
gestdo de estratégias de desenvolvimento econémico, social e ambiental do
territorio abrangido, assegurando a competitividade e a atratividade do
territério e a complementaridade entre os municipios associados; articular
investimentos municipais; participar na gestao de programas de apoio ao
desenvolvimento regional; participar em programas e acoes de cooperagao
descentralizada, entre outras.

As comunidades intermunicipais vém permitir superar algumas das mais
graves lacunas resultantes da auséncia de regioes administrativas, e
constituem, nesta medida, um passo importante na reorganizagao territorial
do Estado e no reforgo € elevagao da escala de atuacao dos municipios. De

dado assente que 0S municipios ja nao podem ser

facto, constitui hoje um = & : o
vistos como unidades isoladas de atuagdo administrativa. As multiplas

limitagoes das autarquias municipais ao nivel organizativo, financeiro e
espacial, a transcendéncia de muitos dos problemas locais e a necessidade
dep o pro mover a gestdo e © planeamento estratégico da atuagao
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municipal, de tarefas (atribuigoes e competéncias) reservadas 2 regioes
administrativas, que, por nao existirem, sao assumidas pelo Poder Central.
Por fim, importa deixar claro que as comunidades intermunicipais nao
esgotam nem substituem as regioes administrativas que poderao ainda ser
instituidas. No entanto, com a Lei n.? 75/2013 perdeu-se uma importante
oportunidade de se constituir comunidades intermunicipais de ambito
regional, mediante a agregacao de comunidades intermunicipais menores, na
medida em que, na referida lei, deixa de prever-se, como sucedia no artigo
38.2da Lei n.° 45/2008, a faculdade de fusdo de comunidades intermunicipais,
o que permitiria, ainda mais, aumentar a escala de intervengao da
Administragdo Local, nao apenas a um nivel supramunicipal mas também
regional. Nao obstante, nada impede que a referida lei seja alterada de modo
a que se reponha aquela faculdade. Até 1a, a intervengdo municipal de ambito
regional continua a ser hipoteticamente possivel, embora funcionalmente
mais limitada, através de associacoes de municipios (de fins especificos) ou
de outras "entidades intermunicipais”, como sucede com as empresas locais.
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