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Centralizagao/descentralizagio no processo de planeamento
do desenvolvimento regional

1. INTRODUCAO

Portugal é um pais pequeno em drea geogrifica, em populagio e em
capacidade econdémica efectiva. O nosso rendimento per capita continua a
situar-se a niveis extremamente afastados das médias europeias (cerca de 4 vezes
inferior 2 média das Comunidades Europeias).

Um modelo de desenvolvimento que durante décadas (e em parte ainda
hoje!) foi orientado fundamentalmente para o exterior, conduziu a uma exces-
siva concentracio industrial em torno de Lisboa e do Porto, com consequén-
cias negativas para todo o pafs. Com efeito, enquanto algunas zonas do pais
foram sangradas pela emigragio, dos seus recursos humanos, outras debatem-
-se desde hd muito, com problemas de congestionamento demogrifico, com
graves consequéncias a nivel de habitagdo, do seneamento bésico, dos trans-
portes publicos e dos equipamentos sociais.

Os caminhos do desenvolvimento passam inevitavelmente pelo aprovei-
tamento integral dos recursos enddégenos de todas as regides, com a partici-
pagdo activa das populagdes, das autarquias e de todos os agentes econémicos,
a solicitar um trabalho de articulagdo intra e interregional na preparagio,
execugdo e controlo dos planos de desenvolvimento.

O regime caido em abril de 1974, pela sua prépria esséncial, nio podia
aceitar esse processo participativo que exige, antes de mais, para ser efectivo,
a descentralizagio do processo de planeamento e das tomadas de decisdo.

Passados 16 anos depois do derrube do regime ditatorial, o sistema de
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planeamento portugués reflecte naturalmente: as cor}x)sequénciabslda aufséncia
da delimitacio de regides, com poderes de' decisao, sobre 0s pro e;nas unda-
mentais do seu desenvolvimento. Contmuai a ser um sistema ortemente
centralizado. As Comissides de Coordena?a‘? Re:glonal, er'nk}o'ra Seja e
reconhecer-se-lhe importante mérito na organizagao do territério e no apoio
is autarquias e, independentemente das pessoas que nelas trabalham, sofrem

de dois pecados originais:

— coordenam regides transversais que abrangem zonas com dinimicas
de desenvolvimento antagdnicas, nao servindo, em consequéncia, os
objectivos do desenvolvimento harmonioso;

— tem poder de decisao extremamente limitado e condicionado.

Na verdade, a criagéo das Comissdes de Coordenagao Regional, ndo passou
de um acto de desconcentragio de algumas das actividades de planeamento.
Esta desconcentragio traduziu-se na prética, em pouco mais do que a monta-
gem de antenas regionais para a recolha e tratamento parcial da informagio,
mantendo a Administragdo Central o poder de decisdo praticamente intacto.

Num sistema de planeamento descentralizado, num sistema de regides
com poderes de decisio, todas as fungdes do planeamento: diagnéstico,
definicio e escolha de valores, defini¢do e hierarquizacdo de objectivos,
elaboragio de programas de desenvolvimento, implementagzo, controlo de
execucdo, revisio, etc., devem ser relativamente descentralizados. Isto €, aos
poderes regionais, cabe um importante papel decisional em todo o processo
de planegmento muito embora se considere importante que esse processo deci-
sional seja de algum modo coordenado e integrado a nivel nacional.

; Dentr? 'do exercicio dos poderes regionais, no interior de cada regido,
serd ne(ciessano encontrar formas de descentralizagio que garantam o envolvi-
::f::tras Pogulagoes, quer através da prépia'x constitui¢do de orgdos de poder,

aves de um certo grau de descentralizagio interna. E nio se vé outro

meio efici j i 20 i :
y clente e justo de o conseguir que nio inclua o envolvimento activo
as autarquias neste processo.

2. x
ALGUNAS REFLEXOES SOBRE PLANEAMENTO REGIONAL

isto para alertar para a interac¢io entre as vérias regides dentro do sistema
nacional, para a relagdo de cada uma delas com o seu meio ambiente prépio
e ainda para o crécter dinimico dos sistemas «regides».

No processo de planeamento, vamos lidar com o sistema fisico, com o
sistema urbanistico, com o sistema ambiental e com o sistema socio-econémico,
este dltimo sujeito a mutagdes constantes e 2 influéncia de uma grande comple-
xidade de varidveis aleatdrias, fora de alcance do nosso controle.

Serve isto para sublinhar o facto de o planificador ter que contar sempre
com a incerteza como importante factor condicionante.

Essa incerteza condiciona-nos a diversos niveis e sob diversas formas a
colocar ao planificador uma série de questées. Por exemplo:

— Estdo os poderes regionais e/ou os poderes aut4rquicos, em condigoes
de definir e escolher os valores a preservar?

— Conhecem eles todos os elementos relativos as estratégias de outras
regioes?

— Que influéncia terdo nos resultados do plano, eventuais alteragdes
climatéricas?

Com vista a diminuir o grau de incerteza é importante que:

— Sejam definidos e claramente delimitados os poderes regionais e os
poderes autdrquicos bem como a articulagio entre eles e com o poder
central.

— O trabalho de planeamento seja um trabalho interdisciplinar por forma
a permitir levar em conta as suas diversas variantes (infraestruturas
produtivas e sociaes, tecnologia, economia, emprego, seguranga social,
cultura, costumes, politica de rendimentos e pregos, politica de orde-
namento do territdrio, etc.).

— O processo de planeamento seja um processo dindmico, continuo,
flexivel, deslizante (no sentido de conter a possibilidade de correcgdes
constantes); um auténtico processo de aprendizagem e de colocagio de
questdes (a learning and cognition process).

A informagzo é um dos principais meios de diminuir a incerteza. Dai que
a existéncia de bons meios de informagdo —informitica e telecomunicagdes

(a telemdtica)— e de uma boa rede de transportes que permitam o acesso rdpido
aos grandes centros de decisdo central e a outras regides e garantam o fluxo

b Come
) §aremos por sublin e o
~ das regides e, por oy har, por um lado, o comportamento sistémico

tro la 5
do, 0 do Pais enquanto sistema de regides. Serve
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e bens dentro da regido, sejam fundamentais para

N : as
ioido e eficaz de pesso 1 e
ragld uncionamento do processo de planeamento a nivel da regiao.
o bom i

A diminuicdo de incerteza no que concerne ao respc-:it'o pelos valores, pode
eouida através de um debate amplamente par ticipado, fum processo

;er cons’fco com o qual as populagdes se identifiquem, enquanto a incerteza
el;?::aas estratégias de outras regioes se poderé diminuir através da coopera-

rel i A P 3 ;
ionais e autdrquicos a nivel intra e interregional.

¢io estreita entre poderes reg
nte, que a dindmica dos sistemas regionais seja incorpo-
rada no prépio processo de planeamento. Mz%s 1SS0 exigf? que, o sistema regio,
seja visto por um lado como subsistema do sistema nacional e, por outro lado,
como conjunto articulado e hierarquizado de subsistemas que constituem, por
sua vez, sistemas a niveis inferiores. E o caso, por exemplo, das regides, das
subregides e dos municipios cuja hierarquia se pode sintetizar através do

diagrama da figura 1.

E pois importa
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As decisoes, aos diversos niveis sistémicos, devem ser tomadas tendo em
conta, tanto quanto possivel, ndo sé a situagao presente como, sobretudo,
as perspectivas de evolugao mais provavel dos sistemas, do seu meio ambiente
e do sistema de valores.

2

E importante introduzir no processo de planeamento mecanismos de
controlo e de autoregulagdo, que permitam comparar, com razodvel frequén-
cia, os resultados esperados com os resultados efectivamente verificados e,
quando os desvios entre ambos ultrapassam os niveis de tolerancia (desvios
considerados aceitdveis), introduzir mecanismos de correc¢ao automatica.
Quer isto dizer que, o processo de planeamento, deve ser concebido e reali-
zado numa perpectiva de retroac¢do cibernética que se sintetiza no esquema
da figura 2.

ESQUEMA DE RETROACCAO CIBERNETICA
NO PROCESSO DE PLANEAMENTO

Inputs do processo:

- 4 Sistema de Outputs
. s TorleC B <l?
22':;""“' informa *|  Planeamento verificados

Mecanismo de controlo | —~———
Desvios dentro da zona

de aceitagao , 1

= 1

Output desejado

Aceitam-se os resultados

Figura 2
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3. PROCESSO DE PLANEAMENTO E NIVEIS ESTRATEGICOS

Qualquer processo de plaﬂeafnento, independeflt.er:ilente.d‘od Szctor espe-
cifico ou da regido a que diga respeito, englo'b@l uma serie de actividades, desen-
roladas no tempo, de forma artlculada'x e Ellerarquxzada rpere,cer.ldo, coptudf),
ser sublinhada a ndo rigidez da hierarquizagao. .Efl%loba o dlagn’os'tlco da situagio
do sistema real que queremos planear, a de'fl.mgao de estratégias, a escolh? e
hierarquizagio de objectivos gerais e sectorials, a buscz} e o balang¢o dos meios
necessarios a realizagdo dos objectivos, a implementagdo e co~ntrolo de execu-
¢do dos planos de desenvolvimento, a sua eventual correcgio, etc.

Dentro deste processo a definigdo de objetivos, a sua hierarquizagio, a
busca de meios e a implementagio e controlo de execugdo, desempenham um
papel de extrema importéncia, por diversas razdes, de entre as quais se salienta:

— A forma como os poderes locais e regiomnais tomam parte nesse

porcesso depende do grau de descentralizagao do poder decisional.

— Aidentificacdo dos objectivos de desenvolvimento, com os interesses
e desejos das populagdes, depende da sua participagio em todo o
processo.

— Aceficiéncia na implementago do plano ou programa na transforma-
¢do do sistema real, depende da forma como se exerce o controlo dessa
execucdo, dos meios disponives, sendo certo que esse controlo é tanto
mais estreito e as intervengées, para corrigir eventuais desvios,
tanto mais rdpidas e eficazes, quanto mais proximas desse sistema se
localizarem os agentes ou instituicdes com poder de decisao.

Isto ¢, em linguagem sistémica, significa que o sistema real (transportes,
sa 4si o . 7 . .
neamento bisico, actividades industriais, actividades agricolas, etc.) funcio-

nara : :
¢ t?mo mel’hor, Juanto mais de perto for acompanhado pelo sistema de
ontrolo, que € o sistema de planeamento.

.Em termos concretos sj
volvimento egional, ter4

A referénci
) nc}.a a0s oder . el ‘
da existéncia de regic')p es localizados na regiio remete para a necessidade

. € . .
ampliem e completer, <sie fCorrespondentes poderes regionais, que coordent’:m:
€ lorma cooperativa os poderes municipais no sentido
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de garantir o pleno uso destes tltimos na sua fungio de planeamento do desen-
volvimento econémico, social e cultural da regiio.

A intervengdo de poderes regionais é de extrema importéncia porque, entre
outras razoes:

— hd objectivos, programas e projectos que ultrapassam o 4mbito muni-
cipal;

— 0s interesses municipais sio muitas vezes antagonicos a solicitar a inter-
vengao colaborante e mediadora de uma entidade supra-municipal;

— o desenvolvimento da regido e do pais tem de apoiar-se cada vez mais
na valorizagdo dos seus recursos endégenos, a exigir dimensdes de escala
invidveis a nivel municipal;

— o prdprio poder negocial e reinvindicativo fica demasiado fraccionado
e em consequéncia, pouco eficaz, quando se reduz ao municipio;

— a existéncia da regido, com poderes regionais, com uma estratégia de
desenvolvimento definida e implementada de forma participativa, é
um factor importante da coesdo necessria ao reforco dos lagos econé-
micos, sociais e culturais intermunicipais.

O que se acabou de expér sugere a necessidade de equacionar a proble-
mitica das estratégias de desenvolvimento regional a trés niveis:

— Nivel municipal.
— Nivel intrarregional.
— Nivel interregional.

E da articulagdo e integragdo destes trés niveis estratégicos que h-de resul-
tar a coesao na dinamica do desenvolvimento regional, porque ela assenta numa
abordagem sistémica hierarquizada, flexivel e convergente.

Vejamos entdo, de forma resumida, cada um destes trés niveis estra-
tégicos.

Nivel estratégico municipal: os instrumentos fundamentais sio, em Portu-
gal, os poderes conferidos as autarquias através da Lei 100/84 de 29 de margo,
com as alteragdes introduzidas pela Lei 25/85 de 12 de agosto, a Lei das Finangas
Locais e os Planos Municipais, em particular o Plano Director Municipal, cuja
obrigatoriedade é definida na Lei 69/90 de 2 de margo que fixa como limite,
para a sua elaboragdo e aprovagio, a data de 31 de dezembro de 1991.
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PR i is de cada municipi A y :
Como objectivos fundamentais e gerais cipio podem contudo, 2 mera soma dos mesmos. O plano regional de desenvolvimento tem
metas e objectivos préprios com os quais se deve procurar a convergéncia

considerar-se:
dos objetivos municipais, a0 mesmo tampo que eles préprios, os objectivos

— O desenvolvimento socio-econémico do R : regionais, deverio ser convergentes com os objectivos de desenvolvimento

— A melhoria das acessibilidades de transportes intra e intermunicipais, nacional. Com efeito, nunca serd demais sublinhar que, por um lado, as regides

— O saneamento bisico. sdo subsistemas do sistema nacional onde se integram e, por outro lado, h4

— O desenvolvimento das infraestruturas sociais e produftivas e das equipamentos sociais e produtivos, hd projectos econémicos e infraestruturas
infraestruturas e actividades culturais e recreativas. de desenvolvimento cientifico e tecnolégico, que ndo tém uma fungdo mera-

— O ordenamento do territério do municipio. mente municipal e s6 sdo vidveis a nivel regional, extravasando alguns mesmo

— A urbanizagdo. para o ambito multiregional:

De referir que, de acordo com a Lei 69/90, os Planos Directores Munici- — O desenvolvimento econémico e social da regido.

pais deverdo, para além de delimitar zonas urbanas e urbanizaveis, conter a — O seu ordenamento territorial.

— A preservacio do ambiente e a valorizagio do meio natural e cultural.

cartografia do zonamento do uso dos solos, definir as Reservas Agricolas
— A qualidade de vida das populacées,

e as Reservas Ecoldgicas (fig. 3).

i sdo alguns dos objectivos gerais de desenvolvimento regional, cuja especi-
MUNICIPIO ficagdo dependeré das condigées geoeconémicas, politicas e humanas de cada
regido concreta. Este assunto ser4 desenvolvido um pouco mais adiante (fig. 4).

b REGIAO
Freguesia A —~€———— | FreguesiaB
Ji. &
outros dle \ A outros
municipio®€ T > . —<& (— Prunicipios Municipio 1 | <€———— 3| Municipio 2
Freguesia C l ‘ Freguesia D oulfas e sall: — s
regides ) regides
—_— Municipio 3 o i Municipio 4
YEan 7 6utros munlclpﬂos\)
S8 e s o
Figura 3 \ |- :
Nota: As setas que ndo ligam freguesias

Vos, ainda que articulados, das suas freguesias. Figura 4

: Nota: Importa notar que a regido pode ainda estar dividida em subregies (ou Provincias como ¢ o
ra de da os S ;
. forma coerente e articula caso de Espanha) com algum poder de decisdo relativo ao planeamento do seu desenvolvimento.

B
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Nivel estratésico interregional: releva df) prépria'concepga‘;) s;;:égu:a ctla
regido como subsistema de um sistema de nivel Slfper:ior qUCAi i:ent’re be's e
nivel estratégico que se concentram as preocupagoes de coeric(z) nca g ;)a r:ec-
tivos regionais e objectivos nacionals, as relafgoesd mlterr'eg e p 1 .
mento das vias de acesso entre regides, isto ¢, todo lo sistema de circulagio

nacional (fig. 5).

L b
w

PA

Regido A L — Regido B

Regido C Regiao D

= ———

outras regides |

o~

Figura 5

pmcé‘:s;e;znc;:g::vgﬁg foram Os trés pfveis estratégicos fundamentais no
atrés, penetrar de form:lento regional, importar agora, tal como se referiu
regional, Nio trug um pouco m'flis pormenorizada na problematica mt'r_a-

ataremos aqui da '€8120 em abstracto, mas sim de uma regido

concreta, a Beira Inter; i

1or, pela riqueza i - -
h ue repr g

lar em termos estratégicos & = g

Com efeito, tratando-se de uma regido interior fronteirica, a escolha das
estratégias de desenvolvimento, hd-de reflectir essa situagdo. Para isso, importar4
considerar ainda dois subniveis:

— Interno.
— Transfronteirigo.

A consideragdo do subnivel transfroteirico dentro do nivel intraregional
resulta, sobretudo, da dupla posi¢io que ambos os lados da fronteira ocupam
no desenvolvimento da zona frnteirica.

Com efeito, enquanto espagos regionais de cada um dos paises, tém inte-
resses, culturas e costumes préprios que refor¢am a sua coesio interna e conver-
gente com os interesses de cada um dos paises. Enquanto zonas de fronteira,
econdmica e socialmente deprimidas, com costumes, culturas e interesses
relativamente comuns que resultam do desprezo com que as politicas econd-
micas de ambos os paises as tém tratado, dos lagos que, mau grado todo o passado
histérico remoto, sempre houve entre as populages de ambos os lados da fron-
teira, da possibilidade de poderem beneficiar de importantes apoios comuni-
tdrios para o desenvolvimento de projectos comuns e, como ji foi referido,
da futura aboli¢io das fronteiras numa Europa Comunitaria.

Importard sublinhar que o desprezo com que em tempos recentes os
governos de ambos os paises trataram as populagdes destas regides e os lagos
de cooperagio a que as duras condi¢des de vida obrigou e a proximadade geogri-
fica facilitou entre as gentes de ambos os lados da fronteira, criaram lagos de
afectividade e geraram interesses comuns de que resulta uma forte atraccio
para a criagdo de uma regido transfronteiriga a nivel europeu.

Debrecemo-nos em primeiro lugar sobre o subnivel estratégico interno.

A este nivel deve sublinhar-se, como eixos fundamentais em que deve
assentar o desenvolvimento da regido:

— a rede vidria e o bom funcionamento dos transportes a nivel intra-
regional (intermunicipais) sendo de referir como redes vidrias funda-
mentais, a estrada da raia que dever4 ligar Figueira de Castelo Rodrigo
a Vila Velha de Rodio, passando por Vilar Formoso, Sabugal, Pena-
macor e Idanha-a-Nova; a continuagio do IC 7 (que ligara a Covilha
a coimbra) até Penamacor; a ligagdo Figueira de Castelo Rodrigo ao
IP 2 (a Vila Nova de Foz Coa a Marialva); a melhoria das ligagoes
entre os concelhos de Belmonte, Manteigas, Sabugal e Penamacor,

o)













