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INTRODUCARO

O problema da regionalizagao e do desenvolvimento re
gional constitui, hoje, um dos principais desafios politicos
que se deparam a democracia portuguesa. Com efeito, as opgoes
que se torna imperioso tomar, em matéria de politica regional,
envolvem escolhas politicas com implicagGes fundamentais emcam
pPos tao importantes como os da realizagdo pratica do principio
da igualdade de direitos e oportunidades entre os cidadaos por
tugueses, do papel e organizagao do Estado e da distribuigaodo
poder e da capacidade de decisao entre os diversos niveis de de
cisao politica e administrativa que o constituem.

A problemdtica da regionalizagao afecta,directa ouin
directamente, nao apenas a administragao piblica, nas suas ins
tituigoes e nos seus servidores, mas também a generalidade da
populagao portuguesa. A adopgdo de uma dada organizagido regio-
nal — definindo niveis de governo, estabelecendo o modo como
eles se articulam, dotando-os de 6rgaos com fungdes e responsa
bilidades determinadas e atribuindo-lhes um certo ambito de ac
g¢ao, geografico, politico e administrativo — pode afectar de-
cisivamente a vida da quase totalidade dos cidadaos do Palis.
Com efeito, os modos da sua participagao efectiva em decisdes
que lhes dizem respeito, a possibilidade de escolherem de que

maneira hao-de viver, as oportunidade sdcio-econdmicas, cultu-



rais e politicas que se lhes deparardao — e aos seus filhos —
— serao, em larga medida, condicionadas pelas opgdes que ve-
nham a fazer-se em matéria de regionalizacao e de politica re-
gional.

E hoje facto geralmente aceite que existem em Portu-
gal fortes assimetrias regionais. Por outras palavras, hi en-
tre as diversas zonas do nosso Pais consideraveis diferencgas do
ponto de vista do desenvolvimento econdmico e social. Se tomar
mos como indices, por exemplo, o produto ou rendimento "per ca
pita”, o nivel de industrializacdo, a facilidade de acesso das
populagoes a certos tipos de equipamento colectivo ou a certos
servigos sociais, ou o seu nivel de escolarizacdao e de forma-
gao profissional, facil serid concluir que, para cada um destes
indices, existem adreas do territdrio nacional em melhor situa-
cao do que outras, adquirindo as diferencgas, frequentemente,pro
porgoes alarmantes para quem as encare a luz do principio da
igualdade de direitos e oportunidades de todos os cidadaos.Mais
preocupante ainda se torna esta situacao pelo facto de que os
indices referidos — e muitos outros, que vao desde a taxa de
mortalidade infantil até ao consumo de energia eléctrica por ha
bitante ou a4 taxa de analfabetismo — se encontram fortemente
correlacionados, isto &, variam em geral do mesmo modo de zona
para zona; dagui resulta que certas areas apresentam consisten
temente os piores valores de todos os indices, enauanto outras
se acham em situacao quase diametralmente oposta.

A crescente consciéncia dos visiveis desequilibrios

entre as diversas partes do territdrio nacional levou,a partir



do inicio da década de 60, 3 adopgao de medidas destinadas a

contribuir para a sua atenuagao. De entre estas medidas salien

tam-se, pela sua importancia e repercussoes, as seguintes:

a)

b)

c)

d)

e)

£f)

a divisao do territdrio do Continente e Ilhas em
seis regices de planeamento e a criacao das Comis

sOoes Regionais de Planeamento (1969);

a entrada em funcionamento dos Gabinetes de Apoio
Técnico (G.A.T.) aos agrupamentos de municipios

(1976) ;

a previsao de uma nova forma autarquica, a regiao
administrativa, cuja area devera corresponder a

das regioes-plano (Constituigao daReplblica,1976);

a criagao das regides autdnomas dos Acgores eda Ma
deira, dotadas de O0rgaos de governo proprios e de
poderes e competéncias em matéria legislativa,exe
cutiva e de planeamento (Constituigdo de Republi-

ca, 1976);

a lei que define o sistema e orgadnica de planea-
mento, na qual se prevé a criacao de departamen-
tos regionais de planeamento nas regioes-plano

(1977) ;

a chamada "Lei das Autarquias", que define as atri
buigoes das autarquias locais e a competéncia dos
seus Orgaos, na qual se aponta na direcgao de uma
crescente devolugao do poder 3s autarquias locais

(1977) ;



g)

h)

i)

a Lei das Finangas Locais, que confere um grau
significativo de autonomia financeira aos Orgaos
autdrquicos, tornando-os responsaveis unicos pela
gestao de uma parte dos seus recursos semqualquer

tutela do governo central (1979);

a institucionalizagdo e regulamentagao dos G.A.T.

(1979); e

a criagdo das Comissdes de Coordenagao  Regional
(CCR) que substituem as Comissoes Regionais dePla
neamento e contam entre os seus Orgaos um conse-
lho consultivo regional, constituido pelos repre-
sentantes dos agrupamentos de municipios e um con
selho coordenador regional, constituido pelo pre-
sidente e vice-presidente da CCR, pelos directo-
res dos GAT da respectiva area e pelos represen-

tantes regionais dos diferentes ministérios (1977).

Apesar de todas estas medidas e de varias outras, po
de afirmar-se que a parte fundamental da regionalizagao do Pais
esta ainda por fazer. B justamente esse facto,e a convicgao de
que as decisGes a tomar, pela sua importancia e pela amplitude
das suas repercussoes na vida dos Portugqueses, deverao ser pre
cedidas de um amplo debate nacional, que leva o Governo a apre

sentar ao Pals este Livro Branco.

Considera o Governo que & tanto mais necessario en-

volver os cidadaos neste debate quanto & certo que os proble-

mas da regionalizacdo e da politica regional se ligam intima-



mente aos do desenvolvimento harmonioso e equilibrado do ter-
ritorio nacional, do poder politico — onde se localiza,quem o
exerce, como e para qué — e, em ultima andlise, do Pals quese
pretende Portugal venha a ser.

O presente Livro Branco corresponde, assim, ao ponto
de partida para um processo de ampla discussao que permita re-
colher a opiniao de mlltiplos sectores da Sociedade Portuguesa
— sdcio-econdmicos e politicos, nacionais e regionais — demo
do a facilitar a constituicao de uma base em que possam funda-
mentar-se, sdlida e democraticamerte, as decisoes politicasque
a este respeito venham a ser tomadas.

Deste objectivo fundamental do Livro Branco sobre Re

gionalizacao decorre, naturalmente, o tipo de abordagem gue pa

ra ele se adoptou: a um tratamento analitico elaborado, even-
tualmente apenas compreensivel para um pegueno numero de espe-
cialistas, preferiu-se uma forma de aproximagao acessivel alar
gos sectores da populagao, em que as questdes sao formuladas de
um modo simples e directo, sem contudo sacrificar o rigor ne-
cessario a compreensao dos complexos problemas e conflitos ine
rentes a qualquer tentativa séria de recionalizacgao.

Pela mesma razao preferiu-se desenvolver os argumen-
tos ao nivel dos principios fundamentais, mais do que dos por-
menores.

Considera-se, com efeito, que & ao nivel dos princi-
pios que deve ser iniciado o debate e que se correria o risco
de desvirtuar este esforgo de reflexao e aprendizagem colecti-
va se ele fosse, desde o inicio, formulado em termos de opgSes

demasiado pormenorizadas.



O Livro Branco sobre Regionalizagao estrutura-se fun
damentalmente em duas partes; na primeira comega-se pela defi-
nigao de alguns conceitos fundamentais, apds o que se apresen-
ta uma discussdo de alguns dos principais aspectos — tanto po
sitivos como negativos — associados a regionalizacgao.

Na Segunda Parte enunciam-se os campos de decisao
mais relevantes do ponto de vista da regionalizagdao e apresen-
tam-se em linhas gerais os principios que, & luz dos argumen-
tos apresentados na Primeira Parte, parecem dever informar aso
lugcao que vier a ser adoptada.

Nao & demais acentuar que o presente documento se des
tina a constituir ponto de partida para uma discussao que se
pretende tao ampla quanto possivel. Deseja e espera o Governo
que, para além dos beneficios decorrentes do volume de informa
Gao assim gerado e da clarificagdo de ideias e posigdes ineren

tes a discussao publica, o proprio processo de discussao cons-

titua um precioso exercicio de participagao pliblica e de didlo
go aberto e construtivo entre os Portugueses, praticas estases
senciais & manutengao e reforgo das regras de convivéncia demo

cratica.



PRIMEIRA PARTE: As dimensOes e o significado da regionalizagio

1. Conceitos fundamentais.

Para evitar mal-entendidos e para permitir que a dis
cussao dos problemas se efectue da forma mais eficaz & impor-
tante comegar por assentar, de forma clara e inequivoca no sen
tido que aqui se atribuird a um certo nlmero de termos que sao
frequentemente objecto e causa de dividas e confusoes.

Entende~se por regionalizacao o conjunto de medidas

de caracter institucional que, integradas num processo evoluti
vo ao longo do tempo, conduzem a criagao de instituigoes regio
nais e ao reforgo da sua capacidade de decisao autdnoma. Assim
definida, a regionalizagao implica o recurso a processos dedes
concentracao e de descentralizagdao de fungoes da Administragado

Central. Por desconcentracao designa-se o processo pelo qual

a lei transfere poderes de decisao até al pertencentes a um or
gao da administracao central do Estado para outros drgaos dele
hierarquicamente dependentes, quer de ambito nacional quer de
caracter local. Na desconcentracao efectuada a favor de drgdos
locais do Estado, a capacidade de decisao destes fica condicio
nada pelos critérios dos Orgaos centrais, que mantém a respon-
sabilidade da orientagao e do controlo sobre os Srgaos perifé-

ricos, assegurando-se em especial de que a sua "filosofia deac



cao" & correctamente interpretada e inteiramente seguida por
eles. Os Orgdos periféricos permanecem hierarquicamente depen-
dentes do departamento central correspondente, perante o qual
sao responsaveis pelo exercicio das fungoes desconcentradas,de
acordo com as ordens, instrugaes e directivas que dele recebem.

A autoridade e a responsabilidade pelo exercicio das
fungdes em questdo permanecem, em Gltima instdncia, no Orgao
central.

Trata-se, assim, de um processo puramente administra
tivo de descongestionamento da administragcao do Estado, que po
de aumentar o exercicio das responsabilidades a nivel regional
mas nao da lugar & criagdo de verdadeiras instituigoes regio-
nais autonomas .

Por descentralizacao entende-se o processo pelo qual

a lei transfere poderes de decisdo até al pertencentes aodrgaos
do Estado para os Orgaos proprios de entidades independentes do
Estado, designadamente autarquias locais. Na descentralizagéo,
os objectivos a prosseguir pelos drgaos autdrquicos e os crité
rios que norteiam as suas decisOes sao definidos por eles mes-
mos, nao dependendo da orientagao ou do controle substancial do
Estado relativamente ao modo como actuam dentro da Orbita das
suas atribuigoOes. Os Orgaos autarquicos descentralizados repre
sentam as populagdes locais que os elegeram e nao dependem,por
isso, do Governo ou de qualquer outro érgao da administragao
central, os quais poderao quando muito fiscalizar e garantir o
cumprimento da lei por parte dagueles. "Trata-se, assim, de um

processo de natureza nao apenas administrativa, mas também po-



litica, na medida em gue da lugar & criagao ou ao reforgo de
instituicdes autdénomas, com uma individualidade e com competén
cias proprias a invocar frente ao Estado. A autoridade e a res
ponsabilidade ltimas pelo exercicio dos poderes e das fungoes
que sao objecto de descentralizagao passam a caber ao organis-
mo periférico, mesmo quando esse exercicio & limitado e circuns
crito pela legislagao nacional.

A descentralizacao pode apresentar duas formas funda

mentais:

a) Descentralizagao legislativa, que se refere a ca-
pacidade de aprovar legislagao de ambito de apli-
cagéo regional, em sectores e dentro de limitesde

finidos a nivel nacional.

b) Descentralizagdo executiva, que respeita a facul-
dade de elaborar a regulamentacao das leis nacio-
nais e, bem assim, 3 capacidade de gestdo autdno-

nma dos problemas e interesses de ambito local.”

2. A desconcentragao regional.

Uma das caracteristicas do Estado moderno & organiza
cdo, por sectores, da Administragao Central. Independentemente
do processo histdrico do seu aparecimento, os departamentos ou
ministérios do Governo organizam-se por sectores de activida-
de, competindo a cada um deles um determinado conjunto de fun-

goes. Salvo um ou outro caso excepgao, os departamentos da Ad-



ministragdo Central tém um dmbito geografico nacional e uma or
ganizagao interna caracterizada por uma estrutura hierarquica
em piramide, cujo topo & ocupado por politicos (Ministros e Se
cretiarios de Estado), sendo os restantes niveis ocupados por
funcionarios.

A organizagdo sectorial da Administragao Jjustifica-
-se por razoes de eficiéncia do funcionamento dos sistema admi
nistrativo; com efeito, ela permite evitar em grande parte a
duplicacao de fungdes com os desperdicios que lhe sao ineren-
tes, estimular a especializag3o dos departamentos nos campos cu
ja responsabilidade lhes incumbe, tratar como um todo proble-
mas sectoriais e definir claramente as responsabilidades de de
cisdo. A melhor indicagao da eficiéncia referida encontra-se,
sem duvida, na divulgacao generalizada deste tipo de organiza-
cao.

Os diversos sectores da administracao central estao
por sua vez, na maior parte dos paises e em graus variaveis de
sector para sector, regionalizados, isto &, dispdem de alguma
forma de organizagdo regional. Em Portugal esta organizagao &
constituida por organismos regionais ou distritais integrados
nas hierarquias dos diversos Ministérios e, portanto, directa-
mente dependentes da administracao central. Ela torna-se neces
s@ria por varios tipos de razoes, de entre os quais poderemos

citar, como mais importantes, as seguintes:

a) a crescente complexidade das fungoes da adminis-
tracao central, que obriga a estruturar o territd
rio por areas geograficas, para mais facilmente se

resolverem os problemas em cada uma delas;



b) a necessidade de delegar para a periferia, por um
lado fungoes de recolha de informagdo e, por ou-
tro, responsabilidades de decisdo, para alcancgar
uma maior eficiéncia de funcionamento do sistema

administrativo;

c) as diferencgas entre as caracteristicas das diver-
sas situagdes regionais, que tornam necessario a-
daptar a estas situagoes as normas e politicasfog

muladas e adoptadas a nivel central.

Inicialmente — e, em muitos paises, ainda hoje isso
acontece — organismos regionais dos departamentos centrais ten
diam a funcionar como partes integrantes da respectiva pirami-
de hierarquica gue apenas pela localizagdo se diferenciavam de
quaisquer outros organismos de nivel equivalente,na capital na
cional.

O aumento da frequéncia e complexidade dos problemas
que se deparam a administracgao, inerente & aceleragdo do ritmo
de vida nas sociedades modernas, torna, porém, cada vez menos
efiéiente uma cadeia de comando com elos separados por muitos
quildmetros de distancia. Surge entido como resposta aos proble
mas criados por esta diminuicao de eficiéncia, a progressiva

desconcentracao de fungoes, pela qual sao transferidas do cen-

tro para os Orgaos periféricos competéncias que eram,até entalo,
incumbéncia dos departamentos centrais correspondentes. A des-
concentragao aumenta a capacidade de decisdo dos Orgdos perifé

ricos, sem que por isso diminua a sua dependéncia hierarcuica



relativamente & Administragao Central, nem o controlo exercido
por esta sobre os objectivos e 0s meios utilizados para os a-
tingir. A esse aumento de competéncias corresponde, naturalmen
te, uma capacidade de resposta mais rapida e adequada as soli-
citacoes que surgem constantemente a nivel regional e, portan-
to, uma maior eficiéncia do aparelho administrativo do Estado.

Assim definida, a desconcentragao & uma medida de ca
riacter essencialmente técnico-administrativo, ja gue introduz
alteragoes na estrutura da administragao publica sem, contudo,
alterar significativamente a distribuicdo do poder politico en
tre o governo central e as autoridades locais ou regionais. De
ve, aliids, notar-se que a desconcentracao administrativa nem
sempre & uma medida de regionalizacao. No caso, por exemplo,de
a lei transferir poderes ministeriais para a competéncia dos di
rectores gerais, ou dos seus adjuntos ou chefes de reparticao,
procede-se a uma desconcentragao de fungoes sem quaisquer con-
sequéncias do ponto de vista da regionalizagao. O mesmo se pas

sa, alids, nas situacdes de devolucao de poderes, em gque se

criam institutos publicos nacionais para desempenhar determina
das funcdes até entdo cometidas a um ministério ou direcgao-ge
ral: esse fendOmeno também nada tem a ver com a regionalizagao,
salvo na medida em que os Orgaos periféricos desses institutos
nacionais sejam dotados, por desconcentragao, de poderes de de
cisdao a exercer a nivel regional,

A desconcentragao regional permite, em geral, uma me
lhor coordenacao intersectorial para actuagdes ao nivel regio-

nal, uma vez que, em grande parte, as decisoes necessarias a



tal coordenacao podem ser tomadas sem necessidade de percorrer
a longa cadeia de comando que liga os orgaos periféricos aAdmi
nistragdo Central. Em muitos casos, porém, a desconcentragao
nio & suficiente para, por si sd, garantir uma rapida e adequa
da coordenagao. E o que sucede, por exemplo, quando Os orgaos
regionais dos diversos Ministérios nao tém o mesmo ambito de ac
cdo territorial, ou guando existem conflitos, ainda gue peque-
nos, entre as orientagBes provenientes dos Ministérios centrais.
No primeiro caso, a ccordenagéo torna-se extremamente dificil,
na medida em que aumenta o numero de organismos regionais - por
vezes situados em cidades diferentes — que tém que chegar a a
cordo para qualguer acgao.

No segundo, urge imediatamente a necessidade deresol
ver os conflitos a nivel central, com todos os atrazos e per-
das de eficiéncia inerentes a uma tal solugao.

Para obviar a estes inconvenientes torna-se necessa-

rio, por um lado, recorrer a uma desconcentragéo coordenada,na

qual se fazem coincidir as areas geograficas da actuacgao dos va
rios organismos periféricos dos diversos ministérios e, por ou
tro, conferir-lhes uma maior capacidade de decisao propria, de
modo a que possa resolver-se na regiao a maior parte dos pro-
blemas de coordenagdo inter-sectorial. E normal, em situagoes
deste tipo, instituir um &6rgdo de coordenagao regional, em que
tenham assento os representantes dos diversos organismos peri-
féricos da administragao central. Um elemento adicional, extre
mamente importante, da desconcentragéo coordenada é a regiona-

lizagao do orgamento de cada um dos Ministérios, a qual, ao a-



tribuir a cada organismo regional um determinado volume de re-
cursos financeiros, cria condigdes para que possa exercer-se
uma efectiva coordenagao entre as acgbes levadas a efeito pe-
los diversos organismos, de modo a maximizar a respectiva efi-
cacia.

Uma outra vantagem dos sistemas administrativos em
que existe desconcentragaoc coordenada para um nivel de decisao
regional consiste na possibilidade de efectuar, a esse nivel,
uma transformagao das politicas formuladas, a nivel central,pe
los diferentes sectores e sub-sectores da administracao, em ac
¢oes executivas unitarias, regionalizadas e orientadas para os
diversos grupos a que se destinam.

Para citar apenas um exemplo, as politicas de salde,
formagao profissional, comercializagdo de produtos agricolas e
extensao agricola s3o formuladas, a nivel central, em distin-
tos departamentos sectoriais da Administracgdo. Se tais politi-
cas forem executadas por um sistema administrativo centraliza-
do, ou mesmo por um sistema desconcentrado de forma nao coorde
nada, o agricultor de uma determinada regiao sera objectode um
conjunto de acgoes administrativas fragmentadas, levadas aefei
to por uma multiplicidade de organismos pUblicos, cada um dos
quais, pela propria natureza das suas fungoes, o considerarai,
nao como uma pessoa, um sujeito com certos objectivos e um con
junto de problemas inter-releccionados, que ele sente e perce-
be de uma forma unitaria, mas como um objecto de administrac3o.
Esta situagao apresenta desvantagens evidentes, tanto do ponto

de vista da eficacia da administragdo como do ponto de vista,nio



menos importante, da dignidade dos cidaddos. Ela sO pode ser e
vitada se existir um nivel regional (ou, em outros casos, lo-
cal) em condi¢does de realizar, a partir das politicas secto-
riais formuladas centralmente, uma sintese que permita- estru-
turar actuagoes englobantes, formuladas e levadas a efeito,nao
em fungao dos sectores da administracao, mas dos grupos que de
las beneficiarao — o que, pelas razoes ja indicadas,exige uma
desconcentragao regional coordenada.

Como sucede com qualquer reforma institucional devul
to, a desconcentracao administrativa pode, em certas condigBes,
apresentar inconvenientes ou levantar problemas que seria erra
do ignorar.

Um problema que ndao deve ser ignorado resulta do fac
to de que em geral & mais dificil controlar a corrupgao numsis
tema administrativo desconcentrado do gue num sistema em que a
maioria das decisOes importantes — sobretudo no que se refere
i atribuicdo de recursos — & tomada na capital nacional. Umou
tro risco que se corre ao desconcentrar as fungoes da adminis-
tracdo & o de atribuir aos funcionarios dos organismos regio-
nais responsabilidades e competéncias para as quais eles nao se
encontram tecnicamente preparados, o gque pode acarretar uma di
minuicao de eficiéncia relativamente & situacao inicial.

Para além destas dificuldades — que podem resolver-
-se com relativa facilidade, se para tal existir vontade poli-
tica, traduzida no estabelecimento e manutengao de eficazes sis
temas de controlo e de formagdo — a desconcentragao pode le-

vantar um outro tipo de problema, quando o objectivo fundamen-



tal & o de realizar uma reforma mais profunda, orientada no sen
tido de uma efectiva e real descentralizacao do aparelho do Es
tado, com devolugao de poderes aos niveis regional e local.Com
efeito, ao aumentar a eficacia da administracao, a desconcen-
tragao pode constituir um obstdculo & continuacdao do processo
de descentralizacao, na medida em que elimina alguns dos moti-
vos de insatisfagao com o sistema administrativo existente, os
quais constituem um poderoso impulsionador do processo de des~-
centralizacao. Por outro lado, ao delegar poderes em certas ins
tancias regionais da administracgao central, corre-se o risco
de que elas venham, em fases posteriores, a exercer pressoes po
liticas destinadas a impedir que os poderes recém-delegados se
jam devolvidos a autoridades regionais e locais.Finalmente,uma
desconcentragao nao coordenada constitui forte obstadculo aqual
quer posterior esforgo de descentralizagao, na medida emque se
torna quase impossivel passar de uma para a outra devido a mul
tiplicidade de divisoOes regionais realizadas pelos diversos de
partamentos da administragao central, bem como & inércia das
instituigaes administrativas que, uma vez criadas, tendem a so
breviver para além do periodo em que sao uteis e necessarias.
Por estas razoes & extremamente importante que,quan-
do se procede a uma regionalizagao exista uma ideia clara, nao
apenas acerca do objectivo Ultimo, mas também das sucessivas e
tapas que a ele deverao conduzir, para que se possa evitar que
algumas destas etapas, em vez de facilitarem a obtencao dagque-

le objectivo, a dificultem.



3. A descentralizagao regional: aspectos administrativos

"Como ficou explicado acima, a descentralizagao dife
re muito da desconcentracao.

Pode por isso langar-se um processo de descentraliza
gao sem passar por uma fase prévia de desconcentragao regional.
Mas pode também sustentar-se que a descentralizacio regional sd
tem a ganhar com uma etapa preliminar de desconcentragao regio
nal, passando o O0rgao regional objecto da transferéncia de po-
deres a coordenar, no ambito da sua competéncia,as fungdes des
concentradas dos organismos regionais dependentes da adminis-
tragao central.

Trata-se, como vimos, de um processo de natureza es-
sencialmente politica; por outro lado, como & 6bvio, ele temim
plicagoes fundamentais do ponto de vista administrativo.

A descentralizagao permite que os problemas que ocor
rem a nivel regional e que dizem respeito, exclusiva ou predo-
minantemente, a@ regiao, sejam resolvidos no seu interior, sem
recurso ao Governo central — isto, bem entendido, no quadro
das politicas e orientagdes decididas a nivel nacional. Daqui
resulta um aumento tanto da eficiéncia da administracao pibli-
ca — visto que se aliviam os Orgaos centrais e se resolvem pro
blemas regionais por meio de circuitos exclusivamente regio-
nais, portanto em principio mais rapidos e eficientes — como
da sua eficacia, ja que o Governo nacional pode concentrar a
sua atengao sobre os problemas que se lhe deparam a nivel na-

cional e que os problemas regionais sdo resolvidos por instan-
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cias que se encontram mais proximas deles, as quais, por esse
facto, os percebem de forma mais directa e imediata.

Do ponto de vista da eficadcia da administragao publi
ca, a descentralizagao regional comega por apresentar,desde 1lo
go, vantagens do mesmo tipo das que acima se identificaram a
propdsito da desconcentracao -coordenada. Na realidade, a exis
téncia de um nivel de decisao regional — quer ele se consti-
tua por delegacdao quer por transferéncia de poderes — & o fac
tor fundamental do aumento da eficidcia na tomada de decisoes
administrativas. Com efeito, o encurtamento dos canais de comu
nicacio entre o nivel a que sao detectados os problemas e aque
le a que se tomam as decisoes ocorre tanto na descentralizagao
como na desconcentrag¢ao. O mesmo se pode afirmar com respeito
ao melhor conhecimento dos problemas regionais e a adequagao
das solugdes para eles encontradas, gue normalmente conduzem a
uma melhor utilizacdo dos recursos disponiveis, relativamente
ao que sucede em estruturas centralizadas.

Relativamente a estes dois aspectos de natureza ge-
ral — decisdes mais ripidas e solugoes mais adequadas — pode,
porém, afirmar-se que, em igualdade de circunstancias, as es-
truturas descentralizadas apresentam vantagens mesmo relativa-
mente as desconcentradas. Com efeito, por mais extensa que se-
ja a desconcentracao, a existéncia de directrizes da adminis-
tracao central implica necessariamente que havera sempre um nia
cleo de decisdes que s poderao ser tomadas mediante consulta
is instiAncias centrais que sao, em uUltima analise, responsa-

veis por elas, o que por sua vez implica um processo menos ra-



pido do gue de outro modo seria possivel. Por outro lado, os
critérios e politicas adoptadas a nivel nacional ignoram fre-
quentemente as diferengas existentes entre as varias situacoes
regionais; em tais casos, uma abordagem descentralizada dos pro
blemas permite maior flexibilidade no processo de decisao, na
medida em que — dentro de certos limites — os objectivos de
algumas politicas podem ser definidos a nivel regional,sem que
para tal seja necessario solicitar a autorizacao da administra
cao central.

Por outro lado, a escala da regido & a mais adequada
para se tomarem certos tipos de decisao e para o desempenho de
determinadas tarefas, em termos de eficiéncia funcional: as re
gices sdo as unidades s&cio-geograficas mais apropriadas para
a atribuigcao de recursos 3 prossecugao dos diversos obijectivos
do desenvolvimento e para o seu planeamento. Unidades de menor
dimensao (incluindo os municipios ou seus agrupamentos) reve-
lam-se menos apropriadas, na medida em que a resolucgao de mui-
tos problemas de natureza econdmica e social, bem como a con-
cepgao e realizagdo de determinados tipos de infra-estrutura,e
xigem uma escala espacial que as ultrapassa.

Para além das vantagens de natureza administrativa
referidas, importa ainda sublinhar que a descentralizacgao apre
senta sobre a desconcentracao importantes vantagens politicas.
Justamente porque na descentralizagdo os Orgaos competentes sio
orgaos autarquicos, isto &, representativos das popula¢des lo-
cais, a descentralizagido oferece a grande vantagem de ser um

sistema mais democratico e mais participado.



No fundo, a descentralizacao traduz-se, a nivel 1lo-
cal ou regional e no plano da funcdo administrativa, num siste

ma de auto-governo — ou, se se preferir, num sistema de auto-

-administracao.

E assim que, na centralizagao, os problemas do Minho
ou do Algarve sdo decididos em Lisboa pelos orgaos nacionais do
pais; na desconcentragao, esses problemas sao decididos in lo-
co, mas por pessoas nomeadas por Lisboa e dependentes das deci
soes de Liéboa; na descentralizagéo, enfim, os mesmos proble-
mas serdo decididos in loco e por pessoas eleitas para o efei-
to pelos minhotos ou pelos algarvios, sem dependéncia de ordens

ou autorizagoes de Lisboa.

As diferencas — e as vantagens — sao evidentes.

4. Descentralizac@o e desenvolvimento regional equilibrado.

Foi ja mencionado o facto de que existem em Portugal
fortes assimetrias regionais. Entre as teorias que visam expli
car o aparecimento, manutencao e reforgo deste tipo de desi-
gualdade tém importincia fundamental as gue estabelecem rela-
¢oes entre as assimetrias regionais e a concentragao espacial
do poder politico e econdmico e da capacidade de decisao  dque
lhe anda associada (por exemplo), capacidade de decisao sobre
o tipo e localizagao dos investimentos a realizar, sobre o des
tino a dar aos recursos produzidos ou extraidos nas diversas
regioes, sobre a parcela dos recursos nacionais a atribuir ao

desenvolvimento de cada regiao, etc.).



Vale a pena referir alguns dos aspectos do papel que
desempenha a concentragao do poder politico e econdmico predo-
minantemente numa ou em poucas regides (que se designardo por
"centro" ou regioes centrais) sobre o desenvolvimento dessas re
gices e das outras regides do mesmo pais (que se designarao por
"periferia" ou regices periféricas). Tal concentragao (que tem
em geral origens de natureza histdrica a que nao se fara refe-
réncia aqui) acarreta, como consequéncia "natural", uma situa-
g¢ao privilegiada para as regides centrais relativamente ds pe-
riféricas, sobretudo aquelas que mais afastadas se encontramdo
centro das decisoes. Assim, independentemente da distribuigdo
dos recursos naturais, funciona a favor das regioes centrais
mais desenvolvidas todo um conjunto de mecanismos, de natureza
social, econdmica e politica, que actuam no sentido de aumen-
tar o afastamento, em termos de prosperidade e desenvolvimento,
entre estas regioes e as regides periféricas. De entre estes me

canismos podemos destacar, por mais importantes, os seguintes:

a) a centralizagao da capacidade de decisdo — poli-
tica, econdmica, financeira — constitui um fac-
tor extremamente forte de atracgao para todo um
conjunto de actividades industriais tecnologica-
mente evoluidas, que necessitam de acesso facil e
directo a essa capacidade de decisao, bem como aos
inGmeros canais, formais e informais, de informa-
Gao e comunicagao, que uma tal concentragdo neces
sariamente implica. Por sua vez, a localizagao,

nas Regices Centrais, destas actividades, vai re-
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b)

c)

forgar ainda mais a sua atracgao relativamente a

novas actividades;

por outro lado, o dinamismo que deste modo adqui-
rem as Regioes Centrais — com tudo o que ele im
plica em termos de oportunidades sbcio-profissio-
nais — constitui forte motivo de atracgao para
uma grande quantidade de pessoas das regioces peri
féricas, que para elas emigrardao em grande nimero.
Ora, & bem sabido que a emigragao € um fendmeno
selectivo,sendo precisamente os elementos mais ac
tivos e dinamicos das regioes periféricas os que
maior tendéncia tém a emigrar; daqui resulta que
as regides centrais vao retirar a periferia preci
samente os seus melhores e mais necessarios ele-
mentos, deixando-lhe uma populagao desequilibrada
do ponto de Yista etario e, por isso mesmo,com ca
pacidade diminuida para receber e adoptar as di-
versas inovagoOes que sao essenciais ao seu desen-

volvimento;

a consequéncia natural dos mecanismos referidos
serda, entdo, que nas trocas comerciais entre asre
gides periféricas e as centrais se estabelega ere
force uma complementaridade baseada na especiali-
zacao do centro em produtos industriais tecnica-
mente avancados e em servicos de nivel elevado, e
das regides periféricas em produtos do sector pri

mario e de um secundario pouco evoluido. A tendén



d)

cia para a progressiva degradagao da razao de tro
ca — isto &, para o aumento relativo dos pregos
dos produtos do sector industrial avangado em ter
mos dos produtos primarios e dos sectores indus-
triais menos evoluidos — acarreta uma efectiva
transferéncia de recursos das regides periféricas
(menos desenvolvidas) para as centrais- (mais de-
senvolvidas), o que reforga os desequilibrios re-

gionais;

esta transferéncia de recursos €& acompanhada de
uma outra, muito importante, que decorre da loca-
lizacao, nas regides centrais da maioria das se-
des e gabinetes de estudos das instituigoes finan
ceiras do Pais. Com efeito, a estrutura centrali-
zada destas instituicoes faz com gue a maior par-
te do investimento e da concessao de créditos se-
ja decidida a nivel da sede; daqui resulta que uma
parte preponderante destas decisoes va beneficiar
as indlstrias situadas na proximidade fisica do
centro. Deste modo, as estruturas bancarias cana-
lizam para as regides centrais uma grande quanti-
dade de recursos gque tém origem na poupang¢a reali
zada nas regioes periféricas; esta poupanga vai,
assim, contribuir para o agravamento dos desequi-
librios regionais, em vez de ser utilizada parame

lhorar a posicao relativa das periferias;
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e) poder-se-ia pensar que os factores anteriormente

referidos seriam susceptiveis de correcgao por
meio de uma adequada intervencao do Estado — ou,
0 que neste caso & o mesmo,do Governo Central. As
possibilidades de que isso ocorra sem se proceder
a uma descentralizacao sao, porém, diminutas. Com
efeito, por um lado, os problemas das regices cen
trais, pela sua proximidade fisica aos centros de
decisao, tém muito maiores probabilidades de se-
rem detectados e resolvidos do que os problemas de
populagoes mais distantes, cuja preméncia nao &
sentida domesmo modo imediato e palpavel. A pro-
pria capacidade de influenciar, por meios infor-
mais, a prontiddao ou o resultado das decisoes é
muito atenuada pela distancia.

Para além deste aspecto, a sectorializagéo dos mi
nistérios, conjuntamente com a estrutura vertical
que em todos eles se encontra, torna extremamente
dificil a coordenagao indispensavel ao sucesso de
acgoes de desenvolvimento que se pretendam inte-
gradas e coerentes. Ainda neste caso a posicao das
regioes periféricas & desfavoravel relativamente 3
das centrais, uma vez que a distancia alonga os ca
nais de comunicagao e provoca atrasos que frequen
temente impossibilitam, na pratica,, uma coordena
cao eficaz, mesmo gquando as agéncias envolvidas se

encontram nela interessadas.



Do que até agora se expOs € possivel concluir resumi
damente, que as relagoes de dependéncia entre regides, traduzi
das pela localizagao da capacidade de decisao politica, econd-
mica e financeira numa regiao privilegiada, tendem a criar e a
centuar desequilibrios no desenvolvimento regional, ainda quan
do as regioes se encontram em posi¢Oes idénticas do ponto de
vista da dotagao em recursos naturais. Estes desequilibrios sur
gem pelos processos acima referidos, os quais tém a sua origem
na centralizagao mencionada.

Aplicar-se-a esta descrigcao ao caso portugués? Veja-
mos:

Pode dividir-se o territdrio do Continente em duas
grandes. areas com caracteristicas distintas: uma, constituida
pela faixa costeira ocidental entre Braga e Setibal e estenden
do-se trinta a quarenta quildmetros para o interior; a outra,
constituida pelo resto do territdrio (com possivel excepgao do
Algarve, em que o desenvolvimento turistico originou oportuni-
dades e problemas especiais). A primeira, com uma area igual a
cerca de 1/4 da superficie total do Continente, tem cerca de
2/3 da populagao total e a ela correspondem 4/5 do produto to-
tal e 9/10 da produgao da industria transformadora. Al se si-
tuam também as melhores vias de comunicagao,a maior e melhor
parte do equipamento colectivo, a maioria dos servigos de in-
formagao e (especialmente em Lisboa) a maiof parte da capacida
de de decisao politica, economica, cultural e financeira — em
suma, o poder. Na outra area, com excepgao de algumas zonas pe

quenas e pouco representativas, a actividade produtiva predomi



nante & a agricultura, fregquentemente uma agricultura sub-de-
senvolvida e pobre, peada por métodos arcaicos, tecnologias ob
soletas e estruturas inadequadas. Muitas vezes, também, exis-
tem recursos naturais nao explorados, ou cuja exploragao, leva
da a cabo a partir do exterior, praticamente nao beneficia as
populacoes locais.

As relacgoes econdOmicas entre estas grandes areas a-
centuam e reforgam as diferengas apontadas: assiste-se, em mui
tos casos, a uma transferéncia liquida de recursos do interior
para a faixa costeira, seja pela degradagao dos termos de tro-
ca entre produtos agricolas e industriais, seja pela via dos
sistemas fiscal e bancario que canalizam do interior para a
costa mais recursos do que desta para aquele, seja ainda pela
emigragao dos elementos mais vadlidos, educados e dindmicos da
populacao activa do interior que buscam nas regides mais desen
volvidas ou no estrangeiro realizar aspiragoes que,de outro mo
do, nunca passarao de vagos anseios, para sempre insatisfeitos.
Esta situag&o implica, entre outras coisas, gue & necessario al
terar profundamente as relagoes entre regioces ricas e regiodes
pobres, no nosso Pais, se se quer ver quebrado o circulo vicio
so da estagnagao e atraso a que estas tém estado condenadas.

De tudo o gque até agora foi dito podem tirar-se algu
mas conclusces importantes, do ponto de vista de formulagéo e
implemento de uma politica de desenvolvimento regional equili-
brado e, em especial, da relacao entre tal politica e uma poli
tica de regionalizacgao.

A identificagao de um certo nimero de factores que a



fectam diferencialmente as varias regides de um pais, dando o-
rigem a assimetrias de desenvolvimento entre elas, aponta ime-
diatamente para um certo numero de medidas de politica destina
das a corrigir os efeitos dos factores desfavoraveis e a refor
car os efeitos que, pelo contrario, se considerem desejaveis.
Assim é que, por exemplo, fazem geralmente parte da pandplia
de instrumentos da politica regional medidas como: os estimulo
da formagao e reciclagem profissionais, para aumentar a mobili
dade proffisional; o levantamento integrado dos recursos das re
gides; a realizagdo de investimentos, em infra-estruturas e e-
quipamentos colectivos, nas regioes mais carecidas; o estimulo
ao investimento em sectores produtivos; a politica de consti-
tuigao ou correcgdo de uma rede equilibrada de lugares cen-
trais; etc.

Podem agrupar-se as diferentes medidas de politica
regional em cinco categorias principais, alids nado separadas

por divisdrias estanques, a saber:

a) politica de despesa plblica: consiste em introdu-
zir distorgoes sistematicas na atribuicdo de fun-
dos publicos 3s regioces, com o objectivo de favo-
recer e estimular o desenvolvimento das que se en

contram em pior situacao;

b) politica de precos: & um conjunto de medidas fis
cais e de subsidios que, pelo seu caracter discri
minatdrio relativamente a certas regioes, altera
os valores relativos dos precos de produgao entre

as regiOes; caem neste grupo as isengbes e facili
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d)

e)

dades fiscais e os subsidios destinados a atrair
certas actividades (especialmente industriais) a

regides deprimidas;

politica de controlos: consiste em orientar a lo-
calizacdo de certas actividades proibindo-a em de

terminadas areas e autorizando-a noutras;

politica de aumento da mobilidade dos factores de
produgdo: trata-se de uma politica que, actuando
no contexto de uma economia de mercado,procura re
solver certas imperfeigoes do funcionamento domer
cado que limitam a mobilidade dos factores e con-
duzem, em geral, a "irracionalidades" (no sentido
da economia neo-clissica) na atribuigao de recur-
sos 3s diferentes actividades e regides; contam-
-se, entre élas, as medidas destinadas a promover
uma facil e rapida circulacao da informagao acer-
ca de oportunidades (de emprego, de investimento)
nas diversas regioes, as medidas de formagao e re
ciclagem profissional, e as medidas de subsidio a
migracdo dos factores (por exemplo, subsidio de

deslocagdo para a mao-de-obra, etc.;

politica de devolugdo do poder ds regides: consis
te num conjunto de medidas com o objectivo de
transferir uma parte importante do poder econdmi-
co e politico do centro para as regides periféri-
cas, nomeadamente através de medidas de descentra
lizacao politica, administrativa,financeira,técni

ca, etc.



E neste grupo de medidas que se insere a regiona-

lizagao, tal como foi definida na secg¢ao 2.

Da an&lise que efectuamos acerca dos efeitos da de-
pendéncia das regides periféricas relativamente 3 regido ou re
gioces onde se localizam os centros de decisdo pode deduzir-se
que uma politica que vise o desenvolvimento regional equilibra
do apenas sera eficaz se, a par de medidas de conteudo predomi
nantemente econdmico, se realizar uma efectiva devolugdo de po
der as regioes periféricas.

A descentralizagao regional surge, deste modo, como
um instrumento de correcc¢ao de desequilibrios regionais que,
sem permitir, por si sb, resolver todos os problemas, desempe-
nha, integrado numa politica de conjunto, um papel da maior im
portancia. Pode mesmo afirmar-se que qualquer politica em que
se encare seriamente o objectivo de diminuir os desequilibrios
regionais envolvera uma significativa componente de descentra-

lizagao regional.

5. Descentralizagao regional: aspectos politicos.

Para além das suas consequéncias de natureza técnicg
-administrativa e do seu papel na realizagao do objectivo do de
senvolvimento regional equilibrado, a descentralizagéo regio-
nal apresenta dois aspectos de natureza politica cuja importan
cia & fundamental, visto que se encontram directamente ligados

a propria natureza do sistema democratico. Estes aspectos rela



cionam-se com o seu papel na participagao directa e activa dos
cidadaos na vida politica e com o pluralismo democratico.

Pelas suas caracteristicas, a descentralizagao regio-
nal aproxima os centros onde se tomam as decisoes acerca dos pro
blemas regionais das pessoas mais interessadas nessas decisoes,
porque por elas mais directamente afectadas: os cidadaos de ca-
da regiao. Esta proximidade confere-lhes a possibilidade de par
ticiparem, mais directa e activamente, nos actos de preparagao
e tomadas de decisdes, facto este que tem consequéncias de uma
importancia e significado incalculaveis. Por um lado, as deci-
soes que deste modo vierem a ser tomadas serao enriquecidas pe-
la participacdo dos principais interessados, cuja percepgao dos
problemas contribuird normalmente para uma maior adequagao das
solugoes encontradas. Por outro lado, ao participar activamente
no processo da preparagao das decisoes, os cidadaos sentir-se-
-ao mais directamente empehhados na sua implementacgao, na medi-
da em que se trata de decisoes que sao, de algum modo,deles mes
mos. Deste modo, serd geralmente mais facil por em pratica poli
ticas adaptadas de forma participada do que se elas o nao forem.
Finalmente, a participacgdao directa e activa nas decisoes de am-—
bito regional contribuira significativamente para envolver e in
teressar os cidadaos na vida politica, nao sO regional como tam
bém nacional.

Ao diminuir a distancia da maioria dos cidadaos aos
centros do poder e ao estimular a sua participacao nas decisoes
criar-se-3o, pois, condigdes favoraveis & diminuicao da sensa-

cao de impoténcia e alienagao perante o Estado e da consequente



desmobilizagao e apatia politica que se contam entre as condi
¢oes mais favordveis ao aparecimento de regimes totalitarios.
Encontramo-nos, com efeito, numa época em que o caracter espe-
cializado, gquase esotérico, de muitas das decisdes de politica
econdmica e social e a integragao crescente dos espagos nacio-
nais em espagos econdmicos e politicos internacionais cada vez
mais amplos — caso, em particular, da Europa — vao tornando
mais dificil aos cidadaos, sobretudo aos das periferias,sentir
-se membros envolvidos e participantes de uma comunidade sbcio
-politica nacional. Para além dos prejuizos estritamente econd
micos que, por via do estancamento da capacidade criadora das
populagoes, comporta, tal alienagao constitui uma grave ameaga
d sobrevivéncia das instituigdes democraticas, pelo que & ne-
cessario incentivar, de todas as formas, a participagdo e o en
volvimento das populagoes na vida politica, a todos os niveis.
A descentralizagao regional constitui um instrumento privilegi
ado para atingir esse fim.

Comega, alias, a existir uma consciéncia generaliza-
da deste facto nos paises democraticos da Europa. Assim,em va-
rios desses paises, procura-se realizar o envolvimento dos ci-
dadaos nas tarefas da administragao mediante a devolugdo de po
deres aos niveis local e regional. O prdprio regionalismo e
— despido, evidentemente, dos seus aspectos autonomistas ex-
tremos — €& hoje em dia encarado com favor crescente numa Euro
pa que, sendo ainda a Europa das patrias, tem vindo a experi-
mentar uma progressiva integragao econdmica, social e também po

litica. No contexto do espago europeu alargado a regido & vis-



ta, cada vez mais, como espago sdcio-politico cujo ambito permi
te ao homem realizar as dimensoes plenas da sua liberdade medi
ante uma participacao responsavel, activa, democratica e criado
ra na vida do corpo social.

A descentralizagao regional tem, por outro lado,um pa

pel muito importante do ponto de vista do pluralismo democrati-

co.

A diminuicdo da concentragdo espacial do poder politi
co e a criagao de novos centros do poder — os centros regio-
nais — constituem a um tempo elementos e factores de pluralis-

mo democratico, na medida em que permitem e estimulam o apareci
mento de uma diversidade de interesses que, em situagao de ex-
cessiva concentracao do poder politico, se veriam normalmente
privados de canais e meios de expressao e, por esse mesmo facto,
reprimidos.

A existéncia e a expressao livre de uma variedade de
interesses, de problemas, de pontos de vista e de solugoes adop
tadas — menos possivel num sistema centralizado — constitui,
nao apenas um valor em si (na medida em que & a mais nitida ex-
pressao da liberdade democratica), mas também um precioso fac-
tor de estabilidade e renovag¢ao do sistema democratico. Ao faci
litar tal pluralismo, a descentralizacao contribui significati-
vamente para a sobrevivéncia e continua renovagao das institui-

coes democraticas.



6. Descentralizacao e planeamento regional.

Uma das fungoes cuja descentralizagao regional émais
importante, pelas suas consequéncias potenciais, & o planeamen
to. Com efeito, o planeamento regional consiste na elaboragao
e adopgao de um conjunto de politicas subordinadas aos objecti
vos do desenvolvimento da regiao, uma vez definidos estes e es
tabelecidas relagoes de prioridade entre eles. Ele afecta to-
dos os sectores de actividade da regiao, bem como as relagées
que entre eles existem, pelo que a atribuicao da respectiva res
ponsabilidade as autoridades regionais constitui um importante
passo no sentido da descentralizagao, com todas as consequén
cias positivas que dai advem.

Além disso, a descentralizagao do planeamento tem um
caracter simbdlico e um significado politico muito importantes,
que importa nao esquecer. O planeamento & uma fungdao de sinte-
se que envolve a tomada de decisoes relativamente ao futuro. A
transferencia, para a regido, dos poderes necessidrios ao seu e
xercicio corresponde, por um lado, ao reconhecimento do princi
pio geral de que as decisoes que afectam exclusiva ou predomi-
nantemente uma autarquia de ambito territorial sub-nacional de
verao, em geral, ser tomadas pela autarquia em questao (dentro,
evidentemente, dos limites estabelecidos pelas leis e regula-
mentos em vigor ao nivel nacional). Por outro lado, essa trans
ferencia significa que se comete a regido a capacidade de deci
dir acerca do seu proprio futuro, o que nao poderd deixar de

ter um significativo impacto sobre a mobilizagao das energias



colectivas das populagoes regionais.

A descentralizacdo do planeamento s& alcangard pleno
sentido se, simultaneamente, se conferir a regiao acesso aos
meios necessarios para realizar a respectiva implementagao.Tal
objectivo pode atingir-se quer mediante uma descentralizagao
das fungoes da administragdo central necessadrias aquela imple-
mentacdo, quer pela realizagao de esquemas de desconcentragao
regional coordenada dos departamentos centrais em que se confe
re a autarquia regional a principal responsabilidade pela co-
ordenagao das acgdoes levadas a cabo pelos Orgaos desconcentra-
dos. Neste ultimo caso, dever-se-ao complementar Os recursos cu
ja atribuicdo a regido & realizada por via destes Orgaos com um
certo montante de recursosatribuidos directamente & autarquia
regional, relativamente a cuja utilizacao ela é soberana, para
lhe permitir desempenhar na pratica o papel de orientagao do de
senvolvimento regional que, em principio, lhe compete (é o ca-
so do chamado "envelope regional").

Costumam distinguir-se, no processo de planeamento a
nivel central, trés fases distintas: a fase macro-econdmica, a
fase sectorial e a inter-regional. A primeira ocupa-se do esta
belecimento dos objectivos gerais do plano, em termos econdmi-
cos e sociais, das prioridades que lhe sao atribuidas edos ins
trumentos com eles relacionados. Tudo isto & feito a um nivel
de agregagao muito elevado e, portanto, em termos de grande ge
neralidade.

Na fase sectorial procede-se a um aprofundamento e

pormenorizagao dos aspectos macro-econdmicos e sociais tendo em



conta as caracteristicas dos varios sectores em que se divide a
economia, as relagoOes entre eles e os problemas e possibilida-
des que eles apresentam, do ponto de vista do desenvolvimento.
Nesta fase distribuem-se os recursos existentes pelos varios
sectores, de modo a obter a utilizagéo mais eficaz desses re-
cursos, em fungées dos objectivos formulados.

A tarefa mais importante da fase inter-regional €& a
distribuigao das acgdes previstas na fase sectorial e, portan-
to, dos respectivos recursos, pelas diversas regiodes. Isto im-
plica, como & obvio, que se haja previamente procedido i divi-
sao do territdrio em regides. E nesta fase, também, que se to-
mam decisoes relativamente as prioridades a atribuir ao desen-
volvimento de cada uma das regidces e aos objectivos e metas a
fixar para esse desenvolvimento.

Na fase inter-regional procede-se, pois, a regionali

zagao do plano nacional, que nao deve confundir-se com a elabo

ragao dos planos regionais de desenvolvimento. Esta correspon-
de a fase regional do processo de planeamento, durante o qual,
com base nas orientagoes provenientes das fases sectorial e in
ter-regional, se elabora, para cada uma das regioes, o respec-
tivo plano de desenvolvimento, no qual se tomam em conta, de
forma pormenorizada, as relagoes, caracteristicas e estrutura
interna regionais.

Pode levantar-se, neste ponto, uma questao da maior
importancia, que consiste em saber a quem deveri ser cometida
a responsabilidade pelas fases inter-regional e, sobretudo, re

gional do processo de planeamento.



E incontroverso que a fase inter-regional do proces-
so de planeamento deve ser da responsabilidade do Governo Cen-
tral e dos departamentos que dele directamente dependem. Trata
-se, de facto, de decisoes de significado nacional, que seria
absurdo tomar a outro nivel que nao fosse o nivel nacional — o
gque nao significa, alids, que ao fazé-lo se nao ausculte o sen
tir e a opiniao das regidces. Relativamente a fase regional, po
rém, o acordo estd longe de existir. Assim, ha quem defenda que,
para garantir a coeréncia dos diversos planos regionais, e por
que eles fazem parte de um mesmo Plano nacional, € também ao Po
der Central, através de departamentos regionais que dele direc
tamente dependem, que deve incumbir a elaboragao dos planos re
gionais. Segundo esta perspectiva, a descentralizacao poderia
levar ao aparecimento de conflitos insollveis entre os objecti
vos do planeamento nacional e os do planeamento regional (pelo
menos em certas regides).

Este argumento carece, porém, de fundamento rigoroso
e baseia-se numa confusao que importa esclarecer. Do ponto de
vista técnico é perfeitamente possivel constituir um sistema de
planeamento eficiente em que a elaboragao dos planos regionais
seja cometida as regioes, ficando o plano nacional a cargo do
Governo Central. Para estabelecer a necessaria compatibiliza-
cao entre um e outros, & importante que as regidoes sejam ouvi-
das na fase inter-regional do processo; as metas e objectivos
assim estabelecidos para cada regiao, a nivel nacional, passa-
rao entao a constituir o quadro em que vira inserir-se o plano

de desenvolvimento regional. E perfeitamente natural que sur-



jam conflitos entre objectivos nacionais e objectivos regio-
nais, mas & também possivel resolver satisfatoriamente tais
conflitos no ambito de um sistema democratico, como se depre-
ende da experiéncia de varios outros paises. Sem pretender en-
trar nos aspectos especificos do planeamento a varios niveis,
diremos apenas que do ponto de vista exclusivamente técnico &
possivel chegar, por este processo, a solugoes tanto ou mais
eficientes do que por meio do planeamento exclusivamente cen-
tral. Convém, por outro lado, acentuar ainda uma vez que a pos
sibilidade de formular os seus proprios objectivos (dentro,bem
entendido, do quadro estabelecido a nivel nacional), de decidi
rem acerca do modo como eles serao alcancados e de levarem a
cabo a realizagao concreta das medidas escolhidas constituirdo
um desafio politico e social que nao pode deixar de ser benéfi
co para o desenvolvimento de regioes que se encontram frequen-
temente amodorradas numa dependéncia passiva e alienada relati

vamente ao poder central.

7. Limitagoes e perigos da descentralizagao regional.

A crise econdmica que o Pais tem vindo a atravessar
e que, a avaliar pelas previsoes realizadas para as economias
desenvolvidas do Ocidente, se mantera provavelmente ainda por
varios anos, torna indispensiveis os esforgos no sentido de ma
ximizar a eficacia das decisodes, nomeadamente no que diz res-

peito a atribuigao de recursos escassos aos diversos objecti-



vos relacionados com o desenvolvimento, a nivel nacional e re-
gional. B hoje, pelas mesmas razdes, mais necessadrio doque nun
ca libertar e estimular a capacidade criadora do Povo Portu-
gués e fomentar a sua participagao e empenhamento na constru-
cao do seu proprio futuro. Neste contexto, a descentralizagao
regional pode desempenhar um papel de grande importancia, tan-
to na racionalizag@o das decisdes de atribuigao de recursos co
mo na dinamizac¢3o da vida politica e econdmica nacional.

A perspectiva da proxima entrada de Portugal na Comu
nidade Econdmica Europeia reforga ainda mais a importancia po-
tencial desse papel. Com efeito, do ponto de vista da aplica-
cdo das Politicas Comunitadrias (especialmente a Politica Agri-
cola Comum e a Politica Regional) a escala espacial da regiao
tem muito mais significado do que a do pais. Além disso, com a
transferéncia de uma parte da capacidade de decisao do Governo
nacional para a Comunidade, aumentara consideravelmente a dis-
tincia dos cidadaos aos centros de decisao, facto este que re-
forgca os argumentos a favor da criagdo de um nivel de governo
que facilite a participacgao.

Apesar das enormes vantagens potenciais, a descentra
lizagdo regional apresenta dificuldades e limitagoes quenao de
vem ignorar-se, sob pena de poderem vir a cometer-se erros e-
ventualmente graves na sua adopgao, com risco de se anularem
quaisquer beneficios dela decorrentes.

Assim, nem todos os tipos de poderes ou fungoes po-
dem ou devem ser exercidos ao nivel regional. Isso & evidente

no que respeita ds decisOes de ambito espacial inter-regional



ou nacional, as quais deverao necessariamente ser tomadas aoni
vel nacional. Por outro lado, fungdes ha que, podendo embora
ser desempenhadas pelas regides, apresentam vantagens em serem
exercidas por autoridades nacionais — por exemplo, por razoes
de eficiéncia econdmica ou pelo caracter estratégico, em ter-
mos nacionais, dos recursos a que respeitam.

Um outro motivo importante para que o nivel central
nao devolva determinadas fungdes 3s regifes & o da justica dis
tributiva.

A centralizagao do poder politico encontra-se, nos
paises mais evoluidos, associada a aspectos distributivos de
grande importdncia, de que sdo exemplos a protecgiao das mino-
rias, a protecgao dos mais pobres, a politica social, de educa
cao, de salde, etc. Em tais condic¢des, uma regionalizagao ex-
cessiva, em que se devolva o poder a oligarquias econdmicas ou
politicas regionais, pode ter efeitos prejudiciais,do ponto de
vista dos objectivos de justiga distributiva, participacao ede
senvolvimento.

O mesmo tipo de problema pode também surgir nas rela
gOes entre areas ricas e Areas pobres de uma mesma regiao, ou
entre regices ricas e regides pobres.

Assim, a devolucao de poderes a uma regiao em que o
sistema de atribuigao de recursos se encontra concentrado nas
areas ricas pode reproduzir,d escala dessa regiao, as relagoes
centro-periferia acima descritas, ao ponto das periferias re-
gionais poderem vir a encontrar-se em pior situacao do que an-

tes. Do mesmo modo, a devolugdo uniforme de poderes a regides



com distintos graus de desenvolvimento pode, se nao for acompa
nhada de medidas de apoio ds regioes mais pobres, colocar es-
tas numa situacido de dependéncia e subordinagao econdmicas re-
lativamente 3s regides ricas, o que afinal corresponde & vir-
tual manutengao do anterior estado de coisas.

Estes dois perigos ndo constituem porém, por si so,
argumentos suficientes contra a descentralizagao regional. 0
que se torna necessirio & evitar que tais situagdes venham a o
correr, prestando especial atengao, no primeiro caso, aos meca
nismos de decisao a nivel regional e 3 adequada representacao
dos interesses das periferias regionais e, em ambos, ao papel
regulador e correctivo do poder central.

Uma outra dificuldade com que frequentemente se depa
ram as tentativas de descentralizagdo regional & a de uma cer-
ta falta de consciéncia politica e de lideres politicos ao ni-
vel especificamente regional. Idealmente, consciéncia e lideres

\
deveriam proceder a devolugao do poder. A experiéncia mostra,
porém, que, em muitos paises, eles tendem a aparecer muito ra-
pidamente em regides (ou municipios) de criagao recente, pelo
que a sua auséncia nio constitui, em situacgoes onde ainda se

nao descentralizou, motivo de especial preocupagao.

8. Regionalizagdo e descentralizag¢ao municipal.

Parece apropriado finalizar a I Parte deste Livro

Branco com uma nova referéncia a questOes de principios. A des



centralizacao regional foi apresentada como um processo de
transferéncia de poderes do Estado para instituigOes regionais
autdonomas. Existe, porém, um outro modo de constituir um nivel
de decisao regional, a saber, mediante a transferéncia para a
regiao de poderes até al investidos nos municipios. Ora,se tal
transferéncia se justifica, num ou noutro caso, por razoes de
natureza técnica, ela pode, se generalizada, desempenhar um pa
pel extremamente nocivo, do ponto de vista da participagao edo
pluralismo. (N3o deve, porém, confundir-se a erosao do poder e
da capacidade de decisao autdonoma dos municipios pela criagao
de um nivel regional que os absorve e torna mais controlaveis,
com a criagao de organizagoes inter-municipais que, ao tratar
de certos problemas a uma escala adequada a sua natureza, de
facto exercem um papel de reforco da eficacia e da capacidade
de decisao dos municipios).

Os principios que acima se enunciaram nao sao vali-
dos apenas, nem especialmente, para a regiao; pelo contrario,é
importante que a dinamizagdo da vida politica e a racionaliza-
cao das decisOes ocorram também a nivel municipal e mesmo aoni
vel de areas menores, ou de grupos dentro dessas areas. Daqui
resulta que a formagao de um nivel regional de governo ou admi
nistragao a custa do esvaziamento de funcdes do nivel munici-
pal & completamente desprovido de sentido, pelo menos se se a-
ceitarem como validos os objectivos politicos referidos eo sis
tema de valores que lhes estd subjacente. Pelo contrario,a des
centralizagao regional deve constituir um elemento de apoio e

de reforgo da descentralizacao municipal e as duas deverao,nor



malmente, realizar-se de maneira coordenada, de modo a poder

cada uma reforcar os efeitos positivos da outra.



SEGUNDA PARTE: A Estratégia da Regionalizacgao

1. Principios gerais e opgdes de base.

Como & facil depreender das ccnsideracdes apresenta
das na I Parte deste Livro Branco, o que aqui estd em discussao
nao & o problema de saber se a regionalizagao & ou nao deseja-
vel, se sim ou nao ela deve ser realizada, mas antes o de qual
a regionalizagéo mais conveniente., Por outras palavras, no con-
texto portugués, face a uma situacao histbrica, social, politi-
ca, econdmica, geogrdfica e cultural determinada, qual o modelo
de regionalizagao que melhor servirid os objectivos do desenvol-
vimento territorial equilibrado, da participagao das populagdes,
da dinamizagao da vida politica e econdmica nacional e da eficd
cia da administragao plblica?

Nao seria facil, no contexto do presente Livro Branco,
apresentar uma enumeragao mais ou menos exaustiva dos diferen-
tes esquemas de regionalizagéo possiveis, juntamente com uma ava
liagao relativamente completa do seu impacto potencial sobre ca
da um dos objectivos referidos. Essa abordagem do problema, te-
ria, por outro lado, o sério inconveniente de alargar para além
do que seria razoavel um texto que se pretende seja lido e dis-
cutido por um grande numero de cidadaos deste Pals. Prefere o Go

verno apresentar d consideracdo dos Portugueses alguns dos prin



cipios que, em sua opinido,deveradao inspirar a solugao gque vier
a ser adoptada, justificando-os nos seus aspectos essenciais,
como ponto de partida para o processo de discussao publica que
agora se inicia.

Nesta II Parte, apds referéncia a alguns principios
de caracter geral, identificar-se-3 um certo numero de opgoes
de base que, pela importancia e amplitude das suas implica-
¢oes, se podem considerar estratégicas em termos de regionali-
zagao. Relativamente a cada uma dessas opcoes identificar-se-3,
em seguida, de entre as varias alternativas possiveis, a orien
tacao que se considera mais conveniente, procurando justifica-
-la por referéncia tanto aos principios como ao contexto emque
deverao tomar-se as decisbes. Como & evidente,as diferentes op
¢oes encontram-se intimamente relacionadas, pelo que se torna-
rd necessario considerar as respectivas inter-acgoes, para ga-
rantir a sua compatibilidade na solugao final, considerada co-
mo um todo.

Os principios orientadores que se proporao a seguir
inspiram-se no principio, mais geral, da descentralizagéo. Por
outras palavras, considera-se que os objectivos mencionados a-
cima serao servidos por um esquema de governo e administracao
em que as decisoes que podem sem prejuizo tomar-se a um deter-
minado nivel espacial, nao deverao, em geral, ser cometidas a
organismos cujo ambito territorial de acgao corresponda a um
nivel espacial mais amplo. A salvaguarda introduzida nesta for
mulacio refere-se, como & dbvio, a situagoes em gue a descen-

tralizacao envolva custos elevados, quer em termos puramente e



condmicos, quer em termos politicos ou sociais. (cf. ponto 6.
da I Parte).

Um outro principio geral que se tem em conta &€ o da
gradual introdugao das reformas. Considera-se com efeito, que
as reformas de fundo apresentam tanto maiores possibilidadesde
sucesso quanto mais oportunidades houver para a sua gradual e-
xecugao, de modo a que as pessoas e as institui¢oes possam ir-
-se adaptando as novas condigoOes e as alteracoes das regras e
modos de funcionamento dos sistemas. A importancia que se con-
fere a este principio implica, por sua vez, que se considere
essencial apresentar um modelo de regionalizagao com caracter
dinamico. Com efeito, n3do basta apresentar uma imagem fixa da
situagao que se considera desejavel num futuro mais ou menos
longinquo, antes & necessdrio contemplar todo um conjunto defa
ses escalonadas no tempo, desde a situagéo actual até a3 plena
e completa realizacao dos objectivos consubstanciados naquela
imagem.

Treés opgoes de base, estreitamente inter-relaciona-
das, apresentam claramente um cardcter estratégico, pela impor
tancia e significado das implicagdes decorrentes das escolhas
realizadas em cada uma delas: o grau de descentralizacao, as
formas da desconcentracao e a divisao regional. A estas pode-
ria juntar-se uma quarta, delas dependente mas igualmente im-
portante: a do escalonamento no tempo das medidas a tomar.

O grau de descentralizagao que se considera como ©
mais adequado &, sem divida, a mais importante das opgdes es-

tratégicas no campo da regionalizacdo. As escolhas que se fize



rem a tal respeito condicionarao de forma decisiva, tanto a si
tuacao final para a qual se pretende que o sistema politico e
administrativo portugués evolua, como as decisOes nos campos
da desconcentracao e da divisao regional e o escalonamento cro
noldgico de todo o processo de regionalizagao.

As decisoes sobre desconcentragéo, embora subordina-
das 3s escolhas fundamentais em matéria de descentralizagaocon
dicionam, por sua vez, como adiante se demonstrara, as possibi
lidades de realizagéo pratica dessas escolhas, o que lhes con-
fere igualmente um caricter estratégico. O mesmo se pode dizer
da definicdo de regides. Finalmente, como ja se afirmou, consi
dera-se que o escalonamento cronoldgico das medidas a tomar em
matéria de regionalizagao pode afectar decisivamente a consecu
cao dos objectivos, pelo que tal escalonamento se apresenta
igualmente com caracteristicas estratégicas que obrigam & sua
consideracao explicita e deliberada.

No que se segue, tratar-se-a cada uma das opgSes es-
tratégicas em separado, procurando apresentar em tragos lar-

gos — e justificar — os principais aspectos do modelo de re-

gionalizagao preconizado.

2. A decisao fundamental: gue grau de descentralizacgao?

A questdo mais importante a resolver em matéria de

regionalizagao & sem divida a do tipo e grau de descentraliza-

géo que se estabelece como meta de tocdo o processo. Trata-se,



afinal, de decidir qual sera o papel politico e administrativo
da autarquia regional, o que implica que se decida igualmente
sobre a repartigao de poderes entre os niveis central,regional
e municipal.

A gama de opgoes possiveis vai, pelo menos em princi
pio, do extremo de um sistema fortemente centralizado, em que
as decisoes de natureza politica se tomam quase exclusivamente
ao nivel do Governo, reservando-se as autarquias regional (se
existir) e local fungoes administrativas residuais, até ao ex-
tremo oposto da descentralizagao total, em que a cada unldosni
veis existe um verdadeiro Governo, sendo a maior parte das de-
cisOes politicas tomadas a nivel local ou regional e reservan-
do-se ao Governo central um papel bastante analogo ao do Gover
no de uma confederagao. Entre estas duas opgoes radicais exis-
te uma grande variedade de solugoes intermedias possiveis, con
soante varia a importancia do poder politico que se atribui
aos Orgaos a nivel central, regional ou local.

Considera o Governo que os objectivos da participa-
cao das populagdes, do pluralismo democratico e do desenvolvi-
mento equilibrado das diferentes parcelas do territdrio consti
tuem justificacao suficiente do principio de descentralizacgao
acima enunciado. A solugao que preconiza &, assim, a de umavin
cada descentralizagao, temperada por critérios de eficiéncia e
condmica, eficdcia administrativa e salvaguarda da igualdade
dos direitos e deveres dos cidad3os.

Nao & possivel nem desejavel entrar,neste momento,em

pormenores que desviariam a discussao das questoes fundamen-



tais de principio. Parece, contudo, necessario desenvolver e
clarificar algumas das implicacgles desta formulacgao.

Ela implica, em primeiro lugar, que as decisoces cu-
jas consequéncias incidem exclusiva ou predominantemente sobre
O territdorio de uma dada autarguia, ou grupo de autarcuias —
local ou regional — deverao, em principio, ser tomadas peles
¢rgaos de decisao dessa autarquia ou grupo de autarcuias. Este
principio & valido nao apenas no que se refere a decisoes deca
racter administrativo mas tamkém, e sobretudo, a decisodes dena
tureza politica como, por exemplo, a definicao dos okjectivos,
o estakelecimento de relagoes de prioridade entre eles e a con
sequente atribuicao de recursos.

Isto implica por sua vez cue se devera caminhar no
sentido da crescente transferéncia para as autarcuias da capa-
cidade de decisao, em matéeria de atrikuiczo de recurscs finan-
ceiros 3 prossecucado dos respectivos objectivos. O ambito espa
cial das decisOes constitui assim, o primeiro critério de deci
sdo acerca da reparticac dos poderes e competéncias entre osva
rios niveis cornsiderados.

Este principio devera, por outro lado, ser limritado
na sua aplicagao pelos trés critérios referidos: eficiéncia, e
ficacia e igualdade.

C critério de eficiéncia econdmica poderda conduzir a
que certas decisces de ambito territorial local ou reagional
possam ser tomadas a um nivel espacial superior, se dal advie-
rem significativas economias de recurscs. Este mesmo principio

é valido para o fornecimento de determinados servigos sos cida



daos ou as proprias autarquias. E o caso, em particular, do es
tabelecimento de agrupamentos de concelhos para determinados
fins. C caso dos Gakinetes de Apoio Técnico constitui umr kom
exemplo ilustrativo deste principio. A reduzida dimensao da
maior parte dos municipios do nosso Pals e a relativa escassez
de meios humanos com a formagao técnica necessaria levaram,nes
te caso, ao estabelecimento de agrupamentos de municipios para
efeitos de apoio técnico ds autargquias locais. Tal solugao per
mitiu evitar a fragmentacao de recursos (a que andam geralmen-
te associados baixos niveis de eficiéncia), dotando os agrupa-
mentos de Gabinetes de Apoio Técnico de boa dimensao e elevada
eficiéncia, cuja contribuicao para o desenvolvimento regional
— especialmente no caso das regides periféricas — & 3ja uma
realidade palpavel.

De modo andlogo, o critério da eficacia administrati
va pode conduzir a transferéncia, de um determinado nivel admi
nistrativo para outro, de fungdes que em principio poderiamser
desempenhadas pelo primeiro, mas com menor eficidcia. Este cri-
tério esta, alias, estreitamente relacicnado com o anterior.

Finalmente, a descentralizagao devera ser limitadape
lo principio fundamental da igualdade de direitos e obrigacoes
de todos os cidadaos. Seria, com efeito, impensavel cue se dei
xasse ao livre arbitrio de cada autarauia regional ou local de
cisoes do tipo, por exemplo, das que, por respeitarem a direi-
tos e garantias fundamentais, se incluem normalmente em docu-
mentos constitucionais.

A salvaguarda de todos estes principios estd muito



longe de esvaziar de conteldo o principio de descentralizagao
formulado. A analise feita aponta, porém, para a necessidade
de se proceder A descentralizagdo através de transferénciasgra
duais de poderes e funcoes, baseando todos os passos dados nes
se sentido num estudo cuidadoso e aprcfundado das respectivas
implicacdes, adaptando o ritmo da descentralizagao 4a rapidez
com que se for aprendendo, a nivel regional e local, a exercer
os poderes recém-adquiridos. Do caracter adaptativo deste pro-
cesso resulta, entre outras consequéncias, a inconveniéncia de
estabelecer um czlerdario muito rigido para a regionalizacgao.
Admite-se, no entanto, a vantagem de adoptar um calendario ma-
leavel que inclua pelo menos os grandes marcos das etapas do
percurso. De qualquer modo, neste processo o caminho A percor-
rer & tao importante como o ponto de chegada. SO de uma forma
cuidadosa e responsavel, evitando demagogias faceis mas perigo
sas, se podera atirgir, sem acidentes de percurso eventualmen-
te lesivos da paz social e do bom funcionamento das institui-
¢oes, os objectivos desejados. P este respeito convira confron
tar as conclusdes do encontro dos Ministros europeus responsa-
veis pelas colectividades locais realizado em Lishoa em 1977,
no ambito do Conselho da Europa, e gue se destinou a analisar

o0 caso de Portugal.

De entre as funcoes cue se pensa deverem ser descen
tralizadas, merece especial referéncia uma que, por razoes ja
amplamente discutidas (cf. ponto 5 da I Parte), desempenha um
papel especialmente relevante: o planeamento. Entende, assim,o

Governo, que deverad ser concekido e implementado um sistema de



planeamento descentralizado a varios niveils, desde o nacional
ao local, estruturado de modo a permitir ocgue a maior parte das
decisOes sejam tomadas ao nivel correspondente 3 area espacial
em que incidem, exclusiva ou predominantemente, as suas conse-
quéncias.

Ao sistema de planeamento nacional cabera a respcnsa
bilidade pelos planos macro-econdmicos e sectoriais e pela res
pectiva regionalizagao — a qual deverid ser realizada com a co
laboragao dos organismos regionais que serao também encarrega-
dos, nas regices, do planeamento regional. Ao nivel suk-regio-
nal deverao definir-se unidades elementares de planeamento, pa
ra efeitos de elaboracado e implementacao de planos de estrutu-
ra e de ordenamento do territdrio, actividades cuja orientacao
sera mais marcadamente fisica do que a dos planos regionais.
Tais unidades elementares, que normalmente terdo dimensdes su-
periores as dos municipios, deverdo ser constituidas por gru-
pos de municipios (por guestoes de simplicidade administrati-
va), com caracteristicas fisico-econdmicas comuns e probhlemas
semelhantes. Finalmente, ao nivel municipal cakerd a responsa-
bilidade da elaboragao dos plancs urbanisticos e dos planos lo
cais, urbanos e rurais, guase exclusivamente fisicos.

O sistema de planeamento a varios niveis, sumariamen
te descrito, devera ser organizado de medc a permitir a coorde
nagao das actividades de planeamento e a compatilkilizacao dos
planos aos varios niveis referidos, mediante a cuidadosa defi-
ni¢ao de competéncias e ¢ estabelecimento de regras de resolu-
¢ao dos conflitos que possam, eventualmente, surgir entre csok

jectivos e politicas adoptadas aos diversos niveis.



3. A desconcentragao necessaria.

Definido que esta o objectivo final do estakelecimen
to de autarquias regionais amplamente descentralizadas, poe-se
o problema de estabelecer objectivos derivados no que se refe-
re 3 desconcentracao de fungdes. A desconcentragao de fungoes
da administragcdo central & um primeiro passo, muito aconselha-
vel, no processo da descentralizagéo. Com efeito, parte-se de
um sistema fortemente centralizado, em que a autarquia regic-
nal é apenas uma forma jurIdica, desprovida por engquanto de
qualquer realidade pratica. Se se quiser vir a atingir o objec
tivo fundamental sem duplicacao de estruturas nem desperdicio
de recursos, € importante criar, a nivel regional, estruturas
administrativas dotadas de ampla capacidade de decisao e de co
ordenacao inter-sectorial, que possam mais tarde transitar da
dependéncia do Governo central para a das regices.F necessario
por outro lado, criar uma tradicao de administragac regional,
condicao basica do aparecimento e do bom funcionamento das au-
tarquias regionais.

A desconcentragéo coordenada surge, deste modo, como
o primeiro passo a dar no sentido da descentralizacao reagional.

A desconcentracdo actualmente existente & manifesta-
mente insatisfatdria: ela apresenta, com efeito, nao apenas ca
racteristicas de fragmentacdo e descoordenagao inaceitaveis (a
tente-se no nimero de divisces do territdrio para efeitos dere
gionalizagdo dos varios ministérios sectoriais), mas tamhém um

miito reduzido grau de transferéncia de capacidades de decisao



— ao ponto de muitos organismos regionais daadministracao cen
tral desempenharem funcOes de poucc mais do que caixas de cor-=
reio entre o nivel a que funcionam e o nivel central.

2 direccao em que & necessdrio caminhar & bem clara:
estabelecimento de uma hase territorial Unica para as organiza
¢oes regionais dos diversos sectores da Administragao, progres
siva transferéncia de poderes para oOs Orgaos regionais e esta-
belecimento de mecanismos de coordenacao inter-sectorial a ni-
vel regional. O primeiro destes pontos sera tratade a seguir,
pelo gque agora se abordarao apenas os dois ultimos.

E necessario, antes de mais, definir critériocs para
a transferéncia de poderes. Neste campo, considera ¢ Governo
que o critério fundamental —— intimamente relacionado com ocri
tério da descentralizacdao — & o de transferir o maior numero
possivel de poderes, sem prejuizo da eficiéncia e da eficacia
do sistema administrativo.

Nao é este o momento de se pormenorizar a tal res-
peito e, além disso, uma grande parte dos argumentos foram ja
apresentados neste Livro Branco, em outros cortextos. Importa,
sim, sublinhar que, para gue tal desconcentragao aumente a efi
cacia do funcionamento do sistema administrative, € imperioso
ter em conta as suas implicacOes e regquisitos, tanto ao nivel
regional como ac proprio nivel central.

Ao nivel regional & necessario garantir que os técni
cos e funciondrios dos organismos regionais tenham uma forma-
¢ao e uma competéncia & medida das responsabhilidades que se pre

tende cometer-lhes. Isto implica gue se preste a maior atengao



a sua reciclagem e formagao técnica e profissional. Por outro
lado, € necessario rever a organizagao e as estruturas dos or
ganismos regionais, no sentido de as adaptar as novas solicita
¢oes de que vao ser objecto, desburocratizando-as e dotando-as
de meios a medida das suas novas respcnsakilidades.

2o nivel central é recessario, por um lado, criar as
estruturas de controlo necessarias para o bom funcionamento do
sistema desconcentrado, ¢ gue implica, entre outras medidas,es
tabelecer e melhorar circuitos de informacao entre o nivel re-
gional e o nivel central, bem como aumentar a capacidade deste
Gltimo de filtrar e processar a informagao relevante.Por outro
lado, & necessario substituir em larga medida o papel executi-
vo dos organismos centrais por um outro bem mais dificil: o pa
pel normativo. Para garantir que os organismos regionais deci-
dam de acordo com as pcliticas da administragao central — ain
da que com larga e crescente autonomia de decisao, no gcuadro
dessas politicas — & indispensavel cue a administracao cen-
tral assuma um papel eminentemente normativo, isto &, que em
vez de tomar, ela prbdpria, as decisoes, emita normas, regula-
mentos e directrizes que permitam balizar as decisoOes executi-
vas dos organismos regionais e maximizar a respectiva eficacia.

O estabelecimento de mecanismos de coordenagao inter
-sectorial a nivel regional s6 tem pleno sentido mediante area
lizagao prévia de uma desconcentragdo ampla e coordenada de fun
¢oes e competéncias. Neste campo, considera o Governo gque sede
ve também adoptar uma atitude evolutiva: & importante aprovei-

tar os mecanismos cue existem e reforgca-los, quer mediante a



progressiva adopgao de uma divisdo regional Gnica, quer median
te uma transferéncia de poderes progressivamente mais ampla,
quer ainda mediante a formulagao clara de instrugdes no senti-

do de que se facilite a coordenagao a nivel regional.

4. A divisao regional.

Também neste campo se ficara deliberadamente ao ni-
vel dos principios, pelos motivos apresentados.

Afirmou-se ja o principio fundamental da divisdo re-
gional Gnica para todos os departamentos sectoriais da adminis
tracao central. Importa, agora, formular critérios cue orien-
tem toda a divisao regional.As regides deverao ser peauveras ou
grandes? Simples, isto &, definidas com base em critérios deho
mogeneidade, ou complexas, isto &, definidas com bhase em crité
rios de interdependéncia funcional? 2 resposta a estas aues-
toes deve ter em conta o objectivo fundamental de todo o pro-
cesso de regionalizagao: a obtencao de um sistema fortemente
descentralizado, em gque as regides assumam responsabilidades
tao amplas quanto possivel, embora sempre dentro do cuadro de
referéncia constituldo pelas politicas nacionais e por ele, na
turalmente, limitadas.

Apresentam-se em seguida alguns dos critérios que se
consideram mais importantes para avaliar da adeguagcao de uma
dada divisao regional.

Uma primeira caracteristica essencial de uma koa di-



visao regional diz respeito a necessidade de aque as regides
constituam unidades espaciais dotadas de viabilidade politica
e econdmica. As regides deverao ter caracteristicas que permi-
tam a realizagao e o maximo aproveitamento de esforcos de de-
senvolvimento com origem e incidéncia no proprio espago regio-
nal. Em particular, considera-se que, pela sua importancia e
significado, deverad ser possivel descentralizar o planeamento
regional, de modo a que as regioces assumam uma responsahilida-
de crescente pelas decisoes que determinarao a sua evolugao fu
tura — fisica, econdomica e social.

Intimamente relacionados com este critério — e en-

tre si — encontram-se dois outros: o da complementaridade eco

nomica e o da diversidade. A complementaridade econdmica diz

respeito a existéncia, no interior de cada regiao, de activida
des econdmicas diferenciadas e complementares, a qual permite
1

a retencao no espago econdmico regional de uma parte mais im-
portante dos efeitos positivos associados a esforcos de desen-
volvimento econdmico regional do cue sucederia numa regido em
que tal complementaridade se nao verificasse. 2 diversidade de
actividades econdmicas, por sua vez, tem a importante vantagem
de tornar as regices menos vulneraveis as crises — especial-
mente no que se refere as que afectam apenas um ou poucos sec-
tores da economia —— e mais adaptaveis a evolugao, tanto da si
tuagao econdmica nacional ou internacional, como da tecnologia
e dos mercados.

Um outro critério, de importancia fundamental, res-

peita & mokilizagdo dos recursos regionais. A definicdo de re-




gices deverd ser de molde a facilitar a mobilizacdo integrada
dos recursos humanos, naturais, institucionais e outros exis-
tentes em cada regiao, com vista & obtencdao de um processo de
desenvolvimento tao autdnomo e dindmico quanto peossivel. Este
objectivo e particularmente importante para as areas do terri-
torio nacional que até aqui se encontravam -— e ainda hoje per
manecem -— numa situagao de dependéncia econdmica e politica
quase total, tanto em relacao a areas mais ricas como em rela-
Gao ao Poder Central. E precisamente naquelas areas que se tor
na mais necessario e urgente mobilizar os recursos existentes,
nao s6 pelo efeito que tal mobilizagdo terd sobre o desenvolvi
mento econdmico mas também, e sobretudo, porcue & necessario
que as respectivas populacoes se vejam envolvidas e empenhadas
na resolugao activa e dinamica dos seus proprios problemas.

E-se, assim, conduzido ao critério da participacao

das populagdes na vida econdmica e politica, cuja importancia

ja foi sobejamente acentuada: a divisdo regional devera incen-
tivar e facilitar tal participacao.

Em estreita relagao com o critério da participacao
das popula¢Oes importa referir dois outreos, que lhe estao de

certo modo subordinados: o da identificacao e consisténcia so-

cio-culturais e o da coeréncia ecoldgica dos territdrios regio

nais. A participacao tenderd, com efeito, a ser tanto mais fa-

cil guanto maior for a identificacaoc das populagdoes com a re-
giao, ou seja, por um lado, quanto maior for a consciéncia de
uma identidade comum e de valores e normas partilhados e, por

outro, quanto mais proximas forem as percepgoes acerca da natu



reza, causas e consequéncias dos problemas da regiao.
Importa, enfim, que a divisao regional seja realiza-

da de uma forma simultaneamente realista e flexivel. Realista,

para que nao se cometa o erro de ignorar as limitacoes da si-
tuacao que se nos depara e a escassez de recursos de todo o ti
po com que se debate o nosso Pals, nem as restricoes gque ela
implica; flexivel, para que exista a possikilidade de se corri
girem erros que eventualmente venham a detectar-se emfases pos
teriores do processo e de se ir adaptando a divisdo regional a
evolucao das condigles sociais, econdmicas e politicas nos ter
ritorios das regioces.

Por razoes ja apontadas, ndao se entrara aqui na dis-
cussao pormenorizada das vantagens e inconvenientes desta ouda
quela proposta de divisao regional. Importa, contudo, acentuar
que- se tem consciéncia de cue existem conflitos, ao meros po-
tenciais, entre os diversos critérios apontados. Assim, por e-
xemplo, alguns deles, tomados isoladamente, conduziriam a defi
nicdo de regides grandes, contendo areas com niveis de desen-
volvimento muito diversos, polarizadas por centros urbanos de
dimensao apreciavel. Outros levariam a definicdo de regioces re
lativamente pequenas e homogéneas. A comkiracao de varios cri-
térios levara, conforme o peso que se atribua a cada um deles,
a solugoes mais proximas de um ou outro destes modelos.

Na pagina seguinte apresenta-se, de uma forma estili
zada, o que poderia ser o esbogo de uma divisao regional nocon
tinente portugués, tomada em cada um dos dois modelos princi-

pais, de acordo com os critérios expostos.



£ 1
4

6 2
3

8
4

9
10 5

HIPOTESE A HIPOTESE B



Podera, ainda, conceber-se uma divisao regional evo-
lutiva em que, por exemplo, se parta de regides relativamente
grandes e diversificadas definindo, desde logo, no seu inte-
rior sub-regides que, a medida que se tornem viaveis — econd-
mica, politica e socialmente —, virao a constitulr novas re-
gices; assim se poderiam talvez combinar as vantagens dos dois
modelos de divisao regional minorando, por outro lado, os res-
pectivos inconvenientes.

Tudo isto serao opgdes a esclarecer no debate publi-
co a realizar com base no presente livro branco.Em cualquer ca
so, da-se por assente que a divisao regional gue vier a ser a-
doptada deverad servir a causa da transferéncia de poder paraas
regices, do desenvolvimento regional equilikrado, da eficacia
da administragdo e da participacao dos cidadaos na vida politi

ca, econdomica e social.

5. C escalonamento no tempo.

Definidos, assim, os princlpios fundamentais do mode
lo de regionalizacao preconizado pelo Governc e por ele posto
a discussao publica, hd ainda que referir o modo como se consi
dera que este modelo deve ser efectivamente realizado.

Julga-se ter deixado kem claro porque se considera a
desconcentragao coordenada como um passo prévio essencial de
um processo de regionalizacao gue se pretende descentralizador.
Por sua vez, a definicao de regices constitui uma condicédo "si

ne qua non" dessa desconcentragao coordenada.



Parece, portanto, ser pela definicao de regioes e pe
la adopgao generalizada dessa definicao Gnica por parte dos de
partamentos centrais que devera iniciar-se o ptocessc de regio
nalizagao. Ro mesmo tempo, ir-se-a conferindo aos organismos
regionais, constituidos sobre a nova tase espacial, crescente
capacidade de decisao e, assim, reforcando os mecanismos de co
ordenacao inter-sectorial a nivel regional. Estas medidas, kem
como as medidas complementares acima referidas, permitirao a
progressiva constituigéo de uma administracao regional dotada
de ampla capacidade de decisao e de coordenagao inter-secto-
rial.

No que se refere a criagao da autarcuia regional,con
sidera o Governo que ela devera ser realizada a breve pra-
zo. Nao faria sentido crid-la apenas quando se encontrasse con
cluida a desconcentragéo, pois, nesse caso, a autarcuia recém-
-criada nao teria grande capacidade para assumir um conjunto si
gnificativo de poderes e atrasar-se-ia, desse modo, substanci-
almente, a conclusao do processo de deséentralizagéo. F preci-
so dar tempo as instituigSes, como aos homens, para amadurecer
e desenvolver-se.

Julga, por tal motivo, o Governo que a criagao dasau
targuias regionais devera ser levada a efeito imediatamente a-
pos a definicdo dos limites das regides. 2 tal criagdo seguir-
-se-a, em paralelo com a desconcentracao de fungdes da adminis
tracao central, a gradual transferéncia de poderes desta para
a regiao. Deverd definir-se na lei, logo & partida, o primeiro

bloco de atribuicoes, competéncias e servicos a transferir. Pe
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la sua propria natureza, contam-se entre os primeiros organis-
mos que deverdo transferir-se para a dependéncia das regidesos
organismos gue se encarregam da coordenagao inter-sectorial e
do planeamento regional. Em segqguida, progressiva e cuidadosa-
mente, deverdo ir-se transferindo, apds prévia analise das con
sequéncias potenciais de tais transferéncias, outras fungoes
até entdo a cargo de organismos sectoriais da Administracao
Central. A descentralizacao devera processar-se ao seu ritmo
proprio, sem desfalecimentos nem pressas, de modo a que a tran

sicdo possa reallzar-se da forma mais harmoniosa possivel.

6. Consideracoes finais.

2o propor a discussao publica o Livro Branco sobreRe
gionaliza¢ao, nao quer nem pode o Coverno deixar de acentuar a
importancia capital de aque se reveste tal discussao.

Ela serd, antes de mais, um exercicio pratico de plu
ralismo. A existéncia de opinides divergentes ou, até, frontal
mente opostas acerca da regionalizacdao nao pode ser considera-
da como um incdémodo que se gostaria de evitar; ela €&, pelo con
trario, extremamente benéfica, na medida er que as dJdivergeéen-
cias significam liberdade e em que elas permitem, por meio do
didlogo e da confrontagao de pontos de vista, chegar asolugoes
melhores do que aguelas de que se partiu.

2 discussao publica deve ser, por outro lado, a fon-

te das informagdes e das ideias de que devera sair a politica



de regionalizagao que vier finalmente a ser aprovada. A parti-
cipagcao dos cidadaos adquire, por este motivo, um significado
profundo, como profundas sao as conseguéncias potenciais dasde
cisOes que nesta matéria vierem a ser feltas.

2 apresentacao de um conjunto de argumentos de natu-
reza técnica relativamente 3 regionalizacao e a definicao de
regices nao deve fazer esquecer o caracter essencialmente poli
tico das decisoes sobre estas matérias. A opgao por uma ou ou-
tra divisao regional, por uma ou outra organizacdo do sistema
encarregado dos aspectos regionais do planeamento, pode signi-
ficar uma escolha a favor ou contra uma regionalizagido efecti-
va. E esta, por mais estritamente tecnicos que sejam os argu-
mentos em que se fundamenta,é antes de tudo uma decisao pelitica.

A identidade da Nagao Portuguesa define-se, neste mo
mento, largamente em termos de projecto: trata-se de procurar
e encontrar os desafios que lhe permitem ir emergindo, gradual
e trabalhosamente, de um Povo em crise, a procura de si mesmo,
do seu destino, da sua forma prdpria de estar no mundo.

Sem serem os Unicos, o desenvolvimento recional,apa£
ticipagao ampla e democratica e a descentralizacado contam-seen
tre os desafios que importa aceitar e a que se impoe responder,
em nome daquele projecto.

Pelo seu impacto sobre adueles objectivos, uma regio
nalizagéo realizada em termos correctos, com eficicia, consti-
tui,neste momento,uma oportunidade gue & importante aproveitar,

O Governo iniciou o detate. Tem agora a palavra a Na

¢ao.
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