


SUMARIO EXECUTIVO

O Relatério do Desenvolvimento & Coesdo aborda trés tematicas centrais na compreensao da evolucao
da Politica Regional em Portugal: os processos de convergéncia regional, a provisao de servicos sociais
de interesse geral e a governanca multinivel.

Apresentam-se abordagens, necessariamente ndo exaustivas, mas que refletem uma analise e
debate que contou com contributos de peritos nacionais e internacionais, para além de uma proficua
colaboracdo com agéncias responsaveis pelas politicas publicas em Portugal. Procura-se contribuir, de
forma ativa, para o enriquecimento da reflexdo em torno dos resultados alcancados nos ultimos anos
e dos desafios para a préxima década, num contexto de relevantes mutacdes econémicas e sociais,
matéria de elevada oportunidade no suporte a decisdes num horizonte de preparacao da estratégia
Portugal 2030, do proximo periodo de programacao 2021-2027 e de novas abordagens de politicas
publicas.

Apesar de nas ultimas décadas se ter assistido a uma evolucdao importante em termos de coesdo
interna com a aproximacao dos niveis de PIB per capita (PIBpc) das regides portuguesas, o pais nao
conseguiu empreender uma convergéncia sustentada com os valores médios da Unido Europeia em
termos de PIBpc, tendo alternado periodos de convergéncia com outros de divergéncia.

Desde 2000, muito exposto a significativos choques externos (introducdo da moeda Unica, adesao
de paises com economias emergentes a Organizacdao Mundial do Comércio) e a variacdoes de
conjuntura econémica, Portugal viu agravada a sua capacidade de reagir a crises devido a existéncia
de relevantes constrangimentos estruturais, nomeadamente: o perfil de especializacdo da economia,
niveis de produtividade e de qualificacdo dos trabalhadores, capacitacdo nas instituicdes, niveis de
endividamento privado e publico, sistema financeiro, capacidade de investimento e desequilibrios
externos e internos, areas onde a Politica de Coesdo tem dado contributos relevantes para a respetiva
superacao.

No entanto, e apesar de referenciais de partida distintos, em termos comparativos, a evolucdo do PIBpc
verificada em Portugal ndo é substancialmente diferente da que sucedeu com os Estados-Membros
(EM) que aderiram a UE antes de 2004, uma vez que a maioria (com excecao da Alemanha, Irlanda
e Luxemburgo) registaram, entre 2000 e 2016, taxas médias de crescimento do PIBpc inferiores as
da UE28. Por sua vez, os Estados-Membros que aderiram a UE apds 2004 registaram uma dinamica
inversa, crescendo acima da média e fazendo um percurso de convergéncia de entdo para ca, similar
ao que Portugal conseguiu na primeira década apos a adesdo a entao CEE.

A este processo ndo serd estranho o papel desempenhado pelos fundos europeus no suporte a
investimentos de caracter estrutural, que induzem, numa primeira fase, processos mais acelerados
de convergéncia ao nivel do PIBpc. No entanto, ao longo do tempo, esse impacto parece perder efeito,
reduzindo progressivamente a intensidade da convergéncia, conduzindo estes paises e regides para
uma situacao de armadilha de rendimento médio.
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A intensidade de convergéncia dos EM com adesdo ap6s 2004 beneficiou de um duplo efeito sobre o
PIBpc: taxas de variacdo do PIB bastante superiores a do PIB europeu com decréscimos significativos
de populacdo, o que aponta para que o processo de convergéncia europeia seja feito ndo apenas pelo
efeito do PIB mas também por um efeito migratério.

As regides Portuguesas (NUTS II) registaram entre 2000 e 2016 um processo de coesao interna, que
teve como resultado uma aproximacao dos niveis de criacdo de riqueza regionais, embora ancorado
na significativa diminuicdo do PIBpc da Area Metropolitana de Lisboa (o denominado processo de
convergéncia negativa).

Dos 21 EM que tém mais que uma NUTS Il, apenas em trés deles a regido capital ndo regista o nivel
mais elevado de PIBpc (Alemanha, Itdlia e Finlandia), verificando-se igualmente que os paises onde o
crescimento do PIB foi superior a média europeia (convergéncia positiva) observaram, tendencialmente,
aumentos das disparidades internas.

De realcar que Portugal é um dos Estados-Membros que tem a menor disparidade entre os PIBpc
regionais, ou seja, dos menores niveis de assimetrias regionais internas neste indicador, um dos
poucos (cinco) em que estas assimetrias se reduziram entre 2000 e 2016.

As diferencas de PIBpc em Portugal e nas suas regides face a média da UE28 sdo maioritariamente
explicadas pelo efeito da estrutura setorial, ou seja, pelos seus perfis de especializacdo produtiva.
Tendo as regides portuguesas, com excecdo da Area Metropolitana de Lisboa, por norma uma
especializacdo produtiva em ramos que, no quadro europeu, apresentam endogenamente menor
produtividade.

Ao nivel das NUTS Ill nacionais, verifica-se que cerca de metade (12) regista em 2015 um PIBpc superior
ao que tinha em 2000. Na maioria dos casos tratavam-se de sub-regides que apresentavam (no inicio
do periodo) os niveis mais baixos de riqueza (demonstrando que também a este nivel, o investimento
inicial em infraestruturas consegue uma aceleracdo do crescimento permitindo crescer a ritmos mais
rapidos que as regides mais ricas).

Neste sentido, importa assegurar que os desempenhos induzidos pelas regides mais dinamicas, como
é 0 caso das areas metropolitanas, garantam mecanismos para manter a mobilizacdo dos recursos
para o reforco da competitividade externa e a capacidade de alavancar o arrastamento qualitativo e
quantitativo dos recursos humanos, dos processos de inovacdo e dos sistemas socioeconémicos e
do potencial de crescimento do pais, em paralelo com a exploracdao do potencial de crescimento das
restantes regides, muito suportado nos seus ativos especificos e em processos de inovacdo que os
rentabilizem no contexto cada vez mais global.

Por outro lado, e parecendo ganhar alguma evidéncia que os Estados-Membros da UE com adesdo
apos 2004 estdao a mimetizar as trajetorias de convergéncia de paises com adesdo anterior a 2004
(e.g. Portugal, Grécia e Espanha) seria desejavel abrir uma avaliacao e discussdo sobre o papel que
as politicas publicas europeias e nacionais (e ndo apenas a Politica de Coesao) tém desempenhado
nos processos convergéncia em diferentes etapas de desenvolvimento dos Estados-Membros. A



coesdo economica, social e territorial da Unido Europeia é um objetivo de desenvolvimento inscrito
no Tratado e ndo apenas uma politica com reflexo no orcamento da Unido - a Politica de Coesdo, que
tem sucessivamente, ao longo dos diversos ciclos de programacdo assumido uma multiplicidade de
objetivos.

Para assegurar estes niveis de desempenho e a melhoria dos fatores de coesdo e qualidade de vida das
populacdes, importa, no contexto de planeamento de politicas publicas, ter em conta as assimetrias
territoriais e demograficas e encontrar novas formas de resposta para os novos desafios.

Neste contexto, merecem atencdo, os Servicos Sociais de Interesse Geral (SSIG) enquanto fator de
equidade e coesdo territorial, devendo ser definidas formas de provisdo capazes de satisfazer as
necessidades fundamentais dos cidaddos, no seu acesso (com qualidade e a precos acessiveis,
independentemente das condicdes socioecondmicas, geograficas e populacionais das regides). A
necessidade de consolidacdo e sustentabilidade orcamental e a importancia que assumem na producao
de outros bens e servicos fazem com que a sua eficacia e qualidade constituam fatores essenciais para
a competitividade e para a coesdo, especialmente nas regides mais desfavorecidas.

A promocao de um desenvolvimento territorial policéntrico e equilibrado, o estimulo ao desenvolvimento
integrado nas cidades e no meio rural, ou a integracdo territorial de regides funcionais transfronteiricas,
constituem caminhos para o reforco da coesdo territorial que requerem modelos de governanca que
permitam assegurar a universalidade da provisdao dos servicos gerais, num quadro de crescente
pressdo sobre o uso eficiente dos recursos publicos.

Ndo obstante os progressos verificados ao longo das ultimas décadas ao nivel da universalizacdo da
provisao dos SSIG em Portugal e na Unido Europeia, com contributo relevante da Politica de Coesdo da UE
e a emergéncia de realidades socioecon6micas cada vez mais heterogéneas, os desafios demograficos
e 0 ajustamento entre as expetativas de populacdes cada vez mais exigentes e a disponibilidade da
sociedade para suportar financeiramente a provisdo, coloca grande pressdo na definicio de novas
formas, mais eficientes e mais ajustadas a necessidades especificas de grupos sociais e territorios.

Este relatério, no contexto da abordagem dos SIGG debruca-se especificamente sobre o acesso em
trés setores - Educacao, Saude (incluindo cuidados continuados) e Emprego - cuja escolha se baseou,
essencialmente, em quatro critérios: a centralidade destes setores no quadro das politicas publicas
estruturais (e.g. Portugal 2020), onde assumem um papel relevante na concretizacao dos objetivos
europeus (e.g. Estratégia Europeia 2020, Pilar Europeu dos Direitos Sociais); a forte participacdo do
Estado na provisdo destes servicos; a complexidade da estruturacdo territorial, uma vez que qualquer
um destes setores apresenta uma organizacdo de provisdo definida por escalas (nacional, regional e
local); e a vulnerabilidade as dinamicas socioeconémicas.

A andlise efetuada para estes trés setores centra-se nas dimensdes da disponibilidade e da
acessibilidade, tendo em conta a evolucdo e transformacdo de cada um deles.

De um modo geral, a evolucao registada e os impactos induzidos pelas redes de equipamentos e
valéncias associadas ndo deixam de constituir uma historia de sucesso no contexto da implementacao
de politicas de coesdo em grande parte suportadas em investimentos com apoio de fundos europeus.
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A evolucdo de indicadores e taxas de cobertura e a melhoria da qualidade e intensidade dos servicos
prestados é incontornavel, tendo-se reduzido o quadro de assimetrias de acesso e de iniquidade da
populacdo, em particular, com melhoria nas regides mais desfavorecidas ou afastadas de centros
urbanos de primeiro nivel.

Mas o desenho e a implementacdo de respostas novas e/ou ajustadas as necessidades especificas de
grupos e territérios tem que se enquadrar num quadro de sustentabilidade e garantia de equidade.
Neste contexto, a provisdao dos SSIG é indissocidvel da necessidade de criar condicdes para desenvolver
um modelo territorial flexivel, capaz de agir a escala adequada e de se adaptar as mudancas e aos
novos desafios, sendo promotor e beneficiario de inovacdo, mobilizador dos varios atores sociais e do
trabalho em rede assente numa abordagem multissetorial.

Neste contexto, a definicdo de novas configuracdes de provisdo dos SSIG constitui um desafio, ndo s6
no seu desenho, menos padronizado e mais customizado, mas também nas formas de governanca,
crescentemente descentralizadas e suportadas em abordagens mais integradas e holisticas - ao nivel
horizontal e vertical.

Se a escala nacional as estruturas e servicos da Administracdao Central continuam a assegurar a provisao
de servicos com maior grau de especializacdo que podem, em alguns casos, ter uma incidéncia regional,
ao nivel local (servicos de proximidade), verifica-se um crescente protagonismo dos municipios, em
resultado de processos de descentralizacdo de competéncias, em que lhes sdao atribuidas novas
responsabilidades na provisdo, em particular na gestdo de infraestruturas e de equipamentos.

O processo de descentralizacdo, com o inerente debate e revisdo das competéncias locais (municipais
e intermunicipais), constitui uma oportunidade de melhorar a eficiéncia da prestacdo de servicos num
quadro de universalidade de acesso, nomeadamente clarificando o nivel territorial mais adequado e
permitindo encontrar solucées de dmbito intermunicipal preferencialmente desenhadas em funcdo de
cada realidade concreta.

Num contexto marcado por mudancas céleres e profundas, pretende-se contribuir para o processo de
reflexdo e debate sobre os desafios que se colocam aos sistemas de saude, educacdo e emprego em
Portugal, e que encerram, em si, ameacas e/ou oportunidades.

O Servico Nacional de Saude, a Escola Publica ou o Servico Publico de Emprego sao instrumentos
fundamentais para garantir a equidade, o bem-estar e a qualificacdo necessarias ao desenvolvimento
do pais e a convergéncia com a Europa. Mas, perante novos e renovados desafios societais, impdem-se
interpelacdes crescentes sobre o papel das iniciativas privadas e sociais na provisdao destes servicos,
a escala a que devem os servicos ser organizados e as respostas necessarias para colmatar as
necessidades de grupos e territorios (atuais e emergentes). No cruzamento entre a visdo setorial e
a visdo territorial, e na articulacdo entre os principios da equidade e da eficiéncia, encontram-se um
conjunto de questdes internas a provisao dos SSIG, que devem procurar antecipar e responder aos
fatores externos, e que passam pela responsabilidade pela prestacdo dos servicos, pela discussdo
sobre os modelos de gestdo mais eficientes e eficazes, pelo papel regulador do Estado, pelas opcoes
de financiamento possiveis, pela escala adequada ou, ainda, pelos modos de governanca.



Para que estes modelos de policentrismo possam promover a Coesao Territorial, torna-se indispensavel
que
(i) as escalas de organizacdo da provisdo facilitem a organizacdo ao nivel intermunicipal;
(ii) os atores locais estejam presentes, disponiveis e capacitados para modelos de
cooperacao;
(iii) os sistemas de mobilidade e acessibilidade o permitam e existam condicdes efetivas de
integracdo entre centros urbanos e entre estes e as areas rurais envolventes.

Os progressos significativos que se verificaram na provisdo de SSIG nas ultimas décadas, sobretudo
devido ao investimento publico, com reflexos no aumento da esperanca de vida a nascenca ou no
aumento da escolarizacdo da populacdo, sdo fatores positivos para enfrentar os grandes desafios
e as novas realidades que se colocam a diferentes niveis como o demografico, o socioeconémico, o
tecnolégico ou o ambiental.

Fica claro desta analise, que a escala e o nivel de organizacao territorial é fundamental para a eficiéncia
das politicas e para a superacao dos estrangulamentos. Nao é neutro o nivel de entrega e de gestdo das
politicas, nao é irrelevante o modelo, nem a densidade de atores e as competéncias por eles exercidas
ou neles delegadas.

As estruturas e os mecanismos através dos quais se estabelecem as relacdes interorganizacionais
estdo na agenda publica e politica, sob o chapéu teorico e concetual da governanca publica. Existe
hoje um entendimento comum, na academia e nas organizacoes internacionais, de que a qualidade da
governanca publica é um fator determinante do desenvolvimento econdmico, da qualidade de vida e
da legitimidade politica e que é, igualmente, uma pré-condicdo para politicas publicas mais eficazes
e eficientes.

Segundo os dados mais recentes do The Worldwide Governance Indicators, Portugal encontra-se numa
situacdo globalmente percecionada como favoravel quando comparada com o grupo dos paises mais
desenvolvidos da OCDE, ainda que com claras oportunidades de melhoria e margens de progressao
em todas as dimensdes analisadas. Uma das dimensdes onde o desempenho do pais é mais positivo
diz respeito a eficacia governativa, matéria particularmente relevante para os propoésitos do presente
Relatério.

A eficacia governativa ndo diz apenas respeito aos governos centrais e as respetivas administracoes
publicas. Ela deve ser entendida como uma dimensao transversal aos varios niveis de governo (central,
regional e local), tal como preconizado no conceito de governanca multinivel.

Neste contexto, existe hoje uma tendéncia generalizada de descentralizacdao na maioria dos paises
europeus, sobretudo através do reforco da autonomia local (municipios) e regional.

Portugal ndo 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 implementacao
de politicas e servicos publicos. Recentemente, este percurso descentralizado conheceu um novo
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impulso com a aprovacdo da Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto.

Considerando o plano nacional, no modelo de governanca multinivel portugués identificam-se trés
niveis: o central, o sub-regional e o local. No caso das Regides Auténomas existe o nivel regional, ndo
existindo o nivel sub-regional.

Atendendo ao nivel sub-regional, é hoje claro que a consagracdo deste terceiro nivel administrativo
no territério Continental decorre do reconhecimento da complexidade e natureza supramunicipal
dos problemas com que os municipios tém que lidar, bem como das limitacdes 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 condicdes para o desenvolvimento de determinadas
politicas e a provisao 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 da cooperacao e articulacao intermunicipal.

A contratualizacdo de intervencdes sub-regionais apoiadas pelos fundos da Politica de Coesdo tem
constituido 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.

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:

- consolidar a escala sub-regional enquanto interlocutor privilegiado;
- alargar o ambito tematico das intervencdes contratualizadas;
- integrar novos atores publicos, associativos e privados.

Ainda assim, e atendendo a que este é um processo continuo, existe margem de progressao futura,
quer em termos tematicos, quer em termos territoriais.

Parece hoje evidente que o processo de consolidacdo de um terceiro nivel de administracao sub-regional
em Portugal Continental é um fator relevante na governanca multinivel. No entanto, a sua completude
depende de atender a um conjunto de preocupacdes e desafios, nomeadamente:

- a ponderacao do melhor modelo que permita complementar abordagens administrativas e
funcionais;

- o reforco da capacitacdo e da sensibilizacdo dos atores envolvidos nos processos de
governanca multinivel,

- o reforco da implementacdo de sistemas de monitorizacdo e avaliacdio dos modelos de



governanca e dos mecanismos que os sustentam;
- a crescente legitimacao e reconhecimento publico do modelo como um todo;
- a governabilidade do modelo na sua interface com outras formas de atuacdo publica.

O processo de reflexdo no contexto das politicas publicas coloca em evidéncia que alteragdes
estruturais exigem conhecimento, capacidade de explicacdo e longos processos de aprendizagem,

exigindo capacitacao de atores e de instituicbes e processos permanentes de participacdo publica
responsavel.
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