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3.1 Arelevancia da governanca multinivel a escala global

Os Estados ocidentais atuam hoje num contexto social, politico, econémico e demografico
manifestamente diverso daquele em que nasceram e se consolidaram. O contexto demografico marcado
pelo envelhecimento da populacdo, a volatilidade das economias e a globalizacdo dos mercados e dos
padrbes de consumo colocam desafios sem precedentes aos Estados, invocando a sua capacidade de
adaptacdo a novos desafios externos e a problemas progressivamente mais complexos. Paralelamente,
assiste-se a um elevar das expectativas dos cidaddos sobre os padrdes minimos de qualidade de vida
e de qualidade dos servicos publicos, estes uUltimos cada vez mais sob escrutinio publico. A crise
econdémica e financeira iniciada em 2008 agudizou a turbuléncia do contexto socioeconémico e voltou
a colocar na agenda publica a discussdao sobre o papel do Estado e das administracdes publicas.
Os instrumentos tradicionais de gestdo e controlo dos assuntos coletivos apresentam dificuldades
evidentes de ajuste a este novo contexto, onde o tempo e o espaco sao relativizados pelas tecnologias
de informacdo e comunicacdo, pelos novos meios de comunicacdo e transporte, pelos mercados unicos
e pela abertura de fronteiras.

Por conseguinte, tém sido criadas novas dindmicas e estruturas institucionais que acomodam um
qguadro organizacional fragmentado, povoado por multiplos atores (publicos e privados, com e sem
fins lucrativos) que desempenham papéis cada vez mais significativos no ciclo da politica publica,
ainda que diferenciados em funcdo dos seus objetivos, estratégias e capacidades de atuacdo. Destas
estruturas esperam-se ganhos de eficacia e de eficiéncia em matéria de implementacao das politicas e
de provisdo dos servicos publicos, a par do aprofundamento do processo democratico.

As estruturas e 0os mecanismos através dos quais se estabelecem as relacdes inter-organizacionais
estdo na agenda publica e politica, sob o chapéu teérico e concetual da governanca publical. Existe
hoje um entendimento comum, na academia e nas organizacdes internacionais (e.g. UE, OCDE,
Banco Mundial), de que a qualidade da governanca publica € um determinante do desenvolvimento
econdémico, da qualidade de vida e da legitimidade politica (Dijkstra, 2017) e que é, igualmente, uma
pré-condicdo para politicas publicas mais eficazes e eficientes.

Varios estudos apontam neste sentido, ainda que o seu foco permaneca, em larga medida, na anélise
da qualidade dos governos e das administracdes publicas, e ndo na analise da governanca enquanto
processo que envolve as interacdes entre organizacdes publicas e privadas. Baseiam-se, assim, num
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conceito restrito de governanca publica. Nao obstante, revelam-se da maior utilidade para os propoésitos
do presente capitulo, atendendo a que se debrucam sobre uma componente institucional fundamental
da governanca e que constitui o objeto da presente reflexdo: a estrutura governativa e administrativa
dos Estados e as relacdes entre diferentes niveis de governo.

Sublinha-se, desde logo, o trabalho desenvolvido no ambito do Banco Mundial através do projeto The
Worldwide Governance Indicators (WGI). Trata-se de um projeto de larga escala que recolhe e analisa
indicadores compésitos2 sobre seis dimensdes da governanca:

1) Voz e prestacao de contas;

2) Estabilidade politica e auséncia de violéncia;
3) Eficacia governativa;

4) Qualidade regulatoria;

5) Estado de direito;

6) Controle da corrupcao.

Este projeto tem acompanhado a evolucdo destas dimensdes para mais de 200 territérios, entre os
guais se encontra Portugal. Tem demonstrado, igualmente, a existéncia de uma forte associagdo entre
variaveis de ambito institucional e variaveis que medem os niveis de desenvolvimento socioeconémico
dos territorios estudados justificando, por esta via, uma maior aposta dos governos nacionais e dos
grandes financiadores (e.g. na area da cooperac¢do) na qualificacdo das institui¢des publicas.

Segundo os dados mais recentes do WGI, Portugal encontra-se numa situacao globalmente percecionada
como favoravel quando comparada com o grupo dos paises mais desenvolvidos da OCDE (Figura 3.1),
ainda que com claras oportunidades de melhoria e margens de progressdao em todas as dimensdes
analisadas.

A dimensdo onde o pais esta melhor posicionado, do ponto de vista relativo, diz respeito a estabilidade
politica e a auséncia de violéncia/terrorismo (PT 2016=88; OCDE paises mais ricos 2016=73), matéria
onde Portugal registou uma evolucao francamente positiva quando comparada com os dados de 2006.
Os dados disponiveis apontam para um desempenho igualmente positivo da dimensdo referente a
eficacia governativa, com uma evolucao positiva desta dimensdo face a 2006 (PT 2006=79; PT 2016=86).
Nesta matéria o pais esta praticamente alinhado com os paises mais desenvolvidos da OCDE (OCDE
paises mais ricos 2016=88).

Em sentido contrario, estdo os indicadores relativos a qualidade regulatéria (PT 2016=76; OCDE paises
mais ricos 2016=88), area onde se tém verificado mais constrangimentos e onde a evolucdo tem sido
negativa atendendo aos dados disponibilizados pelo WGI (PT 2006=81). Nao obstante, tem-se registado
nos anos mais recentes um esforco por parte das instancias nacionais em apostar numa reversao desta
tendéncia, eliminando legislacdo obsoleta e introduzindo reformas que vdo ao encontro da necessidade
de ajustar o quadro legal do pais.

Os indicadores referentes as dimensdes da prestacao de contas e do controlo da corrupcao também tém
encontrado, segundo o WGI, algumas resisténcias, quer em matéria de evolucao temporal, quer no que
diz respeito ao posicionamento de Portugal face aos paises mais desenvolvidos da OCDE.



Figura 3.1: The Worldwide Governance Indicators, 2016

Dimensdes da governanca Pais Ano Posigdo percentual no ranking
Voz e prestacdo de contas Portugal 2016 86,21
2006 90,38
OCDE mais ricos 2016 87,00
2006 89,00
Estabilidade politica e ausénciade  Portugal 2016 88,10
violéncia
2006 79,23
OCDE mais ricos 2016 73,00
2006 77,00
Eficacia governativa Portugal 2016 85,58
2006 78,54
OCDE mais ricos 2016 88,00
2006 88,00
Qualidade regulatodria Portugal 2016 76,44
2006 81,37
OCDE mais ricos 2016 88,00
2006 89,00
Estado de direito Portugal 2016 85,10
2006 80,38
OCDE mais ricos 2016 88,00
2006 88,00
Controle da corrupgdo Portugal 2016 80,77
2006 81,46
OCDE mais ricos 2016 85,00
2006 87,00
. . Pontuacdo Posi¢do percentual . .
DimensGes da governanga N.2 de fontes X Desvio padrao
(-2,5a+2,5) no ranking
Voz e prestagdo de contas 11 1,17 86,21 0,13
Estabilidade politica e auséncia de violéncia 9 1,02 88,10 0,21
Eficacia governativa 7 1,22 85,58 0,22
Qualidade regulatoria 8 0,84 76,44 0,23
Estado de direito 10 1,13 85,10 0,17
Controle da corrupgdo 10 0,96 80,77 0,15

FONTE: http://info.worldbank.org/governance/wgi/#home. Informacédo extraida a 5.7.2018.



Paralelamente aos esforcos desenvolvidos no ambito do Banco Mundial, a Organizacdo para a
Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE) tem produzido varios estudos de grande relevancia
em matéria de governanca publica, com particular destaque para a qualidade das relacdes entre
diferentes niveis de governo e para a forma como esta relacdo influencia a eficacia e eficiéncia das
politicas, dos servicos e dos investimentos publicos.

O trabalho de Charbit e Michalun (2009) intitulado Mind the gaps: Managing Mutual Dependence in
Relations among Levels of Government constitui uma referéncia nesta matéria. Neste estudo (que
foi posteriormente aprofundado e testado em varias realidades nacionais) as autoras chamam a
atencao para a relevancia da qualidade das relacbes institucionais entre governos centrais e governos
locais/regionais e para a necessidade de superar varias lacunas (gaps) existentes nesta relacao.
Neste contexto, e atendendo a revisdo e aprofundamento do estudo realizado em 2011 e intitulado
Governance of Public Policies in Decentralised Contexts: The Multi-level Approach, Charbit propde a
analise de assimetrias de informacdo (quantidade, qualidade, tipo) entre diferentes atores, bem como
o teste a sua capacidade de atuacdo (cientifica, técnica e infraestrutural), em particular na concecdo de
estratégias de intervencao publica adequadas.

Considera, igualmente, relevante analisar a estabilidade e suficiéncia das fontes de financiamento,
nomeadamente na sua relacdo com as competéncias e responsabilidades acometidas a cada ator.
A fragmentacdo setorial das politicas publicas, o ajuste territorial das mesmas face as delimitacbes
administrativas previamente definidas e a compreensdo das diferentes racionalidades envolvidas no
ciclo da politica publica e a forma como originam ou bloqueiam objetivos convergentes, constituem
outros aspetos relevantes no modelo de Charbit. Por Gltimo, a autora chama a atencao paraa necessidade
de se ter sempre em linha de conta a andlise da transparéncia das praticas de governanca segundo
uma logica de prestacdo de contas que, tal como muitos autores apontam, constitui recorrentemente
uma fragilidade das novas estruturas de governanca publica em geral.

Também Dorothée Allain-Dupré, e a sua equipa da Unidade de Descentralizacdo, Investimento Publico
e Financiamento Subnacional da OCDE, tém proporcionado contributos relevantes para a analise das
relacdes intergovernamentais, nomeadamente ao nivel da implementacao dos investimentos publicos.
A publicacdo Investing Together: Working Effectively Across Levels of Government, de 2013, constitui
um marco relevante sobre a necessidade de uma maior coordenacdo intergovernamental, concluindo
que a qualidade desta coordenacdo tem uma forte influéncia na eficacia do investimento publico.
Trata-se de um relatorio que lancou as bases para os 12 principios do investimento publico adotados
em 2014 pelos Estados-Membros da OCDE e que incidem sobretudo sobre trés grandes dimensoes -
coordenar, capacitar e facilitar -, tal como descrito na Caixa 3.1.



Caixa 3.1: Investimento publico eficaz nos varios niveis de governo (OCDE)

A - Coordenar o investimento publico entre niveis de governo e entre politicas

1. Investir através de uma estratégia integrada ajustada a diferentes realidades locais.

2. Adotar instrumentos eficazes para coordenar a relacdo entre os diferentes niveis de
governo.

3. Promover a coordenacao horizontal entre os governos subnacionais, de modo a investir
na escala relevante.

B - Fortalecer as capacidades de investimento publico e promover a aprendizagem de politicas
em todos os niveis de governo

4. Avaliar antecipadamente os impactos a longo prazo e os riscos do investimento

publico.

5. Envolver as partes interessadas ao longo do ciclo de investimento.

6. Mobilizar atores privados e instituicdes de financiamento de modo a diversificar as fontes
de financiamento e fortalecer as capacidades institucionais.

7.Reforcar as competéncias de funcionarios publicos e instituicdes envolvidas no investimento
publico.

8. Focar nos resultados e promover a aprendizagem a partir da experiéncia.

C - Assegurar as condicdes adequadas para o investimento publico em todos os niveis de governo

9. Desenvolver um quadro fiscal adaptado aos objetivos de investimento.

10. Exigir uma gestdo financeira solida e transparente em todos os niveis de governo.

11. Promover a transparéncia e o uso estratégico da contratacao publica em todos os niveis
de governo.

12. Pugnar pela qualidade e consisténcia dos sistemas regulatérios entre os niveis de governo.

FONTE:http://www.oecd.org/regional/regional-policy/Principles-Public-Investment.pdf.

Os trabalhos desenvolvidos no ambito da OCDE abrem espaco para uma nova linha de investigacao,
ja ndo centrada na andlise dos governos nacionais, mas antes na analise da qualidade dos governos
infranacionais e da relacdo que se estabelece entre ambos os niveis de governo.

Nesta senda tém surgido varios estudos com uma clara perspetiva regional, que procuram aferir
a qualidade dos governos regionais, nomeadamente na Europa. Existem, atualmente, evidéncias
robustas de que as diferencas na qualidade dos governos regionais estdo intimamente ligadas as
diferencas socioecondémicas entre as regides da Unido Europeia (Mapping the Quality of Government
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in Europe: An analysis at the national and regional level within the EU Member States) e de que a
melhoria na qualidade das instituicdes constitui um dos fatores mais consistentes que justificam o
crescimento econémico e a resiliéncia das economias em periodos de crise. O estudo recente sobre
os determinantes do desenvolvimento regional coordenado por Rodriguez-Pose e Ketterer (2016) e
intitulado Institutional change and the development of lagging regions in Europe é claro quanto ao
efeito da qualidade dos governos regionais no crescimento econémico das regides dos seus paises
e, nomeadamente, das regides menos desenvolvidas. O estudo chegou a conclusdes que reforcam o
papel das instituicbes no crescimento econdmico, atendendo a que encontrou correlacdes positivas e
estatisticamente significativas entre ambas as variaveis.

O Sétimo Relatorio da Coesdo da Comissao Europeia, inspirado nos resultados daqueles estudos,
dedicou um dos seus capitulos (Improving institutions) precisamente ao papel das instituicdes na
implementacdo da Politica de Coesdo, lancando assim as bases para o aprofundamento do debate
europeu sobre estas matérias. Neste ponto ndao pode deixar de ser mencionada a criacdo de um
programa de gestdo centralizada da Comissdo Europeia especifico para o periodo 2021-2027 que visa
alargar a experiéncia do programa de apoio as reformas estruturais (PARE) e reforcar a resposta as
necessidades de qualificacdo e de inovacdo da estrutura institucional dos Estados-Membros enquanto
condicdo necessaria para um maior impacto das politicas publicas, incluindo as financiadas pelo
orcamento da Unido Europeia (homeadamente através da Politica de Coesdo) e para uma maior eficacia
e eficiéncia das politicas publicas domésticas por esta apoiadas.

Inspiraram, igualmente, varios governos nacionais que tém mostrado um particular interesse tanto:

1. no reforco das iniciativas de capacitacdo institucional, ndo apenas da estrutura governativa
e administrativa, mas também dos parceiros sociais e de um conjunto mais abrangente de
organizacdes privadas com as quais os governos intensificaram as suas interacdes; como,

2. na criacdo e/ou consolidacdo de novos niveis de governo e/ou de administracao publica
que viabilizam a transferéncia de competéncias, segundo o principio da subsidiariedade3,
para os niveis territoriais considerados mais adequados.

As experiéncias nacionais, captadas pelo conceito de governanca multinivel (c.f. Working paper n.° 3
Governanca Multinivel em Portugal. Fundamentos tedrico-concetuais, Colecao Politicas e Territérios,
Lisboa: AD&C) sdo multiplas e com contornos muito variados. De facto, os Estados europeus estdo
longe de ter uma estrutura unificada de organizacao territorial e de modelo institucional. Ambas as
dimensdes variam substancialmente em funcdo, ndo sé do tipo de Estado (unitario ou federal), mas
sobretudo em funcdo dos percursos historicos, das matrizes culturais, do grau de desenvolvimento de
cada pais e da maturidade da sua sociedade civil e do setor privado.

Ndo obstante esta diversidade de modelos de governanca multinivel, é hoje claro que existe uma
tendéncia de descentralizacdo na maioria dos paises Europeus, sobretudo através do reforco da
autonomia local (municipios) e das regides, com o0s paises a criarem novas regides ou a reforcarem
as ja existentes. A légica da descentralizacdo tende a assentar, ndo numa clara divisdo de funcdes e
responsabilidades, mas antes na sua partilha entre niveis de governo (Allain-Dupré, 2018). Uma outra



tendéncia internacional radica na descentralizacdo assimétrica ou diferenciada, tal como ilustrado no
caso sueco (Caixa 3.2).

Portugal nao constitui excecdo a esta tendéncia internacional, tendo vindo a adotar, sobretudo
na ultima década, mecanismos legais e estratégicos que procuram reforcar o papel dos governos
infranacionais (municipios), das suas estruturas administrativas e das entidades intermunicipais na
implementacdo de politicas e provisdao de servicos publicos. A préxima seccdo visa precisamente dar
conta da experiéncia nacional em matéria de governanca multinivel.

Caixa 3.2: Descentralizacdao assimétrica - o caso sueco

A Suécia é um pais unitario com uma area de 407 340 Km2 e uma populacao total de 9 696 milhdes
de habitantes (2014).

0 pais tem implementado uma regionalizacdo experimental desde 1999 (com Skane e Vastra-Gotaland)
que tem sido gradualmente ampliada desde 2011. Atualmente, o modelo de organizacao territorial é
composto por 21 conselhos distritais (county councils)e 290 municipios sem ligacdes hierarquicas entre
eles. Em 2017, entre os 21 conselhos distritais, 14 tinham responsabilidades adicionais, em particular
na area do desenvolvimento regional. No resto do pais, a responsabilidade pelo desenvolvimento
regional recai sobre os Conselhos Administrativos Distritais ou sobre os Conselhos de Desenvolvimento
Regional eleitos indiretamente. Além disso, foi criada uma comissdo sobre reformas regionais com o
objetivo de propor fusées de municipios, com a possibilidade de implementacdo em 2019 e 20234,

Os municipios tém responsabilidades acrescidas, devolvidas por lei, e responsabilidade geral pelos
assuntos locais. Os municipios sdo responsaveis pela protecdo social (familia, crianca, idosos
e deficientes), educacdo (educacdo pré-escolar, primaria e secundaria) e formacdo profissional,
planeamento e construcdao, saude (prevencdo), protecao ambiental, servicos publicos, agua e
saneamento, estradas locais e transporte publico, lazer e cultura, habitacao, etc.

As responsabilidades dos conselhos distritais incluem assisténcia médica (atencao primaria, hospitais,
atendimento ambulatorio, atendimento odontoldgico, servicos médicos) e transporte publico regional.

Alguns conselhos municipais também tém responsabilidades em relacdao ao desenvolvimento regional.

FONTE: OECD & UCLG (2016), Sweden.



132




3.2 O modelo de governanca multinivel portugués

A Constituicao da Republica Portuguesa estabelece que o “Estado é unitdrio e respeita na sua organizacdao
e funcionamento o regime autonoémico insular e os principios da subsidiariedade, da autonomia das
autarquias locais e da descentralizacdo democrdtica da administracdo publica’ (artigo 6.°, n.° 1) e
que “a lei estabelecerd adequadas formas de descentralizacdo e desconcentracdo administrativas,
sem prejuizo da necessdria eficdcia e unidade de acdo da Administracdo e dos poderes de direcdo,
superintendéncia e tutela dos orgdos competentes” (artigo 267.°, n.° 2). O designio da descentralizacao
assenta na conviccdo de que, por esta via, é possivel garantir a melhoria da qualidade, eficacia e
eficiéncia dos servicos publicos através da aproximacdo dos niveis de decisdo a escala dos problemas,
da adaptacdo das respostas as especificidades locais e, ainda, da responsabilizacdo politica mais
imediata (Decreto-Lei n.° 30/2015, de 12 de fevereiro).

A andlise do atual modelo em vigor em Portugal Continental implica, antes de mais, ndo perder de
vista a tradicdo municipalista portuguesa que remonta ao periodo medieval e as cartas de foral e as
vagas sucessivas de centralizacdo e descentralizacdo a que o pais assistiu, sobretudo no periodo
pré-democratico. Nao constituindo objetivo do presente capitulo proceder a uma revisao histérica do
processo de relacdo entre municipios e governo central, recorda-se a turbuléncia historica do processo
de relacdao entre ambos os niveis de governo marcada, por exemplo, pelos sucessivos Cédigos
Administrativos do liberalismo (uns mais centralizadores que outros), pelo periodo aureo da 1.2
Republica onde a Constituicdo Republicana de 1911 se mostrou particularmente descentralizadora face
aos poderes locais e pelo periodo do Estado Novo, onde os municipios se tornaram em administracoes
indiretas do Estado central (Oliveira, 1996).

Com o advento do regime democratico em 1974 e com a Constituicao da Republica Portuguesa - CPR
(de 1976) surgiram as noc¢des de poder local e de autonomia local, dando-se assim inicio a um processo
de reforco do papel das autarquias locais no desenvolvimento socioeconémico dos seus territérios e
do pais como um todo (Figura 3.2). A CPR passou a conceder autonomia politico-administrativa as
autarquias locais, deslocando-as de meras instancias administrativas para o plano politico e para a
direta subordinacdo as regras constitucionais. As primeiras eleicbes autarquicas tiveram lugar em
1976. No ano seguinte, foi aprovada a primeira Lei das autarquias locais (Lei n.° 79/77, de 25 de
outubro).

Na década seguinte surgiu a primeira Lei das associacdes de municipios de direito publico (Lei 266/8,
de 15 de setembro), iniciando-se, assim, um processo evolutivo de promocao do associativismo
municipal que encontrou na adesdo de Portugal a Comunidade Econémica Europeia em 1986 e na
posterior reforma dos fundos da Politica de Coesdo em 1988, uma fonte de estimulo, tanto estratégico
como financeiro. Esta influéncia tem sido objetivada através de estimulos financeiros varios,
dos quais se destacam a contratualizacdo com as entidades intermunicipais (Seccdao 3.3) e outros
cofinanciamentos europeus, 0s quais constituem um mecanismo privilegiado de financiamento das
entidades intermunicipais (artigo 68.° da Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro).

Entidades
intermunicipais e
municipios com

crescentes atribuicoes

e responsabilidades
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Figura

3.2: Marcos temporais do municipalismo e do associativismo municipal em Portugal
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(Lei 45/2008)

FONTE: Legislacao diversa.

Lei-quadro da transferéncia de competéncias
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Neste processo de mais de quarenta anos releva, ainda, a experiéncia de criacdo das Agéncias de
Desenvolvimento Regional no final da década de 1990. Releva, igualmente, o quadro legislativo criado
em 2008 (Lei n.° 45/2008, de 27 de agosto e Decreto-Lei n.° 68/2008, de 14 de abril) que redesenhou
o ambito territorial das entidades intermunicipais e estabeleceu o atual quadro institucional que
compde o modelo de governanca multinivel em Portugal Continental5.

A concretizacao do processo de descentralizacdo conheceu, em 2013, um novo passo legislativo
fundamental com a aprovacdo dos seguintes diplomas legais (atualmente em vigor):

- A Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro, que estabelece o regime financeiro das autarquias
locais e das entidades intermunicipais;

- A Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, que estabelece o regime juridico das autarquias
locais, aprova o estatuto das entidades intermunicipais, estabelece o regime juridico da
transferéncia de competéncias do Estado para as autarquias locais e para as entidades
intermunicipais e aprova o regime juridico do associativismo autarquico.

Este processo conhece, atualmente, novos desenvolvimentos com a publicacdo da Lei-quadro da
transferéncia de competéncias para as autarquias locais e para as entidades intermunicipais (Lei n.°
50/2018, de 16 de agosto). Trata-se de uma transferéncia com caracter universal, a decorrer de forma
gradual até 1 de janeiro de 2021. Segundo o artigo 4.° do referido diploma legal, “a transferéncia
das novas competéncias, a identificacdo da respetiva natureza e a forma de afetacdo dos respetivos
recursos sdo concretizadas através de diplomas legais de dmbito setorial relativos as diversas dreas a
descentralizar da administracdo direta e indireta do Estado’.

O modelo de governanca multinivel em Portugal Continental (Figura 3.3) encontra neste percurso
historico as suas bases, incluindo trés niveis territoriais de administracao, para além da relacao que
qualquer um deles mantém com entidades organizacionais de ambito europeu ou internacional e que
formatam um nivel supranacional de governanca da maior relevancia para o desenvolvimento das
politicas publicas domésticas.



Figura 3.3: Modelo de governanca multinivel em Portugal
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este argumento, que se reconhece o papel crucial dos fundos da Politica de Coesdo na criacdo de um
terceiro nivel de administracdo em Portugal Continental como ficara claro nos paragrafos seguintes.

Portugal é, ainda, membro de outras organizacbes internacionais cujo papel releva para o
desenvolvimento econémico e social do pais, bem como para a sua afirmacdo no plano da politica
externa, como por exemplo a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Economico, as
Nacoes Unidas ou a Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte.

Considerando agora o plano nacional, no modelo de governanca multinivel portugués® identificam-se
trés niveis: o central, o sub-regional e o local. O nivel central é constituido por um governo, os servicos
da Administracdo Pablica Central (APC) e as respetivas estruturas desconcentradas. O ambito territorial
destas estruturas varia setorialmente sem um racional Unico, apesar do esforco que tem vindo a
ser desenvolvido, nomeadamente desde 2008, no sentido de harmonizar as diferentes geografias
setoriais. Para ilustrar o argumento sinalizam-se as experiéncias de desconcentracao administrativa
em dareas tdo distintas como a seguranca social, o ambiente e a mobilidade e transportes. Os servicos
desconcentrados da:

1. Seguranca social estao organizados em centros distritais e em servicos locais organizados
em funcdo da dimensdo dos municipios (Estatutos do ISS, I.P., aprovados pela Portaria n.°
102/2017, de 8 de marco);

2. Agéncia Portuguesa do Ambiente em regides hidrograficas (Estatutos da APA, I.P.,
aprovados pela Portaria n.° 108/2013, de 15 de marco);

3. Mobilidade e transportes em regides plano e delegacdes distritais quando necessario
(Estatutos do IMT, I.P., aprovados pela Portaria n.° 209/2015, de 16 de julho).

O nivel sub-regional é assegurado por entidades intermunicipais (duas areas metropolitanas e 21
comunidades intermunicipais)? e associacdes de freguesias e de municipios de fins especificos. Estas
entidades constituem o universo do associativismo autarquico, cuja disciplina legal consta do anexo |
da Lein.°75/2013, de 12 de setembro (titulo Il - artigos 63.°a 110.°). Estas entidades tém a natureza
de associacoes publicas de autarquias locais.

A consagracao deste terceiro nivel administrativo no territorio Continental decorre do reconhecimento
da complexidade e natureza supramunicipal dos problemas com que os municipios tém que lidar, bem
como das limitacGes de recursos locais para fazer face a esses mesmos problemas. Por conseguinte,
a criacdo de um nivel de governanca supramunicipal constitui uma alternativa para fazer face a
necessidade de colmatar as limitacdes de escala existentes ao nivel dos municipios considerados
singularmente, reconhecendo que s6 a partir de uma determinada escala comeca a haver condicbes
para o desenvolvimento de determinadas politicas e a provisdo de determinados servicos publicos. A
par deste reconhecimento, é de considerar ainda a pressdo e os estimulos externos induzidos pela
adesdo a Unido Europeia, pelas politicas comunitarias e respetivas fontes de financiamento no sentido
de repensar as funcdes do Estado e o papel dos varios intervenientes na provisdo de politicas e servicos
publicos e, por conseguinte, para o desenvolvimento do associativismo intermunicipal.



O articulado do Decreto-Lei n.° 68/2008, de 14 de abril é claro quanto a esta matéria, considerando
prioritario a construcao de “.. uma estrutura coerente de governabilidade das vdrias escalas
territoriais [e a clarificacdo do respetivo quadro institucional e dos] fundamentos da sua legitimidade
e as respetivas competéncias e responsabilidades”. O diploma continua reconhecendo a importancia do
associativismo municipal “para que possam ser enfrentados, a escala adequada, problemas comuns a
diferentes autarquias. Assim sendo [...] o associativismo municipal deverd ter sempre um papel muito
relevante na desejdvel articulacdo de politicas e acdes ao nivel supramunicipal’.

Assumindo uma perspetiva territorial, o nivel sub-regional de provisao de servicos publicos e de
implementacdao de politicas publicas é bastante heterogéneo, podendo assumir os limites das
NUTS Ill, como é o caso das entidades intermunicipais, ou qualquer outro limite funcional dependendo
do tipo de problemas que se pretende enderecar ou dos recursos que se pretendem mobilizar. Um
exemplo claro desta realidade sdo as associacdes de freguesias e de municipios de fins especificos,
que assumem geometrias muito diversas extravasando mesmo, em varios casos, os limites das
NUTS lll. Nao pretendo apresentar uma lista exaustiva das associacdes em causa, sinalizam-se alguns
exemplos que permitem ilustrar o argumento da diversidade tematica e da plasticidade territorial
destas estruturas:

- Associacdo Intermunicipal de Agua da Regido de Setibal constituida pelos municipios de
Alcochete, Almada, Barreiro, Moita, Palmela, Seixal, Sesimbra e Setlibal (concelhos da AML,
NUTS Ill) tem desenvolvido atividade em matéria captacao, transporte adutor e abastecimento
de dgua "em alta”.

- Associacdo de Municipios de Fins Especificos Quadrilatero Urbano constituida pelos
municipios de Barcelos, Braga, Vila Nova de Famalicao e Guimardes (concelhos da NUTS lll do
Cavado e do Ave) tem desenvolvido atividade nas areas da mobilidade, do desenvolvimento
urbano, da cultura e criatividade e da dinamica empresarial.

- Associacao de Municipios da Regido Planalto Beirdo, constituida por dezanove municipios
das NUTS Ill Beiras e Serra da Estrela, Viseu D3o Lafdes e Coimbra, tem desenvolvido atividade
em matéria de gestdo integrada de residuos solidos urbanos.

Ndo retirando a relevancia de estruturas deste tipo que ndo estdo limitadas a fronteiras administrativas,
é facto que, em matéria de modelo de governanca multinivel, sdo as comunidades intermunicipais
(CIM) e as areas metropolitanas, estruturas que operam ao nivel das NUTS 1118 as entidades que tém
assumido um papel cada vez mais relevante no modelo portugués concentrando um namero crescente
de atribuicdes transferidas pela administracdo central e de competéncias delegadas pelos municipios
que as integram (Caixa 3.2).
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Caixa 3.3: Atribuicoes das entidades intermunicipais

As entidades intermunicipais visam a prossecucdo dos seguintes fins publicos (os primeiros trés
apenas se aplicam as areas metropolitanas):

- Participar na elaboracao dos planos e programas de investimentos publicos com incidéncia
na area metropolitana;

- Participar, nos termos da lei, na definicdo de redes de servicos e equipamentos de ambito
metropolitano;

- Participar em entidades publicas de ambito metropolitano, designadamente no dominio dos
transportes, dguas, energia e tratamento de residuos soélidos;

- Promover o planeamento e a gestao da estratégia de desenvolvimento econémico, social e
ambiental do territério abrangido;

- Articular os investimentos municipais de carater metropolitano/intermunicipal;

- Participar na gestao de programas de apoio ao desenvolvimento regional, designadamente
no ambito do QREN;

- Planear a atuacdo de entidades publicas de carater metropolitano/intermunicipal.

Cabe igualmente as entidades intermunicipais assegurar a articulacdo das atuacdes entre os municipios
e os servicos da administracao central nas seguintes areas:

- Redes de abastecimento publico, infraestruturas de saneamento basico, tratamento de
aguas residuais e residuos urbanos (apenas para as areas metropolitanas);

- Rede de equipamentos de saude;

- Rede educativa e de formacao profissional;

- Ordenamento do territorio, conservacao da natureza e recursos naturais;

- Seguranca e protecao civil;

- Mobilidade e transportes;

- Redes de equipamentos publicos;

- Promocdo do desenvolvimento econémico e social;

- Rede de equipamentos culturais, desportivos e de lazer.

Cabe ainda as entidades intermunicipais exercer as atribuicdes transferidas pela administracdo central
e 0 exercicio em comum das competéncias delegadas pelos municipios que as integram.

Cabe igualmente as entidades intermunicipais designar os representantes municipais em entidades
publicas ou entidades empresariais sempre que tenham natureza metropolitana/intermunicipal.

FONTE: Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro (arts. 67.° e 81.9).

Uma analise mais detalhada das praticas de algumas CIM permite concluir por uma heterogeneidade de
atribuicdes, designadamente daquelas que decorrem das competéncias delegadas pelos municipios.
Tal heterogeneidade resulta de fatores diversos, dos quais se destacam, desde logo, a o tempo de



maturacao da propria CIM, o qual impacta diretamente na consolidacao do capital relacional (lideranca
e confianca) entre os atores que compdem a estrutura e entre estes e os demais stakeholders, pablicos
e privados, de ambito central ou regional. A par desta consolidacao, as CIM tém vindo a alargar o leque
de servicos que disponibilizam aos seus associados e as demais entidades presentes no territorio
NUTS I, o que por sua vez tem consequéncias no reforco das suas estruturas técnicas e administrativas.
No entanto, este é um processo moroso que necessita de horizonte temporal para que se possa
afirmar na sua plenitude.

Nesta matéria, sinaliza-se como um exemplo do caminho percorrido e dos resultados a que uma
estrutura deste tipo pode chegar, a experiéncia da CIM da Leziria do Tejo (CIMLT), constituida em
2008. Esta associacdo de municipios surge na sequéncia do trabalho iniciado em 1987 pela Associacao
de Municipios da Leziria do Tejo, a que se seguiu o trabalho desenvolvido pela Comunidade Urbana da
Leziria do Tejo (associacdo criada em 2004). Segundo informacao recolhida junto da CIMLT, a estrutura
atual (assegurada por 29 postos de trabalho) disponibiliza um leque bastante diversificado de servicos
gue contribui, em boa medida, para a sustentabilidade da estrutura e para a afirmacdo do seu papel no
desenvolvimento socioecondmico do territério da Leziria do Tejo (www.cimlt.eu).

Estes servicos vao desde a gestao do processo de contratualizacdo no ambito do PT2020 (Pactos para
o Desenvolvimento e Coesdo Territorial) a assuncdo das responsabilidades inerentes ao facto de ser
uma Autoridade de Transportes (definicio dos objetivos estratégicos do sistema de mobilidade e
planeamento, a organizacdo, a operacao, a atribuicdo, a fiscalizacdo, o investimento, o financiamento, a
divulgacao e o desenvolvimento do servico publico de transporte de passageiros, por modo rodoviario,
fluvial, ferroviario e outros sistemas guiados). Concomitantemente sdo desenvolvidas outras iniciativas
como:

1) a elaboracdo de candidaturas a programas nacionais ou europeus de incentivo ou apoio
financeiro, na area da sustentabilidade energética e ambiental;

2) a realizacao de avaliacOes acusticas de ruido ambiente;

3) o fornecimento de aconselhamento técnico, na componente da energia e ambiente, aos
municipios da Leziria do Tejo;

4) a gestao das inspecdes aos elevadores dos municipios da Leziria do Tejo;

5) a coordenacdo de seguranca nas empreitadas, cujos donos de obra sdo os municipios;

6) a gestdao da Central de Compras Eletrénicas da CIMLT;

7) a implementacao do MAIS Leziria (promocdo da saude, de uma pratica desportiva de
qualidade, da integracdo social e do bem-estar, a formacdo para a cidadania e a melhoria da
qualidade de vida da populacdo); entre outras iniciativas.

Do modelo faz ainda parte o nivel local, composto por dois niveis de governo - os municipios e
as freguesias - e as respetivas Administracdes Publicas Locais (APL). Ambos os niveis de governo
tém poderes politicos autbnomos e competéncias préprias, de acordo com o articulado da Lei n.°
75/2013, de 12 de setembro. A delegacdo de competéncias entre municipios e freguesias esta prevista
no referido diploma legal, nomeadamente nos artigos 132.° (Delegacdo legal) e 133.° (Acordos de
execucdo). Concomitantemente podem, ainda, ser delegadas competéncias através da celebracao de
contratos interadministrativos.
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Atualmente, existem no Continente 278 municipios e 2.882 freguesias9. A esfera municipal inclui,
ainda, empresas locais (que atuam nos mais diversos setores, desde a habitacdo ao ensino profissional,
passando pelas aguas, residuos solidos, estacionamento, animacao cultural e desportiva, entre muitos
outros) e servicos municipalizados (particularmente ativos no setor da dgua, saneamento e residuos
solidos).

Neste universo regista-se, ainda, o recurso a modelos de financiamento e de gestdo privados, sob aforma
de parcerias publico-privadas de natureza contratual e institucional (e.g. concessdes e sociedades).
Tal como ja ficou explicitado em paragrafos anteriores, com o advento do regime democratico em
Portugal, as autarquias locais viram o seu papel reforcado, enquanto entidades politicas auténomas
com atribuicbes e competéncias préprias. Desde entdo, e em termos gerais, estas entidades tém vindo
a reforcar o seu leque de competéncias, partindo de entidades essencialmente centradas em funcdes
de investimento e infraestruturacdo do territorio para entidades que atualmente assumem um papel
central na provisdo de servicos e politicas sociais.

O Decreto-Lei n.° 30/2015, de 12 de fevereiro, que estabelece o regime de delegacdo de competéncias
nos municipios e entidades intermunicipais no dominio de funcdes sociais, regula estas novas funcdes,
nomeadamente nos dominios da educacao, saude, seguranca social e cultura.



3.3 A contratualizacao como fator catalisador de um nivel

sub-regional de governanca publica

E hoje claro e inequivoco o papel dos municipios e das suas associacdes no desenvolvimento do pais,
segundo um processo de interacdo permanente com as estruturas do Governo e da Administracdo
Publica Central (APC). De facto, o modelo atual é caracterizado por uma crescente importancia das
entidades intermunicipais, sendo a contratualizacdo de intervencdes sub-regionais apoiadas pelos
fundos da Politica de Coesdao um motor da maior relevancia para a assuncao deste papel central, quer
por via do financiamento quer por via da inducdo de processos de planeamento estratégico. Nesta
matéria é de relevar o papel das Comisses de Coordenacdo e Desenvolvimento Regional (CCDR) 10
enquanto estruturas desconcentradas da APC que acompanham e apoiam tecnicamente as CIM/AM
e dos Programas Operacionais Regionais e Tematicos que financiam parte da atividade das CIM/AM
através de processos de contratualizacao.

Acompanhando as tendéncias de cada época, o processo de contratualizacdo evoluiu (Figura 3.4)
e densificou-se ao longo dos sucessivos periodos de programacdo de contratos simples entre dois
niveis de governo para contratos mais complexos, ndo sé pelo seu carater multissetorial como,
principalmente, pelo maior envolvimento de atores tanto de natureza publica como privada.

Figura 3.4: Politica de Coesdo e contratualizacdo em Portugal
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A primeira experiéncia de contratualizacdo ocorreu no QCA | (1989-1993) entre o Governo Central,
através da CCDR de Lisboa e Vale do Tejo (LVT), e a Associacdo de Municipios do Oeste.

No periodo seguinte, QCA Il (1994-1999), a experiéncia inicial foi alargada a toda a regido LVT através
da contratualizacdo da gestao do subprograma A - Reforco da Coesdo do Territério Regional e Melhoria
da Qualidade de Vida - do Programa Operacional Regional (POR) LVT (POR-LVT/CCR LVT, 2002). Este
subprograma foi estruturado em trés unidades territoriais (Area Metropolitana de Lisboa, Vale do
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Tejo e Oeste), tendo sido contratualizada a sua implementacao (através de contratos-programa) com
as respetivas associacdes de municipios. Este subprograma integrava cinco dominios essenciais de
atuacdo da esfera municipal: 1) acessibilidades e transportes; 2) saneamento basico e aproveitamento
hidraulico; 3) valorizacdo do patriménio; 4) equipamentos sociais; 5) infraestruturas de apoio a
atividade produtiva.

No QCA Il (2000-2006), tendo-se mantido o ambito territorial (LVT), a experiéncia de contratualizacao
foi continuada permitindo financiar projetos de investimento de escala municipal e intermunicipal
nomeadamente nas seguintes medidas:1) acessibilidades e equipamentos; 2) valorizacdo ambiental
e patrimonial; 3) capacidade institucional regional. A contratualizacdao no ambito do POR LVT incidiu
sobre o seu Eixo 1 - Apoio ao investimento de interesse municipal e intermunicipal - e ja ndo sobre um
subprograma (POR LVT, 2010). De modo a operacionalizar o processo de contratualizacdo daquelas
medidas, cada uma das associacdes de municipios (Junta Metropolitana de Lisboa, Comunidade
Urbana do Médio Tejo, Comunidade Urbana da Leziria do Tejo e Associacdo de Municipios do Oeste)
apresentou um plano que acdo, integrando um programa estratégico e operacional (que incluia a
lista de projetos de cada autarquia), que demonstrasse a sua contribuicdo para a prossecucao dos
objetivos definidos para regido LVT. Estes planos foram discutidos e negociados com a Autoridade de
Gestdo do POR/Presidéncia da CCDR-LVT e, posteriormente, sujeitos a homologacdo pelos ministros
do Planeamento e do Ambiente e do Ordenamento do Territorio (Quaternaire, CEDRU & TIS, 2005).
As duas grandes inovacdes deste periodo foram, por um lado, a divisdo da contratualizacdo em duas
fases sequenciais (2000-2002 e 2003-2006), as quais corresponderam dois contratos-programa e dois
planos de investimentos.

Esta divisdo visou garantir um maior rigor no processo de contratualizacao por via da introducao
de mecanismos de avaliacdo a meio do percurso. Por outro lado, verificou-se pela primeira vez a
delegacdo das tarefas de acompanhamento fisico e financeiro dos projetos para as quatro associacoes
de municipios e a criacdo de subunidades de gestdao para cada um dos planos de acdo compostas por
eleitos locais.

No QREN (2007-2013), a contratualizacdo foi alargada a todas as CIM (ou agrupamentos de CIM)
das regides Norte, Centro e Alentejo (Lisboa e Algarve nao sao alvo de contratualizacdao no ambito
do QREN). No entanto, fruto da alteracdo da configuracdo das NUTS Il do Continente (em 2002) que
fez transitar as NUTS Il do Oeste e do Médio Tejo para a Regido Centro e a da Leziria do Tejo para
o Alentejo, foi possivel manter a contratualizacdo destas CIM com as Autoridades de Gestdo (AG)
dos respetivos POR. Neste periodo verificou-se o aprofundamento ndo sé das tipologias de projetos
como também do modelo de gestdo dos fundos estruturais. Estes contratos entre as CIM e as AG dos
POR tinham associado um Programa Territorial de Desenvolvimento (PTD) que se queria completo
e abrangente, extravasando o objetivo da contratualizacdo que se cingia a investimentos da esfera
municipal [Deliberacao (CMC dos PO Regionais), 2008].

Com este modelo pretendia-se, por um lado, uma abordagem integrada das intervencdes de
desenvolvimento territorial, apelando a cooperacdo entre municipios, enquanto atores chave dos
processos de desenvolvimento e a sua participacdo ativa na concretizacdo dos objetivos estratégicos
e programaticos estabelecidos no QREN. Por outro lado, pretendia-se obter uma dimensao



supramunicipal, ndo sé das intervencoes (evitando-se o atomismo das mesmas) mas também de uma
logica de planeamento harmonizado em termos de estratégia, prioridades e objetivos e a consolidacao
de uma malha institucional sub-regional a par da adocao de um quadro financeiro plurianual estavel
para os investimentos municipais. Os contratos assinados, mediante aprovacdao prévia dos PTD,
identificavam as tipologias das operacdes objeto do contrato bem como os compromissos assumidos
pelas CIM em matéria de execucdo financeira, realizacdes, resultados e a delegacdo de competéncias
das AG dos POR. Estes contratos deveriam vigorar até final de 2013, embora contemplando uma
clausula de revisdo até final de 2010 (momento de avaliacdo de desempenho que poderia condicionar
a aplicacdo da segunda fase). Distribuido pelos diversos eixos dos POR do Norte, Centro e Alentejo, os
contratos identificavam as seguintes areas de elegibilidade:

1. Apoio a areas de acolhimento empresarial e logistica;

2. Economia digital e sociedade do conhecimento;

3. Ambiente;

4. Requalificacdo da rede escolar, da educacdo pré-escolar, dos equipamentos sociais,
culturais, desportivos e de salde;

5. Mobilidade territorial;

6. Promocdo e capacitacao institucional,

7. Apoio a modernizacdo administrativa.

Dando continuidade a experiéncia do QREN, no Portugal 2020 (2014-2020) o instrumento regulamentar
Investimento Territorial Integrado (IT11 foi operacionalizado, por opcdo do Estado-Membro, através
da concretizacdao dos Pactos para o Desenvolvimento e Coesao Territorial (PDCT), ancorados em
Estratégias Integradas de Desenvolvimento Territorial (EIDT) dinamizadas pelas CIM/AM ao nivel das
NUTS lll, e cobrindo a totalidade do territorio de Portugal Continental (excetuando o Algarve).

Para além de acompanhar as grandes linhas propostas pela Comissdo Europeia ao nivel do planeamento
integrado, da orientacdo para os resultados e de uma clara definicio de indicadores e metas, as
duas grandes inovacdes deste instrumento sdo: 1) o facto de contemplar a possibilidade de outros
promotores (e.g. administracdo central, associacdes, IPSS) poderem beneficiar das verbas alocadas a
estes instrumentos desde que devidamente alinhados com a EIDT; 2) a possibilidade de financiamento
plurifundo das estratégias (para além do FEDER, puderam integrar FSE, Fundo de Coesdo e FEADER) e,
por isso, passarem a ser financiados por outros Programas que ndo apenas o POR respetivo.

Assim, os PDCT abrangem as intervencbes de entidades municipais, intermunicipais e outras nao
municipais, necessarias para a prossecucdo da estratégia definida, com particular incidéncia em areas
especificas - modernizacdo administrativa, ambiente e eficiéncia energética, empreendedorismo,
inclusdo e inovacao social, sucesso escolar, patriménio cultural e natural, equipamentos coletivos nas
areas da protecao social, da saude e da educacao e, ainda, regadios e seguranca hidrica. No entanto,
as estratégias assumidas pelas CIM/AM em cada regido nao foram coincidentes, mobilizando areas de
intervencao distintas e com proporcdes orcamentais também elas distintas (Figura 3.5).
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Figura 3.5: A contratualizacao no Portugal 2020 - montantes alocados por areas de intervencao

(setembro.2018)
0% 20% 40% 60% 80% 100%
Norte [ — [
Centro NI S [
Alentejo | [
Lisboa N [
Total I — [
B Modernizagdo administrativa W Ambiente e eficiéncia energética M Empreendedorismo Inclusdo e inovagdo social
M Sucesso escolar M patrimonio cultural e natural MW Equipamentos coletivos M Regadios e seguranca hidrica

A evolucdo que se registou nos processos de contratualizacdo ancorados nos fundos da Politica de
Coesdo, desde o final da década de 1980 até ao presente, indicia um alargamento da experiéncia de
governanca multinivel em Portugal que permitiu:

1. consolidar o nivel sub-regional de governo (CIM e AM) enquanto interlocutor privilegiado
no processo de governanca multinivel em Portugal;

2. alargar o ambito tematico das intervencdes contratualizadas para além das areas
tradicionais de intervencao municipal; e ainda,

3. integrar novos atores (publicos, associativos e privados) no processo de contratualizacao,
tanto no momento de definicdo dos contratos como no da sua operacionalizacdo. Estes
novos atores, pelo seu conhecimento (dos territérios e dos setores em que atuam) e pela sua
capacidade de atuacdo, tém potencial para constituir um inequivoco valor acrescentado ao
processo. A experiéncia de contratualizacdo no Portugal 2020 acolheu, de forma inequivoca,
esta matriz expansionista e integradora de politicas, de servicos e de atores. Ainda assim, e
atendendo a que este é um processo em continuo, existe margem de progressao futura, quer
em termos tematicos quer em termos territoriais.

Como ¢é possivel concluir a partir da analise da Figura 3.6, existem varios instrumentos de politica
publica com sensibilidade territorial e cofinanciados pelos fundos europeus que ndo foram integrados
no atual modelo de contratualizacao. Sao exemplo desta realidade, o Programa Contratos Locais para
o Desenvolvimento Social (CLDS), o Programa Escolhas e os Gabinetes de Insercdo Profissional (GIP).
Surge, assim, como relevante ponderar a acomodacdo de um maior nimero de instrumentos de politica
publica com sensibilidade territorial, assumindo-se a contratualizacdo como uma verdadeira ancora do
desenvolvimento sub-regional em Portugal.

No que diz respeito a questdo territorial, no atual periodo de programacdo foi opcdo nacional



implementar PDCT alinhados com a delimitacdao administrativa do Continente ao nivel das NUTS Ill.
No entanto, outras experiéncias (e.g. DLBC e PROVERE) demonstram que é possivel acolher outras
territorialidades no processo de contratualizacdo, nomeadamente unidades territoriais funcionais.
Afigura-se, assim, importante ndo perder de vista esta dupla possibilidade, ponderando a melhor forma
de combinar no processo de contratualizacdo territorialidades distintas (administrativas e funcionais),
respondendo a constatacdo de que os problemas, as necessidades e os recursos das comunidades
locais nem sempre coincidem com a delimitacdo administrativa do pais. Tal ponderacao tenderd a

facilitar a selecdo da melhor escala de intervencdo publica.

Figura 3.6: Intervencoées territorializadas no Portugal 2020
e a sua relacdao com a contratualizacao
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3.4 Virtudes, disfuncionalidades e desafios futuros a
governanca multinivel em Portugal

Um dos principais ganhos que o processo de governanca multinivel trouxe a realidade portuguesa
prende-se com a consolidacdo de novas arenas de politica publica e esferas de autoridade
administrativamente construidas de nivel sub-regional. As associacoes de municipios, das quais se
destacam as comunidades intermunicipais e as areas metropolitanas, sao hoje atores incontornaveis
no ciclo da politica publica em Portugal, a par das autarquias locais e do governo central, com funcdes
e responsabilidades legalmente atribuidas. Da andlise da literatura nacional e internacional sobre o
tema, bem como da informacao recolhida a partir de um conjunto de informadores privilegiados sobre
o processo de governanca multinivel em Portugal, resulta um amplo consenso em torno das vantagens
qgue os modelos de governanca multinivel trazem a esfera publica e a forma como se estabelece o
processo de concecdo, implementacdo e avaliacao de politicas e servicos publicos.

O principal ponto forte da governanca multinivel em Portugal reside na plasticidade das combinacdes
institucionais e territoriais que possibilita. As solucdes encontradas no atual periodo de programacao
de fundos europeus constituem um passo em frente no sentido de sustentar este argumento. Pela
primeira vez, foi possivel abrir a contratualizacdo a novos atores que ndo apenas aqueles que compdem
a esfera municipal. De facto, as Estratégias Integradas de Desenvolvimento Territorial (EIDT) e os
Pactos para o Desenvolvimento e Coesao Territorial (PDCT) mobilizaram uma vasta constelacdo de
atores detentores de recursos estratégicos e disponiveis para participar ativamente na implementacao
das politicas e servicos publicos, independentemente da sua personalidade juridica. O envolvimento
destes atores permite alargar o leque de recursos disponiveis para a acdo, contribuindo ainda para
a inversdo da tendéncia de declinio da participacao publica no sistema politico (e.g. evolucdao da
participacdo em atos eleitorais). Concretizando, os PDCT sdo operacionalizados por autarquias locais,
entidades da administracdo central e, ainda, atores regionais e locais privados com particular vocacao
para operacionalizar as iniciativas de politica publica contempladas tanto na Estratégia como no Pacto.

A mobilizacdo destes atores decorreu sob a forma de um trabalho em rede, recuperando e reforcando
assim muita da experiéncia passada consubstanciada em iniciativas como os Programas de Valorizacao
Econdmica de Recursos Endégenos (2009) ou das Redes Urbanas para a Competitividade e a Inovacao
(2009). As redes sdao a morfologia, por exceléncia, do século XXI, onde se reconhece o imperativo da
colaboracdo interorganizacional enquanto meio para enderecar problemas societais de complexidade
crescente.

Do ponto de vista territorial, a afirmacdo de solucdes integradas de ambito NUTS Il favoreceu a
afirmacdo de um novo espaco geografico, administrativamente delimitado, para a implementacdo de
politicas e provisdao de servicos publicos que permite aos municipios ganharem escala para intervir
em questdes supramunicipais e ao governo central encontrar uma nova possibilidade de chegar aos
cidadaos. A emergéncia deste novo espaco foi favorecida com o processo de planeamento estratégico
associado as EIDT, o qual possibilitou uma nova dinamica de planeamento a um nivel sub-regional,
conferindo por esta via um racional estratégico as intervencdes previstas nestes territérios que deveria
ir para além do ambito do financiamento europeu.

Entidades
intermunicipais
relevantes no ciclo
da politica publica
em Portugal
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Porém, este modelo multinivel ndo esta isento de disfuncionalidades e desafios decorrentes da prépria
natureza deste tipo de governanca publica.

A primeira disfuncionalidade surge da ndo existéncia de um racional territorial Unico, tal como ja ficou
claro nas seccdes anteriores. De facto, e pese embora o esforco de harmonizacdo das escalas territoriais
de entrega de politicas e de provisdao de servicos publicos, persistem modelos de desconcentracao
diferenciados, com geometrias territoriais ainda alicercadas nos distritos, nas regides plano e noutros
territorios funcionais que por vezes ndo coincidem com organizacdo geografica para fins estatisticos.
Tal descoincidéncia levanta disfuncionalidades que tendem a limitar a eficacia e eficiéncia das
intervencdes publicas.

Outra disfuncionalidade prende-se com a tendéncia de ancorar os processos de planeamento
estratégico aos periodos de programacdo de fundos europeus, e aos processos e montantes de
financiamento deles decorrentes, o que limita o alcance das estratégias gizadas. Sendo certo que parte
da operacionalizacdo das estratégias delineadas depende do financiamento europeu, também é certo
que o seu financiamento ndo se deve esgotar neste tipo de fonte.

Uma terceira disfuncionalidade remete para o facto de o atual modelo de governanca multinivel ser
pouco sensivel aos recursos institucionais (diversidade e capacidade de atuacdo) existentes em cada
territério. Nem todos os territérios relinem os requisitos necessarios para a concecao e implementacao
de uma estratégia territorial completa. Ha territorios onde existem poucos atores relevantes, outros ha
que tendo os atores nao relinem as competéncias técnicas exigidas.

Uma ultima disfuncionalidade prende-se com a ndo existéncia de uma plataforma de coordenacdo
onde a Administracdo Publica Central (APC) se faca representar de forma articulada, de modo a poder
negociar e cooperar com os niveis sub-regional e local de forma integrada. Fruto da forma como
estd organizada, o racional setorial da APC apresenta ainda dificuldades em integrar a dimensdo
territério nas suas estratégias setoriais (quando relevante naturalmente) o que constrange o seu
envolvimento na elaboracdo das estratégias e dos planos sub-regionais e, em ultima instancia, limita a
operacionalizacdao do modelo multinivel.

Estas e outras disfuncionalidades levantam desafios para um futuro préximo. Parece hoje evidente que
o processo de consolidacdo de um terceiro nivel de administracdo subregional em Portugal Continental
é um fator relevante para a governanca multinivel. No entanto, a sua completude depende de atender
a um conjunto de preocupacdes e desafios, dos quais se destacam cinco para efeitos da presente
reflexdo:

- O primeiro desafio diz respeito a questdo territorial, sendo de ponderar o melhor modelo que
permita complementar abordagens administrativas e funcionais. O equilibrio virtuoso entre
estas duas abordagens implica o reconhecimento da natureza ndo territorializada de muitos
dos atores envolvidos nos processos de governanca, bem como da multiplicidade de légicas
que determinam a estruturacao socio-espacial dos territorios e que extrapolam os seus limites
administrativos. Tal ndo é advogar a erosao dos varios niveis de governo e/ou administracao;
é antes reconhecer, integrar e racionalizar a diversidade de escalas de atuacao publica dentro



de cada nivel de governo e/ou administracdo. Este desafio é particularmente relevante no
contexto atual, de aprofundamento do processo de descentralizacdo politico-administrativa
em Portugal.

- Outro desafio prende-se com o reforco da capacitacdo e da sensibilizacdo dos atores
envolvidos nos processos de governanca multinivel em Portugal. Estes sdao processos
relativamente recentes que exigem toda uma nova estrutura de competéncias, sobretudo,
competéncias transversais que viabilizem a sua operacionalizacao e agilizacdo. Em causa
estdo competéncias ao nivel da gestao de contratos (e.g. estruturas de incentivos e modelos
de afericio do desempenho), da animacdo de redes interorganizacionais e de formas de
acompanhamento e controlo que assegurem a operacionalizacdo dos mecanismos de
governanca. Concomitantemente, importa dar continuidade ao trabalho ja em curso junto de
varias estruturas setoriais da Administracdo Publica Central, no sentido de aprofundar a sua
participacao nos processos de planeamento estratégico de base territorial, reconhecendo a
dimensao territorial de muitas das politicas publicas que implementam.

- Face a diversidade de atores, competéncias e recursos presentes em cada territério, torna-
se hoje relevante ponderar a operacionalizacdo de modelos diferenciados e assimétricos de
descentralizacdo, sensiveis as diferentes realidades sub-regionais.

- Torna-se, igualmente, fundamental reforcar a implementacdo de sistemas de monitorizacdo
e avaliacdo dos modelos de governanca e dos mecanismos que os sustentam (e.g.
contratualizacdo). Também nesta matéria o pais tem feito progressos, nomeadamente ao
nivel do acompanhamento das politicas publicas. Torna-se, no entanto, necessario continuar
a apostar na consolidacdao de uma cultura de avaliacdo em Portugal que permita compreender
0 sucesso (medido em termos de resultados), ndo s6 das politicas, mas também das
geometrias institucionais para a sua operacionalizacdo. E preciso estarmos seguros sobre
quais os mecanismos mais eficazes e eficientes na entrega e provisdo de politicas publicas,
de modo a maximizar os resultados que se pretendem atingir. Para além de compreender
os beneficios dos processos de governanca multinivel, particularmente evidentes ao nivel
do processo de negociacdo e envolvimento de novos atores, é fundamental compreender a
eficacia e a relacdo custo-beneficiario destes modelos emergentes.

- A concretizacdo destes desafios concorrera para uma crescente legitimacdo e reconhecimento
publico do modelo como um todo. E hoje certo que ainda existe um longo caminho a
percorrer nesta matéria, no sentido de as populacdes locais e regionais compreenderem
a mais-valia das entidades intermunicipais e reconhecerem o seu papel de ator chave no
processo de desenvolvimento dos seus territorios. O modelo atual ndo prevé uma legitimidade
democratica direta destas estruturas; no entanto, o seu reconhecimento publico podera
decorrer de outros fatores como, por exemplo, a exceléncia técnica, os ganhos de eficacia
e eficiéncia (tdo relevantes num tempo de recursos escassos e dispersos) e a melhoria da
qualidade dos servicos prestados aos cidadaos. Este reconhecimento publico, serd ainda,
favorecido com o aprofundamento das praticas de transparéncia e de prestacdo de contas,
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indo assim ao encontro dos principios da boa governanca publica, tal como definida pela
OCDE e pela Unido Europeia.

- Por ultimo, sublinha-se o desafio da governabilidade do modelo na sua interface com outras
formas de atuacdo publica. O atual modelo de governanca multinivel convive com outras
formas de implementacdo de politicas e provisdo de servicos, designadamente aquelas que
decorrem da atuacao direta da APC e aquelas que acontecem por via da criacdo de mercados
e quase-mercados de servicos publicos nos quais participam entidades privadas com e sem
fins lucrativos, por via de contratos de prestacdo de servicos. Ora, estas combinacdes hibridas
levantam claras dificuldades de gestdo e de articulacdo entre setores e atores institucionais.
A governabilidade destes modelos é ainda afetada pelo défice de coeréncia global das
politicas publicas atendendo ao seu ambito, sobretudo, setorial. Este défice traduz-se em
contradicOes, sobreposicoes e lacunas cuja superacao implica, por um lado, a revisitacao
das atribuicdes e responsabilidades de cada agéncia publica e, por outro lado, uma forte
cooperacado entre as diversas agéncias, politicas, programas e servicos.

Estes desafios remetem para processos de governanca publica exigentes que requerem tempo
para que os diferentes agentes envolvidos se adaptem a uma nova realidade mais colaborativa e
interativa, gerando competéncias internas de comunicacao, de planeamento estratégico, de regulacao
e facilitacdo de processos e equipas, de orientacdo para resultados e de monitorizacdo e avaliacdo. Em
suma, competéncias que facilitem a inovacdo na gestdo publica (procedimentos, produtos e servicos),
a flexibilidade nas intervencdes e a corresponsabilizacdo sobre os resultados obtidos, com o objetivo
ultimo de melhorar a qualidade de vida das comunidades, das familias e dos individuos.



NOTAS

1 | A OCDE definiu governanca como o exercicio da autoridade politica, econémica e administrativa necessaria para gerir os assuntos
de uma nacdo. Esta definicio foi posteriormente clarificada, entendendo-se por governanca publica as combinagdes formais ou
informais que determinam o modo como as decisGes publicas sdo tomadas e as a¢des publicas implementadas, no quadro dos valores
constitucionais de um pais e com o objetivo de dar resposta a problemas e ambientes em mudanca (OECD, 2007; 2011). Esta definicao
é, ainda, complementada com a de ‘boa governanca’ (versdo normativa do conceito) que remete para a qualidade do exercicio da
autoridade, designadamente em matéria de participacao, transparéncia, prestacdo de contas, eficacia, equidade, etc..

2 | Estes indicadores combinam as opinides de um grande nimero de empresas, cidadaos e especialistas de varios paises. Decorrem
de mais de 30 fontes de informacdo produzidas por uma variedade de centros de investigacdo, think tanks, organizacbes nao-
governamentais, organizacdes internacionais e empresas do setor privado. Estas fontes de informacdo sdo calibradas e combinadas
para criar os seis indicadores agregados usando uma metodologia estatistica conhecida como modelo de componentes ndo observados.

3 | Em termos gerais, a subsidiariedade implica uma reparticdo de competéncias entre diversos niveis de poder, principio que encontra
nos processos de descentralizacdo administrativa em Estados Unitarios (como é o caso portugués) um dos seus exemplos mais comuns.
FONTE: Fichas técnicas sobre a Unido Europeia, http://www.europarl.europa.eu/atyourservice/pt/displayFtu.html?ftuld=FTU_1.2.2.html

4 | Para exemplos referentes a outros paises consultar o estudo conjunto entre a OCDE e UCLG (2016), Subnational Governments Around
the World disponivel em http://www.oecd.org/regional/regional-policy/sngs-around-the-world.htm

5 | Este quadro legislativo representa o aprofundamento de duas iniciativas legislativas prévias. As Leis n.° 10/2003 e
n.° 11/2003, de 13 de maio que previam a criacdo voluntaria de associa¢des de municipios de nivel sub-regional com fins gerais e que

foram, globalmente, uma experiéncia com pouca expressao pratica.

6 | O presente capitulo ndo aprofunda as especificidades do modelo aplicado as regides autonomas dos Acores e da Madeira que tém
um regime politico-administrativo préprio, fundamentado nas suas caracteristicas geograficas, econémicas, sociais e culturais e nas
historicas aspiragdes autonomistas das populacdes insulares (Constituicdo da Republica Portuguesa, VIl Revisao Constitucional, artigo
225.9.

7 | Areas metropolitanas de Lisboa e do Porto e comunidades intermunicipais do Alto Minho, do Cavado, do Ave, do Alto TAmega, do
Tamega e Sousa, do Douro, das Terras de Tras-os-Montes, da Regido de Aveiro, da Regido de Coimbra, da Regido de Leiria, da Regido de
Viseu Dao Lafdes, das Beiras e Serra da Estrela, da Beira Baixa, do Oeste, do Médio Tejo, da Leziria do Tejo, do Alentejo Litoral, do Alto
Alentejo, do Alentejo Central, do Baixo Alentejo e do Algarve.

8 | A definicao do ambito territorial das entidades intermunicipais esta plasmada na Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, sucedendo as
Unidades Territoriais QREN, conforme definidas no Decreto-Lei n.° 68/2008, de 14 de abril (que estabeleceu a definicdo das unidades
territoriais para efeitos de organizacdo territorial das associacdes de municipios e areas metropolitanas, para a participacdo em estruturas
administrativas do Estado e nas estruturas de governacdo do Quadro de Referéncia Estratégico Nacional 2007-2013).

9 | Fonte: Portal Autarquico (http://www.portalautarquico.dgal.gov.pt/). Informacdo acedida a 07.05.2018.

10 | As CCDR sao estruturas criadas pelo Decreto-Lei n.° 104/2003, de 23 de maio, na sequéncia da extincdo das Comissdes de
Coordenacdo Regional e das Direcdes Regionais do Ambiente e do Ordenamento do Territorio.

11 | Artigo 36.° do Regulamento (UE) n.° 1303/2013 do Parlamento Europeu e do Conselho de 17/12/2013.
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