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DOCUMENTO ORIENTADOR
“DESCENTRALIZACAO - APROFUNDAR A DEMOCRACIA LOCAL”:

Contributos da CIM Alto Minho

I. Enquadramento sintético

O presente documento pretende sistematizar um conjunto de observacdes e sugestdes
relativas ao draft do Documento Orientador “Descentralizagio — Aprofundar a Democracia

Local”, oportunamente remetido pelo atual Governo 3 ANMP.

Neste ambito, gostariamos, antes de mais, de sublinhar dois aspetos que consideramos muito
positivos nesta iniciativa do Governo, nomeadamente: (i) em primeiro lugar, a orientacdo
politica geral do Governo no sentido de reconhecer e valorizar o papel do associativismo
intermunicipal, enquanto espaco privilegiado de reforco de coeréncia e de racionalidade das
principais politicas pdblicas com incidéncia territorial; (ii) em segundo lugar, a metodologia
adotada, contemplando a auscultagdo quer da administragdo local (ANMP), quer de alguns dos
principais setores governamentais com potencial de descentralizagdo de competéncias para as

Comunidades Intermunicipais.

Em relagdo ao documento orientador proposto pelo Governo, existem, porém, como é natural,
diversos aspetos que, na nossa perspetiva, poderio ser melhorados, quer no contexto da sua
revisdo final, quer no dmbito do processo de desenvolvimento de negociacdes especificas
sobre as propostas apresentadas. Nesses aspetos, hd alguns que, pela sua elevada importancia
e transversalidade, consideramos ser centrais e que, na nossa perspetiva, deverdo merecer
uma atencdo reforcada. Ha ainda outros aspetos mais pontuais e de pormenor que

identificamos e que sera importante considerar no referido exercicio final de revis3o.
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Il. Considerandos sobre a importincia de refor¢ar a territorializagio das politicas

publicas em Portugal

Il.1 Considerando o consenso existente nos principais organismos internacionais de avaliagio
de politicas de desenvolvimento relativamente & prioridade fundamental que deve ser dada
ao reforco da territorializagdo na conce¢dio, na dinamizacdo e na monitorizagdo das

principais politicas publicas, nomeadamente e a titulo de exemplo:

(a) como sublinha a OCDE: (a.1) “o crescimento econémico € um fenémeno ‘bottom up’ [em
que] ao criar[em-se] as condigdes para se crescer adequadamente ao nivel regional se
proporciona a melhor oportunidade possivel para se maximizar o crescimento ao nivel
nacional”; (a.2) “as politicas definidas ao nivel local sdo mais capazes de ter em conta as
condigdes locais para a provisdo de bens publicos”; (a.3) “as administracdes sub-nacionais
est[do] melhor colocadas do que as autoridades nacionais para tomar decisées sobre

prioridades de desenvolvimento local e regional”;

(b) como refere o Parlamento Europeu na sua Resolucdo de 20 de Maio de 2010: (b.1) “a fraca
governacdo multinivel constituiu uma das principais limitagbes da Estratégia de Lisboa, dado
ser insuficiente o envolvimento das autoridades regionais e locais, bem como da sociedade
civil, na concegdo, implementagdo, comunicagio e avaliagio da estratégia”; (b.2) “uma
dimensdo territorial reforgada da estratégia Europa 2020, que contemple as especificidades e
os diferentes graus de desenvolvimento das regifes europeias e que comporte a implicagdo
direta das autoridades regionais e locais no planeamento e na execucdo dos programas
relevantes, conduzird a um maior sentido de apropriacdo dos objetivos da estratégia a todos

o0s niveis e garantird um melhor conhecimento dos objetivos e dos resultados no terreno”.

(c) como se define, pela primeira vez, no Tratado de Lisboa, sera reforcado o estatuto das
regibes e dos municipios na arquitetura politica da Unido Europeia, decorrente: (c.1) do
reconhecimento explicito da dimensdo territorial como um dos objetivos da coesdo, a par da
coesdo econémica e da coesdo social, (c.2) da nova definicdo do principio de subsidiariedade,

que passa agora a abarcar explicitamente os niveis local e regional.
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1.2 Considerando que o reforco da territorializagdo das politicas publicas em Portugal
constitui um dos principais desdafios que se tem vindo a colocar a sua provisdo eficaz,

eficiente e transparente, conforme é evidenciado, nomeadamente e a titulo de exemplo:

a) como se refere no Estudo “Competitividade Territorial e Coesdo Econémica e Social”
(realizado por Augusto Mateus & Associados (2005) para o Observatério do QCA Ill, no ambito
do processo de preparagdo do QREN 2007-2013), “a caracterizagdo do posicionamento relativo
das regides portuguesas permitiu identificar uma significativa diversidade de necessidades,
problemas e desafios, confirmando a existéncia de uma base objetiva muito sélida para
fundamentar a principal mudanca global exigida pelo préximo periodo de programacio
estrutural em Portugal, isto é, a necessidade de uma diferencia¢éo dos objetivos a prosseguir,
da natureza dos projetos a desenvolver e da intensidade dos apoios a conceder pelas
diferentes regides portuguesas. O diferente enquadramento das regides portuguesas nos
varios objetivos previstos nos regulamentos dos fundos estruturais europeus constitui, assim,
a luz das grandes conclusdes do presente estudo, uma oportunidade [..] para produzir
verdadeiras estratégias regionais de referéncia suficientemente diversificadas, isto é, que se
aproximem dos problemas atuais e futuros de cada regido e aprofundem as dindmicas de
especializagdo econémica enquanto alavancas de ganhos sustentados de produtividade,
colocando a utilizagdo dos fundos estruturais em Portugal na sua verdadeira légica transversal
de politica regional estrutural, superando, desse modo, uma excessiva tendéncia para

modelos de programacgdo de base vertical e sectorial”;

b) como se alerta no Estudo de preparagdo do QREN 2007-2013 (José Reis, 2005), “a forte
ligagdo existente entre a eficacia das intervengdes estruturais e a organizagdo territorial do
Estado”. Na verdade, uma das ideias forga do referido Relatério é a de que “a questiio da
organizacao territorial do Estado e da Administracdo é absolutamente critica para a execucéo
das politicas publicas e para a reconversado da sua eficacia. (...) Como ja observdmos, o excesso
de setorializagdo e o défice de racionalidade territorial de dmbito regional, expressos na
auséncia de atores que a representem, parecem ser inteiramente tributdrios da forma como o
Estado e a Administragdo periférica se organizam. A andlise efetuada no referido Estudo a
outras experiéncias nacionais de gestdo dos fundos estruturais contribuiram para confirmar “a

percecdo de que antes do proprio desenho das politicas publicas e das prioridades de
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execucdo que se estabelecem estd a forma como o Estado se organiza territorialmente, isto &,
o modo como as responsabilidades publicas estdo estabelecidas e se articulam com os
problemas que urge resolver. Este aspeto parece-nos absolutamente crucial e foi muito
clarificado através de experiéncias nacionais de natureza bastante diferente mas com um
ponto em comum: os fundos estruturais sdo a varidvel central sobre que as relagdes do Estado

com o territério”.

1.3 Considerando que a tradicional macrocefalia da administracdo central de Portugal
Continental, associada as limitagdes do atual modelo de desconcentragéo e descentralizagéo
territorial, tem vindo a gerar um vasto conjunto de ineficiéncias na atuagdo do Estado,

relacionado, a titulo de exemplo, com:

(a) o tradicional sobredimensionamento de algumas estruturas centralizadas de Institutos e
Dire¢des Gerais, muitas vezes em contraste flagrante com a insuficiéncia de recursos humanos

e outros dos nucleos que intervém diretamente sobre o terreno;

(b) as decisGes muitas vezes ineficientes dessas estruturas centralizadas de Institutos e
Dire¢bes Gerais, sobre muiltiplos dominios de natureza territorial, por total desconhecimento

das realidades distintas e especificas de cada um desses territérios;

(c) a multiplicacdo de micro-organismos como Agéncias, Institutos ou Dire¢des Gerais, quer ao
nivel central, quer disseminados pelo territério, muitas vezes unicamente enquanto meros
instrumentos de representacdo vertical dessas estruturas centrais de Institutos e Diregdes

Gerais;

(d) a multiplicagdo de procedimentos burocréticos resultantes unicamente da multiplicacdo
dos referidos micro-organismos setoriais ao nivel central e regional, com elevadissimos custos

de contexto para a generalidade das empresas e cidaddos.

1.4 Considerando que a concretizagdo deste objetivo de tornar o Estado mais préximo do
cidadido e das empresas passaria, antes de mais, pela instituicio das cinco regibes

administrativas nas NUTS Il do Continente de Portugal, enquanto instrumento fundamental
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para a promogdo de politicas publicas mais eficazes e eficientes e para a propria
racionalizagdo das fung¢ées da administragdo publica central. Poderemos perguntarmo-nos —
no atual ciclo de dificuldades financeiras, econémicas e sociais que vivemos, fara sentido
promover a instituicdo das cinco regides administrativas do Continente? Ponderadas as
vantagens e inconvenientes, entendemos que a resposta a atual crise econdmica e social torna
ainda mais urgente o processo de regionalizagio. As cinco Regifes Administrativas do
Continente sdo um instrumento essencial a racionalizacdo do Estado - este sim, deveria ser a
aposta central para um verdadeiro processo de reorganizagdo do Estado. Ha servicos centrais
que ha muito deixaram de fazer sentido e as suas fun¢des serdo exercidas com muito maior
eficacia e eficiéncia pelas cinco Regides. Ha servicos desconcentrados do Estado que se
integrardao com muito maior racionalidade na futura orgénica regional sem riscos de quaisquer
duplicagbes. A regionalizacdo deveria ser, assim, decisiva para o combate a utilizagdo
ineficiente de recursos plblicos e na criagdo de sinergias entre servigos regionais, muito para
além da tradicional logica cega e burocraticamente verticalizada da atual Administracdo
Central Portuguesa. As Regides Administrativas seriam ainda fundamentais por razdes de
maior proximidade, de maior flexibilidade de atuacio e de melhor conhecimento das
realidades concretas dos seus territorios. Decidir bem, depressa e de forma préxima é
condigdo chave para um combate eficaz e eficiente a gravissima crise econémica e social que

vivemos;

11.5 Considerando que, no entanto, face, infelizmente, & auséncia de consenso politico para a
criagiio de regides administrativas, se torna fundamental, desde jé e enquanto solugéo
intermédia, promover a reorganizag¢iio dos servigos desconcentrados do Estado das cinco
NUTS Il do Continente em torno das CCDR, que, quer por integracdo de servigos, quer pelo
reforco dos mecanismos de articulagédo e coordenagdo regional, se deveréo constituir como o
principal interlocutor dos servigos desconcentrados da Administracéio Central de forte matriz
territorial, aumentando-se a massa critica das unidades orgénicas, a sua escala de
intervencdo e as suas sinergias para niveis que permitam maior eficdcia e eficiéncia na agdo
publica regional (por exemplo, Economia, Agricultura e Desenvolvimento Rural, Ambiente,
Ordenamento do Territério, Turismo, Habitagdo e Transportes, Planeamento Regional e

Fundos Estruturais, Formacdo e Emprego, Cultura, Educacdo e Saude);
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1.6 Considerando as caracteristicas especificas dos municipios no contexto do modelo de

organizagdo do Estado Portugués, nomeadamente:

(a) A escala dos Municipios portugueses — com efeito, se compararmos os Municipios
Portugueses com os seus congéneres europeus concluimos que sdo mais de seis vezes
superiores a média europeia em termos de superficie e mais de sete vezes superiores a média
europeia em termos de populagdo. Se compararmos com 0s seus congéneres dos maiores
Paises Europeus como Espanha, Itdlia, Franga ou Alemanha chegamos a conclusdo que os
Municipios Portugueses sdo, em média, varias dezenas de vezes maiores em termos de area e

de populagdo;

(b) A percentagem total da divida dos Municipios no total da divida do Estado - 3%,
sublinhamos, 3%, é a percentagem total da divida dos Municipios no total da divida do Estado.
Os restantes 97% da divida do Estado sdo da responsabilidade de organismos da administracdo
central e equiparados. A divida dos Municipios nunca justificaria, pois, a necessidade da

intervengdo da Troika, a eliminagdo dos subsidios de férias e de Natal, etc;

(c) A circunstancia de ser reconhecido quer pelo Governo anterior, quer pelo atual, que os
Municipios portugueses sdo dos poucos setores que conseguiram cumprir efetivamente as
metas or¢amentais ao longo dos ultimos anos, apresentando, mesmo, ndo obstante a
significativa redugdo das suas receitas, um excedente orcamental relevante, utilizado, em larga

medida, na redugdo do seu passivo;

1.7 Considerando que as caracteristicas especificas dos Municipios Portugueses tornam
evidente que ndo faz qualquer sentido transformar as CIM /Areas Metropolitanas
portuguesas em Mega municipios, muito menos pela via da reducdo significativa das
competéncias municipais. Alids, esse esvaziamento dos Municipios agravaria ainda mais o
penoso processo de retirada desordenada do Estado do territorio, originado pelo
encerramento de multiplos servigos coletivos de proximidade, os quais devem constituir o
compromisso minimo de cidadania do Estado para com os Portugueses, sobretudo, para com
aqueles que vivem em zonas de menor densidade (depois dos centros de saliide, maternidades

e escolas, seguiram-se os Tribunais e as Freguesia e agora os préprios Municipios?);
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1.8 Considerando que alguns dos novos desafios que se perspetivam para o poder local
implicam a necessidade de se ganhar escala (desde logo, a promogdo da valorizagdo e
atratividade territorial, da sustentabilidade energética, ou de uma sociedade mais inclusiva,
sdo trés exemplos evidentes da nova geragdo de investimentos autarquicos), ndo através da
agregagdo dos Municipios, mas sim da valorizagdo do papel das CIM / Areas Metropolitanas.
N&o se deve pretender que as CIM / Areas Metropolitanas substituam os Municipios na sua
essencial acdo de proximidade. Mas também n&o se deve pretender que as CIM / Areas
Metropolitanas substituam as futuras 5 Regides Administrativas do Continente no
planeamento e intervengdo sobre os principais servicos coletivos de escala regional. Em

sintese, as CIM ndo devem ser nem mini-regiées, nem mega-municipios;

1.9 Considerando que as CIM / Areas Metropolitanas devem, assim, continuar a ser

estruturas leves, funcionando enquanto verdadeiras Agéncias de Desenvolvimento Regional,
orientadas, sobretudo, para a valorizaciio dos recursos estratégicos do seu territério. No

dmbito dessa agdo intermunicipal hd, também, necessidade do poder local reforcar as suas

parcerias com o associativismo empresarial e com o sistema cientifico e tecnoldgico, para
poder intervir de forma mais eficaz nos dominios chave da competitividade territorial e do
emprego. S6 com a agdo de proximidade destas parcerias territorigis para o
desenvolvimento econémico e social serd possivel a generalidade dos territdrios convergirem

para as principais metas da estratégia Europa 2020.

11.10 Considerando, deste modo, que a prioridade de valorizagéio do papel das CIM deverd
orientar-se, na atual fase, para o reforco efou consolida¢iio das dindmicas de atuagdo
intermunicipal naquele que constitui o seu atual nicleo central de atribuicées e
competéncias, a saber: (a) na promo¢do do planeamento e da gestdo da estratégia do
desenvolvimento econdmico, social e ambiental do territério; (b) na articulacio dos
investimentos municipais de interesse intermunicipal; (c) na participa¢io na gestdo de
programas de apoio ao desenvolvimento regional, em particular, no Gmbito do processo de

contratualizagéio de subvengdes globais dos instrumentos de financiamento das politicas de
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coesdo, da agricultura e desenvolvimento rural e das pescas; (d) e/ou no planeamento das

atuagdes de entidades publicas de cardcter supramunicipal;

.11 Considerando que as CIM / Areas Metropolitanas deveréo, assim, constituir, em
parceria com as CCDR e com os principais atores do sistema cientifico e tecnoldgico e do
setor empresarial, o protagonista chave catalisador da prossecugcdo de algumas dos
principais objetivos e metas das estratégias Europa 2020 e Acordo de Parceria Portugal 2020,
tendo naturalmente em consideragdo as carateristicas especificas do seu territério. Tratar-se-
do, deste modo, de acordos de parceria em que o Estado Portugués, através das CCDR e
Parcerias de base territorial coordenadas pelas CIM, em estreita articulagdo com os outros
organismos da administracdo publica central, regional e local, bem como com entidades do
sistema cientifico e tecnologico e do setor empresarial, se comprometem a coordenar e a
concentrar as suas acdes e recursos financeiros em algumas das principais metas e objetivos
das Estratégias Europa 2020, Portugal 2020 e NUTS Il 2020, em particular, em dominios
prioritarios como a “Valorizagdo Territorial”, o “Potencial Endégeno”, a “Energia Sustentavel”,
a “Promocgdo da Empregabilidade”, a “Inclusdo e Desenvolvimento Social”, ou a “Promocao da

Eficiéncia e Racionalizagdo dos Servigos Coletivos Intermunicipais”.

11.12 Considerando que, pelo contrdrio, o novo quadro de atribuicbes e competéncias das CIM
deverd excluir as seguintes tipologias de dominios: (a) dreas que, de acordo com o principio
da subsidiariedade, impliquem a necessidade de uma elevada proximidade na proviséio dos
servigos coletivos, como é o caso, por exemplo, da gestdo da generalidade dos servi¢os
escolares, sociais, ou de urbanismo, que devem continuar a ser prestados pelos Municipios;
(b) dreas que, pelo seu peso e dimenséo desproporcionados (por exemplo, nos dominios das
Finangas ou da Justi¢a), coloquem em risco de disperséo ou mesmo de colapso as estruturas
relativamente leves e dgeis das atuais CIM (estruturas essas que devem continuar
concentradas e especializadas, sobretudo, em ac¢bes de planeamento e coordenacdo de
programas de apoio ao desenvolvimento regional); (c) dreas como o licenciamento ou a
fiscalizagdo, cujo exercicio em conjunto com os municipios possa traduzir-se no aumento dos
riscos de conflitualidade politico-juridica efou em noves custos de contexto decorrentes da

existéncia de sobreposicbes de atribuicbes e competéncias.
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II.13 Considerando que a hipétese de eleigdo por sufrdgio direto e universal nas Areas
Metropolitanas contribui para acentuar os riscos, do nosso ponto de vista, de tornar Portugal
um Pais ainda mais assimétrico em termos econémicos, sociais e territoriais, dando, ainda
por cima, a estocada final no processo de regionaliza¢éio administrativa do Continente. Ou
seja, ndo nos parece adequado reforcar ainda mais a voz e a capacidade de auto-organizacio
dos Unicos dois polos urbanos nacionais que j& tém voz, correndo o risco de tornar o resto do

Pais cada vez mais em paisagem ou numa espécie de Portugal dos Pequenitos;

11.14 Considerando a importéncia fundamental de qualquer processo de descentraliza¢do de
competéncias para as Entidades Intermunicipais ou Municipios contemplar: (i) a prévia
defini¢cdo e teste do modelo de financiamento para evitar o que sucedeu por exemplo com os
acordos de execucdo das escolas e nos transportes escolares em que os municipios foram
amplamente prejudicados; (ii) a necessidade de reviséo das regras impostas aos municipios /
Entidades Intermunicipais em termos de contratacéo/organizacio de pessoal face ao

previsivel aumento de numero de competéncias;

115 Considerando a necessidade de, no caso das freguesias, as transferéncias de
competéncias, para além de terem que ser diferenciadas em fun¢do da natureza e da
dimensao das freguesias, serem também coordenadas com os municipios, evitando algumas
situagbes que atualmente ocorrem, em que as competéncias sdo das juntas (que recebem a
respetiva verba), mas quem as de facto exerce sdo os municipios por falta de pessoal
habilitado nas freguesias (por exemplo, nos concursos plblicos de empreitadas por uma
freguesia - as medigdes, colocagdo do concurso na respetiva plataforma de contratagdo
publica, acompanhamento e fiscalizagdo é realizada pela cdmara municipal; para além disso,
existem competéncias, nomeadamente as de gestdo administrativa, que implicam a
necessidade de aquisicdo de programas informaticos e de possuirem pessoal administrativo
que ndo se justifica tendo em conta a utilizagdo/frequéncia em que ocorrem e outras em que

os ganhos de escala se perdem ao ser transferidas para as juntas).
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lll. O refor¢o da territorializagdo de politicas puablicas em Portugal: Principais

prioridades de agdo

Considerando o exposto no ponto anterior, torna-se fundamental promover o reforgo do atual
nivel de desconcentragdo e descentralizagéo territorial da administragdo publica portuguesa,
visando, quer uma ag¢do do Estado mais proxima do cidaddo e das empresas, quer o aumento
da eficicia e eficiéncia das intervengdes publicas, quer ainda uma significativa redugio da
despesa publica. Nesse sentido, apresenta-se, na Tabela seguinte, uma primeira proposta de
trabalho da CIM Alto Minho, com um conjunto de acdes concretas orientado para a

concretizacdo das seguintes duas prioridades associadas a visdo supramencionada:

L Reforgar o nivel de desconcentragéio e, se possivel, de descentralizacdo regional
NUTS Il das politicas publicas setoriais em Portugal Continental;

. Valorizagdo do papel das CIM / Areas Metropolitanas enquanto verdadeiras
Agéncias de Desenvolvimento Regional, apostadas, sobretudo, na valorizagéo

dos recursos estratégicos do seu territério;
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