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Para uma Nova Governang¢a Territorial e Multinivel
em Portugal. A contratualizacdo entre as Comissoes de
Coordenacao e Desenvolvimento Regional e Entidades
Intermunicipais

1. Introducao

A organizagao administrativa do territorio portugués tem sido marcada, his-
toricamente, por uma tensao latente entre a matriz centralizadora do Estado e a
necessidade de conferir eficicia e proximidade as politicas publicas. Se, por um
lado, o projeto de regionalizagdo permanece uma inalcangada promessa consti-
tucional, por outro, a integragao europeia e a exigéncia de gestdao dos fundos eu-
ropeus impulsionaram a emergéncia de uma governanga multinivel pragmatica.
E neste contexto que, ao longo de décadas, temos assistido a consolidacao das
Entidades Intermunicipais — Areas Metropolitanas e Comunidades Intermunici-
pais — como atores incontorndveis na gestao do territorio a escala NUTS III.

Esta evolucao nao ocorreu de forma isolada, sendo acompanhada pela paula-
tina transformagao das Comissdes de Coordenagao e Desenvolvimento Regional
(CCDR), que assumindo a natureza de Institutos Publicos de regime especial e
com a eleicao indireta pelos autarcas da NUTS I, conferiu-lhes uma legitimidade
politica inédita, alterando substancialmente a sua relacdo com o poder local e
com a Administragao Central.

Contudo, a coexisténcia destas entidades, cada vez mais capacitadas, gera
um novo desafio de contratualizacdo ao nivel da prossecuc¢ao de politicas pu-
blicas. A persisténcia de estruturas paralelas sobre o mesmo espago geografico
impde uma reflexdo sobre a eficiéncia dos recursos publicos e a clareza da cadeia
de comando na execugao das politicas.

O modelo tradicional de desconcentracdao administrativa (transferéncia de
poderes dentro da propria hierarquia do Estado), assente na existéncia de Estru-
turas Sub-Regionais (ESR) nas Comissdes de Coordenagao e Desenvolvimento
Regional, estard a tornar-se redundante.

O que se propde é a evolugao para uma efetiva descentralizacao contratual,
reconhecendo as Entidades Intermunicipais — que sao pessoas coletivas auténo-
mas e distintas do Estado — como o verdadeiro front-office do desenvolvimento
regional.
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2. A Evolugdo Historica da Cooperacdo Municipal em Portugal (Breve
Referéncia)

As regides — sejam chamadas de 4reas metropolitanas, entidades intermuni-
cipais, comunidades intermunicipais ou, até, dreas funcionalmente urbanas — sao
locais onde, dia apds dia, em contextos urbanos e rurais, ndo confinados nas fron-
teiras de um municipio, a Europa se cria e recria.

Segundo dados do Eurostat, 60% dos habitantes da Unido Europeia (EU) vivem
em regides e zonas. Mais de 80% dos recém-chegados escolhem-nas como locais
para viver, pelo que continuam a crescer. Cerca de 70% do Produto Interno Bruto
(PIB) da Unido Europeia é produzido nessas regides. Por outro lado, mais de 70%
das emissdes de gases com efeito de estufa na Unido Europeia provém das regides.

Estes dados estao patentes nas resolugdes aprovadas pela European Metropolitan
Authorites(*), da ONU Habitat (%) ou da Metrex — The Network of European Metropo-
litan Regions and Areas(®) que sublinham que as regides sdo indispenséaveis para
alcangar os objetivos de desenvolvimento sustentavel.

Para enfrentar os desafios que se avizinham precisamos de aprofundar a
cooperagao entre municipios, com novos modelos e uma contratualizagdo com
diversos niveis regionais e centrais, com base numa governacao multinivel (¥).

Sendo que, em Portugal, esta realidade esta devidamente regulamentada,
quer em termos financeiros, quer em termos juridicos, e com uma forte compo-
nente politica de gestdo dos territérios associados.

Ao contrario do que se passa na Unido Europeia em que, apesar da impor-
tancia econdmica e demogréfica, e de serem eficazes na gestao de parcerias para
alcancar objetivos comuns transfronteirigos e trissetoriais, nem todas as regides e
areas metropolitanas tém as suas préprias estruturas institucionais formalizadas,
quanto mais com um quadro legal, financeiro e politico, estavel. Alias, repensar
o quadro institucional destas entidades na Unido Europeia é essencial para acele-
rar a criacdo de comunidades mais resilientes, verdes e justas(®).

(*) European Metropolitan Authorities, Political Declaration on the occasion of the European elec-
tions, 2024 [em linha]. Disponivel em: https://www.eurometrex.org/wp-content/uploads/2024/11/EMA-
-MRA-political-declaration_2024.pdf.

(®) Un-Habitat, “International Guidelines on People-Centred Smart Cities”, in United Nations Human
Settlements Programme, Nairobi, 2023. Disponivel em: hitps://unhabitat.org/sites/default/files/2023/09/english_9.pdf.

(®) Metrex, Manifesto for Metropolitan Partnerships, Diisseldorf, Metrex, 2024. Disponivel em:
https://www.eurometrex.org/manifesto-for-metropolitan-partnerships/.

(*) Comité das Regides Europeias, “Parecer sobre as Regides metropolitanas e zonas urbanas
funcionais enquanto motores socioeconémicos do investimento sustentavel no quadro da politica de
coesao para 2021-2027”, in Jornal Oficial da Unido Europeia. C/2024/4919, 26 de julho de 2024.

(°) Metrex, Manifesto for Metropolitan Partnerships. [em linha]. Diisseldorf: Metrex, 2024.
Disponivel em: hitps://www.eurometrex.org/manifesto-for-metropolitan-partnerships/.
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2.1. O Félego Inicial do Associativismo Autdrquico e o Posterior Enquadramento
Europeu com a Institucionalizagio do Nivel NUTS 1, II e III

Cumprindo o desiderato constitucional, e com a consolidacao da democracia,
veio a aprovagdo da primeira Lei das Finangas Locais(®) onde vai ser ensaiado o
primeiro folgo de associativismo autarquico ao permitir a associa¢ao de dois ou
mais municipios para a concretizagao de investimentos sub-regionais ou regio-
nais, anteriormente suportados pela Administracao Central, desde que: i. tives-
sem como base as receitas provenientes do fundo de equilibrio financeiro; e ii.
fossem destinadas a serem aplicadas em obras de interesse municipal(”).

E a sombra dessa lei que surge o primeiro diploma especifico para associa-
¢oes de municipios e que as vira definir “[...] como sendo pessoas coletivas de direito
puablico criadas por acordo de dois ou mais vizinhos para a realizacao de interesses especi-
ficos comuns, isto é, interesses compreendidos nas atribuicdes dos municipios” (%).

Este primitivo regime juridico, até por influéncia da Carta Europeia de Au-
tonomia Local (°), foi progressivamente alterado ao longo das décadas que se
seguiram ('°). Todavia, o associativismo autarquico era percecionado como uma
forma de gestao publica direcionada a matérias especificas, sem conexao territo-
rial ou vinculo de permanéncia ().

Com a adesdo de Portugal a entdo Comunidade Econémica Europeia('?) sur-
ge uma nova organizac¢ao administrativa que, por via da necessidade de harmo-
nizagdo estatistica com o0s restantes Estados-Membros, leva a criagdo, em 1989,
das NUTS.

Esta organizacao estruturou Portugal em trés niveis: NUTS I (que distingue
o Continente das Regides Autonomas), NUTS II (sete unidades) e NUTS III, que
atualmente correspondem as Entidades Intermunicipais.

(°) Lein.°1/79, de 02 de janeiro.

(") Lein.°1/79, de 02 de janeiro, artigo 10.°, n.° 2, alineas a) e b).

(8) Decreto-Lei n.° 266/81, de 15 de setembro.

(°) Tratado internacional, aberto a assinatura em Estrasburgo, em 15 de outubro de 1985, entrou
em vigor em 1 de setembro de 1988, tendo sido ratificado por 47 Estados membros do Conselho da
Europa. Nao obstante este tratado nao ter recebido tutela jurisdicional foi ratificado em territério na-
cional, sem reservas. Josk bE MELO ALEXANDRINO, “Direito das Autarquias Locais”, in Tratado de Direito
Administrativo Especial, Volume IV, Coimbra Editora, Coimbra, 2010, p. 89.

(19) Decreto-Lein.®99/84, de 29 de margo; Decreto-Lein.’412/89, de 29 de novembro; Lei n.° 172/99,
de 21 de setembro; Lei n.° 44/91, de 2 de agosto; e Lei n.® 54/98, de 10 de agosto.

(1) A titulo de exemplo, a exploragdo e gestdo de sistemas municipais de captagéo, tratamento e
distribuicdo de agua, recolha, tratamento e rejeicdo de efluentes ou de residuos sélidos.

(*2) O processo de adesdo foi iniciado em 1977, o Tratado assinado em 12 de junho de 1985, no
Mosteiro dos Jeronimos e Portugal aderiu formalmente a Comunidade Econdémica Europeia em 1 de
janeiro de 1986. JoAo Mota pe Camros, Direito Comunitdrio, Volume I, 4.* edicao, Fundagao Calouste
Gulbenkian, Lisboa, 1994.
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Esta correspondéncia entre a escala NUTS III e as entidades de cooperagao
intermunicipal é uma particularidade do modelo portugués pois, por exemplo,
em Espanha, cuja adaptacdo a nomenclatura europeia ocorreu no mesmo perio-
do histdrico, a escala NUTS 1II foi mapeada sobre uma estrutura administrativa
j& existente e consolidada: a Provincia.

Sera ja na alvorada do novo século que, em Portugal, surgem, as bases de um
regime juridico que estabelece a criagdo, o quadro de atribuicdes e competén-
cias, e o funcionamento organizativo, de trés entidades correlacionadas com este
fendmeno. Tendo por base, para esse efeito: i. 0 que constitucionalmente estava
previsto; 7i. 0 impulso autarquico; iii. o livre associativismo; e /v. a necessidade de
prosseguir, conjuntamente, as atribui¢des das suas associadas.

A partir deste momento podemos falar em Comunidades Intermunicipais de
Fins Gerais, Associacdes de Municipios de Fins Especificos e em Areas Metropo-
litanas as quais veio a ser imposto um principio de continuidade territorial com
estabilidade e exclusividade durante 5 anos sem que pudessem integrar outras
associagoes.

Diversas questdes, como a sobreposicao de competéncias com a administra-
¢do central, um leque excessivo de atribui¢des e competéncias sem financiamento
autonomo e a diferenga nos regimes de administracao juridico/financeira entre
Areas Metropolitanas e Comunidades Intermunicipais de Fins Gerais, seja ao ni-
vel da gestao dos recursos humanos, seja ao nivel do endividamento ditaram o
fim deste regime (*3).

Com base nas experiéncias passadas, surge o regime, que agrega todas estas
realidades e cria o regime juridico do associativismo municipal que podemos
apelidar de instituidor das Entidades Intermunicipais como as conhecemos.

Designadamente, enquanto pessoas coletivas de direito publico constituidas
por municipios localizados numa das unidades territoriais existentes e predefini-
das na lei, e nas estruturas de governagao, enquanto organismos intermédios, dos
programas destinados a gestao dos fundos provenientes da Unido Europeia('*).

As Entidades Intermunicipais virdo a ser consolidadas('®) com a aprovagio
do regime juridico das autarquias locais que: i. aprovou o estatuto das Entida-
des Intermunicipais — Areas Metropolitanas e Comunidades Intermunicipais;

(%) Diregdo Geral das Autarquias Locais, “Comunidades Intermunicipais Modelos de Competéncias,
de Financiamento, de Governagao, de Gestao e de Transferéncia de Recursos”, in Estudo Piloto —
Relatério Final [em linha], Diregao Geral das Autarquias Locais, Lisboa, 2011, p. 7. Disponivel em:
https:/lanmp.pt/file-viewer/? pstid=9510.

(**) Lein.®45/2008, de 27 de agosto, artigos 4.° e 5.°, n.° 1, alinea c).

(%) AnTéNio CANDIDO DE OLIVEIRA, Direito das Autarquias Locais, 2.* edigao, Coimbra Editora,
2013, p. 302; ANTONIO REBORDAO MONTALVO, Os Niveis de Governo dos Paises da Europa, Almedina,
Coimbra, 2021, p. 279.
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ii. estabeleceu o regime juridico da transferéncia de competéncias do Estado para
as autarquias locais e para as Entidades Intermunicipais; e iii. aprovou o regi-
me juridico do associativismo autdrquico, bem como um novo regime financeiro
para estas organizagdes (°).

3. As Entidades Intermunicipais como Eixo Central de Gestao e Contratua-
lizacao

Sao varios os objetivos, e as formas juridicas, que podem justificar a coopera-
¢ao intermunicipal: i. superar défices de escala dos municipios; ii. assegurar um
padrao de qualidade no servigo de forma uniforme; ou iii. evitar o outsourcing na
prestagao de servigos em autarquias locais mais pequenas('?).

Em Portugal, a experiéncia de cooperacao intermunicipal é muito diversifica-
da('®), variando conforme a dindmica de sub-regido NUTS III. Contudo, grosso
modo, podemos identificar algumas das principais dreas de cooperacgao: i. gestao
contratualizada de fundos europeus; ii. a gestao conjunta de contratos de aquisi-
¢ao de produtos e servigos; iii. a gestdo em rede de servigos coletivos da respon-
sabilidade dos municipios; e iv. a cooperagao no ambito dos estudos e processos
de gestdo do territdrio.

Tanto quanto é do nosso conhecimento, ndo existe(1°) uma avaliagdo sistema-
tica dos resultados e dos impactos que as a¢des das Entidades Intermunicipais
produzem, sendo que, do nosso ponto vista, o incremento desta cooperagao, na

(*6) Lein.°73/2013, de 12 de setembro e Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro.

('7) Fernanpo Arves Correla, “Formas de cooperagao intermunicipal”, in Estudos em Homenagem
ao Prof. Doutor Afonso Rodrigues Queird, Volume I, Boletim da Faculdade de Direito da Universidade
de Coimbra, Ntimero especial, Coimbra, 1984, p. 67 que, entre outras, refere a possibilidade de coo-
peragao pela colaboragao fatica entre 2 ou mais municipios, mas sem que esta assuma qualquer forma
juridica especifica.

('8) Para uma visdo mais detalhada nesta matéria aconselha-se a consulta dos relatérios elabo-
rados por Droco Frertas po AMARAL e JorRGE PEREIRA DA SiLva (Anexo C, Volume II) e Joio ABREU DE
Faria Biaim (Anexo D, Volume II) no ambito do trabalho desenvolvido pela Comissdo para a Des-
centralizagdo instituida pela Lei n.® 58/2018, de 21 de agosto e disponivel em https://www.parlamento.
pt/Paginas/2019/julho/relatorio-comissao-independente-descentralizacao.aspx.

(**) No ambito da Resolugao do Conselho de Ministros n.° 40/2011, de 22 de setembro, entre ou-
tros aspetos, foi prevista a elaboragdao do Documento Verde da Reforma da Administracao Local que
previa, no seu Eixo 3, a realizagdo de um estudo-piloto sobre modelos de competéncias, de financia-
mento, de governagao, de gestao e de transferéncias de recursos para as Comunidades Intermunicipais
(CIM), tendo por referéncia a CIM Alto Minho e a CIRA — Comunidade Intermunicipal da Regido de
Aveiro — Baixo Vouga. Esse estudo foi determinado por despacho conjunto de 24 de outubro de 2011,
dos Secretarios de Estado da Administragao Local e Reforma Administrativa, Adjunto da Economia
e do Desenvolvimento Regional e das Florestas e Desenvolvimento Rural e apresentado em 2012
enquanto antecamara do Regime Juridico das Autarquias Locais.
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presente data, deve advir, sobretudo, de dois grandes fluxos(2): i. por imposi¢ao
legal; e ii. por via de contratualizagdo com as Comissdes de Coordenagao e De-
senvolvimento Regional.

3.1. Imposicio legal: Centralizacdo de Compras e de Recrutamento
a) Centralizacdo de Compras Piiblicas

Ciclicamente o enquadramento juridico, nacional e da Uniao Europeia,
enfrenta desafios das mais diversas origens, sejam eles relacionados com cir-
cunstancias imprevisiveis como a emergéncia resultante das crises economi-
ca/financeira, pandémica, climatica; sejam desafios mais estruturantes como
as novas visdes para o desenvolvimento econémico, social e ecologico das
nossas sociedades, seja “simplesmente” a procura de conferir modernidade
e simplificagdo aos procedimentos, reconhecidamente burocraticos a que se
encontra sujeita ().

Embora as designadas politicas horizontais ou secundarias tenham “entra-
do” na contratagao publica para permanecer, a realidade é que o seu efeito tem
sido reduzido, conforme confirma o recente relatério Especial do Tribunal de
Contas Europeu (??) relativo a contratagdo publica na EU.

O aludido relatdrio confirma que “os principais objetivos da revisao de 2014 das
diretivas ainda nao foram atingidos, designadamente: a simplificacdo, o acesso para as
PME e a contratacao pablica estratégica”, com um preocupante aumento de 50%
na duracdo dos procedimentos desde 2011, recuo na concorréncia, um impacto
insignificante no crescimento das adjudicacdes a Pequenas e Médias Empresas
(PME’s) e uma exigua aplicacdo da contratacdo publica estratégica.

As centrais de compras intermunicipais, que operam em Portugal desde
2006, assumem no contexto atras introduzido, um papel relevante que importa
equacionar de forma a impulsionar a adogao da visao estratégica da contratagao
publica nas autarquias locais que as integram a escala NUTS IIL

(29) Sao diversas as bases legais para tal operacionalizagdo e que estdo estabelecidas no anexo I, a
Lein.°75/2013, de 12 de setembro, a Lei n.° 73/2013, 12 de setembro, o Cddigo dos Contratos Publicos,
o Cédigo do Procedimento Administrativo, a Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto, entre muitas outras.

(*') RaraeL Gomes Amoriv, “A Adequacido dos Procedimentos Pré-Contratuais Classicos aos
Contratos Publicos, Financiados Por Fundos Europeus, Em Tempos De Crise”, in Revista de la Escuela
Jacobea de Posgrado, n.° 21, dezembro 2021, pp. 169 a 194. Disponivel em: hitps://www.jacobea.edu.mx/
revista/numeros/numero21/9.Amorim-Rafael pdf.

(??) Tribunal de Contas Europeu, Relatério Especial 28/2023: Contratagdo publica na UE — Menos
concorréncia para os contratos de obras, bens e servigos nos 10 anos até 2021, Servigo das Publicagdes
da Uniao Europeia, Luxemburgo, 2023.
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As compras centralizadas devem assumir maior relevancia, pelo que devem
ser avaliadas as condigdes para uma transferéncia gradual e cirtirgica de compe-
téncias no ambito do aprovisionamento municipal, ou até mesmo das freguesias,
para aproveitamento da escala intermunicipal.

Contudo, temos de desbloquear garrotes legislativos no sentido de facilitar a
utilizagdo dos acordos quadro e promover as compras centralizadas: i. impedir
o recurso a acordos quadros de outras centrais de compras sempre que exista
oferta intermunicipal; ii. promover a integragao dos dados ptiblicos existentes no
base.gov com os sistemas de gestdo a escala NUTS III; iii. criar o Portal do Forne-
cedor; e v. desenvolver mecanismos que permitam estabelecer acordos quadro
mais “amigos” das economias locais como o aprofundamento da reserva(??) de
contratos para empresas com atividade efetiva a escala NUTS III (*%).

b) Recrutamento Centralizado de Recursos Humanos

As Entidades Intermunicipais devem ser verdadeiras entidades gestoras da
requalificacdao nas autarquias locais que as integram e entidades promotoras de
recrutamento centralizado.

O regime de valorizagao profissional dos trabalhadores com vinculo de em-
prego publico refere(?®) que nenhum dos 6rgaos ou servicos abrangidos pelo seu
ambito de aplicacao subjetiva, pode iniciar procedimento de recrutamento, seja
a que titulo for, sem antes de executado procedimento prévio de recrutamento
de trabalhadores em situagdo de valorizacao profissional, para as fungdes ou os
postos de trabalho em causa.

Para o recrutamento na administragdo central é obrigatéria a consulta ao
Instituto Nacional de Administracdo, L.P., antes da abertura de qualquer proce-
dimento de recrutamento.

Sendo que a inexisténcia de trabalhadores em situacdo de valorizagao profissio-
nal para os postos de trabalho em causa deve ser comprovada pela entidade gestora
do sistema de requalificagdo, mediante a emissdo de declaragao prdopria para o efeito.

(?*) Com um tom muito critico sobre o artigo 54.>-A do CCP, que promove esta medida, PEbro
FERNANDES SancHEz, “A eliminagdo (parcial) das regras de discriminagao territorial violadoras do
direito europeu”, in A revisdo de 2022 do Regime de Formacdo e Execugio de Contratos Piiblicos, Lisboa,
Associacao Académica da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 2022, pp. 9 a 16.

(?*) Inspirado no modelo “Set Aside” Norte-americano que é uma caracteristica fundamental,
e de longa data, da politica de contratagao publica do governo federal de promogao de pequenas
e médias empresas, muitas delas relacionadas com politicas de discriminagdo positiva de género,
idade e para veteranos de guerra. Para mais informacdo, Licinio Lores MaRrTINS, “Regimes especiais
de contratacdo publica” in Revista de Contratos Piiblicos, Coimbra, n.° 13, Agosto de 2016, pp. 238 e ss.

(%) Lein.®25/2017, de 30 de maio, artigo 34.°, n.° 1.
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Para as autarquias locais, a entidade gestora do sistema de requalificagdo € a
entidade intermunicipal da circunscri¢ao sub-regional a qual pertencem. A cons-
tituicao e o funcionamento desta entidade € determinada nos termos dos estatu-
tos da respetiva entidade intermunicipal e por regulamento especifico que deve
ser submetido a parecer prévio do membro do Governo responsavel pela area da
Administragao Publica(?9).

De acordo com o regime em vigor, os membros do Governo responsaveis
pelas areas das finangas e da Administragao Ptblica podem, por despacho, de-
terminar a entidade gestora de requalifica¢do a realizacao de procedimentos con-
cursais centralizados para constituicao de reservas de recrutamento de trabalha-
dores em fungdes publicas.

Deve ser dada a mesma possibilidade as Entidades Intermunicipais para
que possam realizar procedimentos concursais centralizados com vista a consti-
tuicao de reservas de recrutamento para trabalhadores em fung¢des publicas, de
modo a atender as necessidades de recrutamento identificadas pelas autarquias
locais(?”) que as integram, em alinhamento com os procedimentos existentes
para a administragdo central (28).

O procedimento de recrutamento centralizado deve abranger os postos de
trabalho da carreira geral de técnico superior/assistente técnico e pode ser rea-
lizado por tempo indeterminado ou a termo, com os perfis funcionais definidos
mediante auscultagdo prévia e recolha das necessidades comunicadas pelas
autarquias locais aderentes.

A tramitacao do recrutamento deve ocorrer em duas fases distintas:

- Um primeiro procedimento destinado a constituicdo de uma reserva
intermunicipal de recrutamento, resultante da aplicagdo de métodos de
selecao como a prova de conhecimentos e a avaliagao psicoldgica.

- Um segundo procedimento de oferta de colocagdo, acionado pelas autar-
quias locais aderentes e com base na reserva intermunicipal constituida,
onde os candidatos realizam uma entrevista de avaliagdo de compe-
téncias para se candidatarem aos postos de trabalho publicitados. A
reserva de recrutamento deve ser constituida por perfil funcional, sen-
do valida por um periodo de 18 meses e acessivel a todos os municipios
aderentes.

(%) Lei n.° 25/2017, de 30 de maio, artigo 34.°, e Decreto-Lei n.® 209/2009, de 03 de setembro,
artigo 16.°, n.* 1 e 2.

(>7) Nos termos do artigo 236.% n.° 1, da Constitui¢do da Republica Portuguesa, com a utilizagdo
desta denominagao, queremos abranger os municipios e as freguesias.

(?®) Portaria n.° 233/2022, de 09 de setembro.
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Contudo, a semelhanca do que acontece com outros regimes, verifica-se que
este ainda nao foi adaptado a realidade da administragao local pelo que o regula-
mento de funcionamento desta entidade devera ser avaliado pela tutela da admi-
nistragao central para saber se € possivel instituir um regime eficiente e eficaz de
recrutamento na administragdo local que permita, por exemplo, que a entrevista
de competéncias seja efetuada por essa autarquia local respeitando o principio da
autonomia do poder local.

Isto permitiria que a sele¢do e o preenchimento dos postos de trabalho resul-
tassem de decisao da autarquia local aderente, competindo-lhe, em tltima ins-
tancia, a promogao da ocupagao do posto de trabalho e a celebracao do contrato.

3.2. As Comissoes de Coordenagio e Desenvolvimento Regional

As Comissdes de Coordenagao e Desenvolvimento Regional constituem,
historicamente, a principal estrutura da administracao periférica do Estado em
Portugal Continental, operando no nivel NUTS II(?). A sua missdo tradicional
foca-se na coesao territorial, no ordenamento e, de forma proeminente, na gestao
dos fundos europeus.

Comegaram por ser Comissdes Consultivas Regionais criadas na sequéncia da
necessidade de operacionalizar uma organica administrativa regional identifica-
da nos Planos de Fomento pois visavam assegurar a colaboragao das autoridades
regionais na preparacdo e execucao desses planos, auscultar os interesses locais e
coordenar regionalmente os servigos técnicos dos varios ministérios, com o obje-
tivo de desenvolver medidas de interesse para o fomento econémico e social (*°).

VALENTE DE OLIVEIRA recorda o periodo que mediou entre a institucionaliza-
¢ao destas institui¢des, em 1969, e a Revolugao de Abril, em 1974, e que se carac-
terizou por uma dinamica de profunda inovacao técnica, desenvolvida frequen-
temente em contraciclo com o pendor centralista do regime entao vigente, muito
motivado por ser um refligio para quadros altamente qualificados, de formacao
académica europeia, que, face a escassez de oportunidades noutros setores, en-
contraram nestas instituigdes um espago para aplicar novos conceitos de planea-
mento e ordenamento do territorio(*').

(**) Dioco Frerras po Amarar, Curso de Direito Administrativo, Vol. 1, 2.* edi¢ao, Almedina, Lisboa,
1994, p. 313.

(%) Decreto-Lei n.°48 905, de 11 de margo de 1969, e que tendo sido regulamentadas pelo Decreto
n.° 49 364, de 8 de novembro de 1969, viriam a assumir a designagao de Comissoes de Planeamento
Regional.

(3Y) Luis VaLenTE pE OLIVEIRA, Trilhos: Memorias. Por Vezes, Quase um Didrio, Volume 1, Edicoes
Gémeo, Porto, 2022. Disponivel em: https://books.fe.up.pt/index.php/feup/catalog/book/978-972-8961-17-6.
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Recorda o exemplo, provindo da Regido do Norte, em que a estrutura organica
foi expandida para além dos grupos obrigatdrios (industria, lavoura e infraestrutu-
ras), integrando areas inovadoras como o turismo, o emprego, os assuntos sociais e
a cultura, que sob a lideranga de figuras que privilegiavam a abordagem integrada,
promovia-se a articulagdo constante entre os diversos grupos de trabalho e os gabi-
netes ministeriais em Lisboa, garantindo que as recomendacdes regionais fossem
devidamente consensualizadas e fundamentadas numa visdo global do territorio (*2).

O ponto alto desta fase pré-democratica foi a preparacao do IV Plano de
Fomento, que se constituiu como um exercicio inédito de auscultacdo publica e
participagao em Portugal onde foram ouvidos representantes formais das popu-
lagdes, empresarios e agentes culturais, num esforgo de diagnostico que permitiu
recolher um vasto acervo de informagao sobre a realidade regional (3).

Embora a mudanga de regime em 1974 tenha impedido a implementacao do
plano tal como desenhado, o dinamismo criado, levou a criagao de um corpo
técnico e de uma cultura de planeamento que, apds o 25 de abril, permitiriam
transitar de drgdos meramente consultivos para verdadeiros agentes executivos
de desenvolvimento regional.

Sendo que, neste contexto evolutivo e com base nesse dinamismo, foi ainda
possivel impulsionar os Gabinetes de Apoio Técnico (GAT), que surgiram numa
fase em que as autarquias locais careciam de recursos humanos especializados e
que desempenharam uma fungao estruturante num periodo de transicio demo-
cratica, suprindo a falta de engenheiros e arquitetos nos municipios e apoiando a
tomada puiblica de decisGes, a definicao de prioridades e a elaboracao de projetos
de obras municipais.

A organizagao destes gabinetes, frequentemente delimitada pelas bacias hi-
drograficas — sob o principio de que “os rios unem e nao dividem” —, constituiu
um ensaio pioneiro de cooperagao intermunicipal e de partilha de recursos téc-
nicos, logica que viria a influenciar a governanga sub-regional subsequente (*4).

Esta realidade operacional obteve o seu primeiro reconhecimento juridico
como uma medida de autoriza¢do precaria, permitindo as Comissdes Regionais
de Planeamento a contratacao de pessoal técnico para apoiar as autarquias, vali-
dando administrativamente a soluc¢ao inovadora que ja estava a ser testada(®%).

(®?) Luis VaLenTE DE OLIVEIRA, Descentralizagdo, pedra angular da reforma do Estado. Sessio Evo-
cativa dos 50 anos da Comissio de Coordenaciio e Desenvolvimento Regional do Norte, Porto, 2019, p. 16.
Disponivel em: hitps://www.ccdr-n.pt/storage/app/medialfiles/cadernosccdrn_n1_uvalenteoliveira.pdf.

(33) Lein.°8/73, de 26 de dezembro.

(**) Luis Varente pE OLvEIRA, Descentralizagio, pedra angular da reforma do Estado. Sessio Evo-
cativa dos 50 anos da Comissdo de Coordenagdo e Desenvolvimento Regional do Norte, Porto, 2019, p. 17.
Disponivel em: https://www.cedr-n.pt/storage/app/medialfiles/cadernosccdrn_n1_uvalenteoliveira.pdf.

(%) Decreto-Lein.® 58/76, de 23 de janeiro.
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A institucionaliza¢do plena e definitiva do modelo ocorreria trés anos de-
pois(®%) com a dotacdo destas estruturas de um regime juridico robusto, formali-
zando a sua existéncia e missao de apoio técnico em todo o territério continental
que viria a ser reforgada com a légica estatistica das NUTS III em funcdo dos
fundos europeus(*”).

As Comissoes de Coordenacao Regional surgiram da necessidade de rees-
truturar os érgaos de apoio regional, adaptando-os ao novo quadro legislativo e
ao designio politico de fortalecimento do poder local com a criacdo de condigdes
efetivas de apoio técnico e de gestdo aos municipios(3®).

Ou seja, a alteragao da designagdo de “planeamento” para “coordenacao”
significa que a prioridade passa a ser a articulagao de meios escassos, por via
dos Gabinetes de Apoio Técnico, como forma de desconcentrar a administragao
publica central e apoiar os eleitos locais, salvaguardando simultaneamente o in-
teresse geral e a coesao territorial.

Alids, com marcada importancia no territdrio pois o ciclo de vida dos Gabinetes
de Apoio Técnico sé se viria a encerrar, ja quase no final da primeira década
do século XXI, no ambito da reforma que instituiu as atuais Comissdes de
Coordenacao e Desenvolvimento Regional e que determinou a integragao des-
tas estruturas(®®) dando origem as atuais Estruturas Sub-Regionais e traduzin-
do, mais uma vez, a natureza de servigos periféricos da administracao direta
do estado(#9).

Com a adesdo de Portugal a Unido Europeia, as Comissdes de Coordenagao
Regional foram reconfiguradas para assumirem a gestdo dos fundos europeus
ganhando uma musculatura financeira e técnica inédita foi, também neste mo-
mento, que se procedeu a um primeiro ensaio de integracdo de valéncias, atri-
buindo-lhes competéncias explicitas no dominio do ambiente e dos recursos
naturais, refletindo a crescente complexidade das politicas de desenvolvimento
territorial num contexto europeu(*!).

Esta reforma, além da mera atribuicdo de tarefas, promoveu uma efetiva
transferéncia de competéncias do nivel central para o regional ao criar estruturas
organicas especificas como as Dire¢des Regionais do Ambiente e Recursos Na-
turais e do Ordenamento do Territorio cujas estruturas eram criadas de forma
adaptada a realidade socioecondmica e geografica especifica de cada regido.

(3¢) Decreto-Lein.® 58/79, de 29 de margo.

(37) Decreto-Lei n.° 66/94, de 28 de fevereiro.
(%) Decreto-Lei n.® 494/79, de 21 de dezembro.
(3%) Decreto-Lein.° 104/2003, de 23 de maio.
(#9) Decreto-Lei n.° 134/2007, de 27 de abril.
(*!) Decreto-Lei n.® 260/89, de 17 de agosto.
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A viragem do milénio trouxe, contudo, uma inflexao nesta trajetéria de inte-
gra¢ao, marcada por uma opgao legislativa de separacao de aguas e, em 2001, o
legislador decidiu autonomizar a gestao ambiental, retirando essas competéncias a
esfera das Comissoes de Coordenacao Regional para criar organismos especificos
e independentes intitulados Dire¢des Regionais do Ambiente e do Ordenamento
do Territorio(#?).

Foram-lhes acometidas diversas competéncias, nas areas do ambiente e do
ordenamento do territério, com o objetivo de promover a execugao de politicas
publicas que, de forma coesa, pudessem qualificar o ambiente, a organizagao e
utilizacao do territério e a conservagao da natureza.

Desde logo, deviam promover e acompanhar a elaboragao e execucao dos
instrumentos de gestao territorial, em articulagao com os servigos da adminis-
tragdo publica central e local, e executar o licenciamento e/ou fiscalizagdo em
matérias ambientais e de ordenamento do territorio.

Esta dispersao institucional revelar-se-ia, no entanto, de curta duragao,
sendo revertida apenas dois anos depois com uma reforma que procurou a
sintese definitiva entre desenvolvimento e sustentabilidade e que, fundindo as
Comissdes de Coordenagao Regional com as Dire¢des Regionais do Ambiente e
do Ordenamento do Territério, deram origem as Comissdes de Coordenagao e
Desenvolvimento Regional (*3).

As Comissdes de Coordenagao e Desenvolvimento Regional tinham agora a
incumbéncia de executar, ao nivel das respetivas areas geograficas de atuagao, as
politicas de ambiente, de ordenamento do territdrio, de conservagao da natureza
e da biodiversidade, de utilizagao sustentavel dos recursos naturais, de requa-
lificagdo urbana, de planeamento estratégico regional e de apoio as autarquias
locais, e de desenvolvimento regional integrado.

E importante reter esta ideia na evolucdo da nomenclatura destas institui-
¢oes que refletem o densificar da sua missao e da maturidade organizativa e
administrativa do estado portugués pois, de meramente Consultivas, passa-
ram a Comissdes de Coordenacao e, mais tarde, viram acrescida a dimensao
de Desenvolvimento, sublinhando o seu papel central na atenuacao das dis-
paridades regionais e na promogao do crescimento.

A evolucao das Comissoes de Coordenagao e Desenvolvimento Regional a
partir de 2003, reflete um percurso de adaptacao, e aprofundamento, continuo as
exigéncias dos fundos europeus e a uma crescente vontade politica de descentra-
lizagdo administrativa embora este processo enferme de um paradoxo original:

(*2) Decreto-Lei n.° 127/2001, de 17 de abril.
(**) Decreto-Lein.° 104/2003, de 23 de maio.
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estas institui¢des tém sido a resposta para reforcar o nivel regional na auséncia da
regionalizagao prevista na Constituicdo da Republica Portuguesa, vivendo numa
condicao de “gato de Schriodinger”, vocacionadas para desaparecer com a regio-
naliza¢do, mas perpetuando-se pela falta dela(**).

Isso aconteceu com o Programa de Reestruturacao da Administragao Central
do Estado que visou racionalizar a estrutura das Comissdes de Coordenacao e
Desenvolvimento Regional adaptando-as para a gestao do Quadro de Referéncia
Estratégico Nacional 2007-2013 (*%).

Posteriormente, num contexto de forte contencao orcamental e sob a interven-
¢ao externa, estabeleceu-se uma lei organica que vigoraria mais de uma década e que
mantendo a natureza de servigos desconcentrados, preparou as institui¢des para uma
gestdo técnica mais rigorosa, embora, sempre muito centralizada e hierarquizada (*6).

Ja com a desconcentracao de competéncias em mente, foi atribuida, no caso es-
pecifico da Comissao de Coordenagao e Desenvolvimento Regional do Norte, uma
competéncia especifica para a gestdo do Alto Douro Vinhateiro(*”) e, posteriormen-
te, hd um inicio de um processo de articulagdo e monitorizagao, a escala regional,
que incidiram sobre areas como a Educacao, Satide, Cultura e, de forma ainda mais
aprofundada, no Ordenamento do Territério e no Ambiente (4¢).

A alteragdo organica mais profunda ao nivel da sua governanga, e ndo isenta
de criticas(*?), adveio da legitimacao eletiva, ainda que em formato hibrido, da
designacao dos membros do Conselho Diretivo das Comissdes de Coordenagao
e Desenvolvimento Regional por Resolugao do Conselho de Ministros com a con-
sagracdo de um Presidente e até cinco Vice-Presidentes(*°).

Contudo, a mudanga de paradigma destas institui¢des iniciou-se com o
Decreto-Lein.® 36/2023, de 26 de maio e que procedeu a conversao das Comis-
soes de Coordenacado e Desenvolvimento Regional em institutos ptblicos de
regime especial e de ambito regional.

Esta reestruturacao organica e funcional foi o alicerce fundamental, que lhes con-
feriu a capacidade legal para receber um leque alargado de atribuicdes setoriais.

(*4) Davip TeLes PEreira, “A reforma das Comissdes de Coordenagio e Desenvolvimento Regio-
nal: o paradoxo das CCDR: criadas para desaparecer, mas a sua extingao nunca esteve no horizonte”, in
O Estado da Nagio e as Politicas Piiblicas 2025, Faculdade de Direito, Universidade de Lisboa, 2025, p. 40.

(*5) Decreto-Lei n.° 134/2007, de 27 de abril.

(*6) Decreto-Lei n.° 228/2012, de 25 de outubro.

(*7) Decreto-Lei n.° 68/2014, de 8 de maio.

(*8) Lein.®50/2018, de 16 de agosto.

(*9) Ana Pereira DE Sousa e LEanDrRO OLIVEIRA, “As Comissdes de Coordenacao e Desenvolvimen-
to Regional — algumas notas sobre uma simulacao de democracia”, in Questoes Atuais de Direito Local,
Associagao de Estudos de Direito Regional e Local, n.° 33, janeiro/margo, Braga, 2022, pp. 81 a 106.

(°°) Decreto-Lei n.® 27/2020, de 17 de junho e Decreto-Lei n.® 36/2023, de 26 de maio.

33



34

Para uma Nova Governanga Territorial e Multinivel em Portugal. A contratualizagdo entre...

A reforma de 2023 procurou consolidar as Comissdes de Coordenagao e De-
senvolvimento Regional como um modelo de desconcentragao administrativa do
Estado ao nivel regional, mas com uma base de legitimidade politica decorrente
da eleicao dos seus dirigentes pelo colégio eleitoral autdrquico e responder ao
objetivo de aproximar as decisdes do Estado da sociedade civil.

3.3. A concretizagio de Contratos-Programa com as Entidades Intermunicipais.

Em 2003, e conforme referimos anteriormente, foram criadas diversas Estru-
turas Sub-Regionais com a missao de apoiar e operacionalizar algumas das atri-
bui¢bes e competéncias que foram atribuidas as Comissdes de Coordenacao e
Desenvolvimento Regional (°).

A relevancia destas estruturas ultrapassava a mera representagao institucio-
nal pois funcionavam como um verdadeiro front-office das Comissdes de Coor-
denacdo e Desenvolvimento Regional junto das diversas entidades publicas e
privadas naquele territério, assegurando um apoio de proximidade indispensa-
vel para mitigar os custos de contexto e a distancia fisica aos centros de decisao.

Na pratica, estas estruturas asseguravam um volume significativo de trami-
tacdo processual, emitindo centenas de pareceres técnicos anuais em dareas criti-
cas para o desenvolvimento local, como operag¢des urbanisticas, pretensdes em
Reserva Ecologica Nacional (REN) e Reserva Agricola Nacional além de garan-
tirem a representacao em conferéncias decisdrias e vistorias técnicas no terreno.

Durante as décadas seguintes(®?) e, inclusivamente, mesmo na atual confi-
guracdo destas institui¢des(**), a organizagdo das Comissdes de Coordenagdo e
Desenvolvimento Regional manteve-se a mesma com a existéncia das Estrutu-
ras Sub-Regionais (°**) enquanto unidades orgénicas territorialmente desconcen-
tradas, com natureza de unidades organicas flexiveis, que podem prestar apoio
as Comissdes de Coordenacao e Desenvolvimento Regional na prossecugao das
suas novas atribui¢cdes e competéncias — planeamento, monitorizagdo e fiscali-
zagao — em matérias como ordenamento do territorio, ambiente, administracao
local, agricultura, cultura e, agora, educagao.

Esta organizacao territorial foi recentemente reconfirmada pelo Decreto-Lei
n.° 36/2023, de 26 de maio, onde se salvaguarda expressamente, no seu artigo 1.°,

(*1) Por exemplo na CCDR-Norte por via do Despacho Conjunto n.° 25463/2008, de 13 de outubro,
do Ministério do Ambiente, do Ordenamento do Territério e do Desenvolvimento Regional e da Co-
missao de Coordenacao e Desenvolvimento Regional do Norte.

(52) Decreto-Lei n.° 228/2012, de 25 de outubro.

(53) Decreto-Lei n.° 36/2023, de 26 de maio.

(**) No caso do Norte, sediadas em Braga, Vila Real e Braganga.
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a existéncia de servicos territorialmente desconcentrados, reconhecendo a neces-
sidade de manter a eficicia da atuacdo administrativa junto das populagdes e
das autarquias locais, num modelo que se pretende de continuidade e refor¢o da
proximidade.

A consolidac¢ao de um modelo de governanca multinivel em Portugal, carac-
terizado pela interacao entre diferentes niveis de poder e pela integragao de atores
ndo estatais, ndo se desenvolveu por uma reforma enddgena isolada, mas foi, em
larga medida, impulsionada por estimulos externos associados a integracao euro-
peia onde os fundos europeus atuaram como o principal catalisador da emergén-
cia e consolida¢do do nivel sub-regional (NUTS III) de governanga publica(*%).

Historicamente, a criagdo deste nivel de governanga supramunicipal surgiu
como uma resposta a necessidade de colmatar limitagdes de escala dos munici-
pios e, crucialmente, para responder a pressao da Politica de Coesao da Unido
Europeia, que exigia interlocutores aptos a gerir estratégias de desenvolvimento
territorial (°¢).

Esta dimensdo de proximidade, de conhecimento das dindmicas dos territd-
rios e dos seus stakeholders, permitem inclusive uma melhor percegao de todos os
atores destes fendémenos e assim a sua acdo pré-ativa e “critica”, beneficiando os
territérios na sua verdadeira globalidade e com a compreensao e participagao de
todos.

Este modelo permitiu as Entidades Intermunicipais assumirem um papel cen-
tral, ndo apenas como beneficiarias, mas como gestoras de estratégias de desenvolvi-
mento territorial integrando em articulagao, com maior ou menor intensidade, diver-
sos atores locais enquanto canal de coordenagao com a Administragao Central (°7).

Chegados a este estadio de maturidade institucional, e perante a recente de-
mocratizagao da organica das proprias Comissdes de Coordenacado e Desenvol-
vimento Regional(°®), torna-se imperativo questionar a utilidade da manuten-
¢ao das Estruturas Sub-Regionais enquanto bragos desconcentrados do Estado,
quando o territorio ja dispde de atores legitimados e capacitados para essa fun-
¢do: as Entidades Intermunicipais.

(°5) Susana MonTeirO € Nuno Romao, Governanga multinivel em Portugal: descentralizagio sub-regio-
nal e local e o papel dos fundos europeus, coord. Anténio Sampaio Ramos, Colecao Politicas & Territorios,
Working Paper n.° 04, Unidade de Politica Regional, Ntcleo de Estudos e Politicas Territoriais, outubro
de 2018.

(°¢) FiLipe MiranDA FERREIRA, A Governanga Multinivel e os Fundos Europeus em Portugal: modelos
de avaliagio de instrumentos de politica territorial, Diario de Bordo, outubro, 2024.

(°7) Craupia Soria MEeLo FiguEiras, “As entidades intermunicipais: breve referéncia ao seu regi-
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Para uma Nova Governanga Territorial e Multinivel em Portugal. A contratualizagdo entre...

O argumento primordial para esta mudanga de paradigma reside na pro-
pria alteragdo da natureza juridica e politica das Comissdes de Coordenagao e
Desenvolvimento Regional, pois o modelo de governanca instituido recente-
mente, que determinou a eleigao indireta do Presidente e de um Vice-Presidente
pelos autarcas da regidao, rompeu com a ldgica puramente governativa de no-
meacao central.

Se a ctpula da CCDR passou a emanar da vontade dos municipios, deixa
de fazer sentido que o seu brago no territério continue a operar numa légica de
desconcentragao administrativa vertical, paralela e muitas vezes redundante face
as Entidades Intermunicipais.

Adicionalmente, a evolugao historica que descrevemos — dos GAT as moder-
nas Entidades Intermunicipais — demonstra que a incapacidade técnica que ou-
trora justificou a criagdo de estruturas de apoio estatal foi largamente superada
pois as atuais Entidades Intermunicipais sdo organismos robustos, gestores de
fundos complexos e detentores de quadros técnicos especializados.

Manter as ESR a funcionar, lado a lado, com as Entidades Intermunicipais,
sobre o mesmo territério ao nivel NUTS III, constitui uma duplicagdo organica
que ndo acarreta eficiéncia na administragdo publica.

A verdadeira reforma da governanga implica transitar de uma légica de des-
concentra¢do para uma de descentralizagao.

Embora as Entidades Intermunicipais ndo sejam autarquias locais no senti-
do constitucional estrito, sdo pessoas coletivas de direito, ptblicas, auténomas.
Assim, a transferéncia de execucao de tarefas das Comissdes de Coordenacao
e Desenvolvimento Regional para as Entidades Intermunicipais, via Contratos-
-Programa, consubstancia uma descentralizagdo administrativa de competéncias
por via contratual.

Isto permite superar o modelo de correia de transmissao estatal para um mo-
delo de parceria entre entidades auténomas onde as Comissdes de Coordenagao
e Desenvolvimento Regional passem a contratualizar diretamente com as Enti-
dades Intermunicipais a execug¢do das tarefas de proximidade, reconhecendo-as
como o verdadeiro front-office do desenvolvimento regional.

Sendo que inimeros exemplos surgem de imediato: i. andlise para emissao
de parecer para o exercicio da atividade de produgao de gases de origem reno-
vavel ou para explora¢do de massas minerais (pedreiras), quando a unidade de
produgao é colocada na sua sub-regido; ii. a analise preparatdria do despacho
que reconhece os condicionamentos e medidas de minimizagao de afetagdo, de
uma acao de relevante interesse ptblico em REN; iii. andlise e identificagao de
patrimonio cultural, material e imaterial, em risco a escala sub-regional; ou iv.
indicacao de investimentos da administracdo central a escala da sub-regiao.
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Em suma, trata-se de utilizar a “tecnologia administrativa” dos fundos euro-
peus — contratualiza¢do, monitorizacao e parceria — para gerir uma politica subs-
tantiva, transformando as Entidades Intermunicipais em verdadeiros atores poli-
ticos e as Comissoes de Coordenacao e Desenvolvimento Regional num parceiro
estratégico de desenvolvimento regional em dreas tao dispares como a Educacao,
Ordenamento do Territorio, Cultura, Ambiente, entre outras.

RAFAEL GOMES AMORIM
(Jurista, Mestre em Direito pela Universidade do Minho e
Doutorando na Faculdade de Ciéncias Juridicas e Trabalho da Universidade de Vigo)
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