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RESUMO/ABSTRACT

Este artigo pretende debrucar-se sobre a reorganizacio
do mapa municipal portugués, uma matéria complexa que
deveria preceder o processo de regionalizagio, a qual se
espera vird preencher parte do discurso politico nacional
durante o ano de 2012. A reformulacio do mapa autarquico
materializa-se através da criacio, mas sobretudo da fusio
e da extingio de municipios e freguesias. Em termos teo-
ricos, considera-se oportuno, antes da criacao das regioes
administrativas, implementar um conjunto de reformas mui-
to pouco pacificas, mas decisivas para a racionalizacao e a
modernizacdo do Estado ao niveis local e regional.
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to Regional
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1. INTRODUCAO

A regionalizacdo ¢ um tema que continua a gerar muitos
pontos de vista e entendimentos. O referendo de 1998 travou
a reforma administrativa ao nivel da introducao das regides
administrativas, mas nao € de todo um tema abandonado e
mais recentemente tem vindo a ocupar os espacos mediatico
e politico. Paralelamente a regionalizacio, ou dirfamos mes-
mo antes da regionalizacao, continua por discutir a reorga-
nizacao do mapa administrativo autirquico. Este mapa tem
mais de 170 anos e apresenta fortes desequilibrios regionais.

Apesar das constatacoes dos diversos quadrantes politi-
cos, nao tem havido propostas e o respetivo consenso para
alterar uma situacio que mantém Portugal como um Estado
anacronico ao nivel da estruturacao territorial da administra-

This article focuses on the reorganization of the Portu-
guese municipal map, a complex theme that should pre-
cede the regionalization process, which will fill part of the
national political discourse during the year 2012. The refor-
mulation of the municipal map is materialized through the
creation, but mostly through merging and dissolution of
municipalities and parishes. In theoretical terms, it is con-
sidered appropriate to implement a set of not so peaceful
reforms, which are nevertheless crucial to the rationaliza-
tion and modernization of the state at local and regional
levels, before the creation of administrative regions.
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lopment
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¢a0 local. Esse anacronismo ¢ visivel no facto de datar de
1855 a extincao do ultimo concelho ou freguesia em Por-
tugal. A rigidez do mapa municipal poderd ser vista como
uma forma de irracionalidade, dado que os recursos nao sio
afetos de uma forma harmoniosa pelo territorio.
Ciclicamente € debatida a questao da reorganiza¢io do
mapa administrativo, seja através da regionalizacio, seja
da criagio e extin¢io de municipios e freguesias. A regio-
nalizacdo € uma reforma administrativa de grande alcan-
ce, com implicacoes em todo o planeamento territorial e
todo o desenvolvimento regional e nacional. Esta refor-
ma implica a criacdo de um nivel intermédio, detentor de
um conjunto de competéncias e atribuicoes, bem como a
transferéncia dos respetivos meios financeiros e humanos.
A reorganizaciao do mapa concelhio, apesar do seu alcance
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16 José Gouveia de Freitas

intermédio, reveste-se de grande importancia, por serem
os municipios as autarquias locais com efetivas compe-
téncias na gestao local do territorio e pela necessidade de
pensar esse mesmo territério com meios mais ajustados a
realidade dos nossos tempos. Associados a ideia de refor-
ma estio imperativos econémicos e técnicos, com o objeti-
vo de aumentar a eficiéncia da administracao do territério.

A questdo da criacao, extingao e fusao de municipios
€ uma tematica complexa, com fortes implicacoes nos sen-
timentos localistas das povoacoes. Deve-se salientar que
Portugal apresenta um forte sentimento municipalista, en-
raizado por uma longa tradi¢ao; iniciado através de forais
e privilégios régios, foi consolidado pela reforma liberal e
reforcado no periodo pds-1974, concretamente em 1970,
com as primeiras eleicoes democrdticas para as autarquias
e a consequente constituicao do poder local democritico.

As autarquias locais, e concretamente as cimaras munici-
pais, tém um papel cada vez mais determinante no desenca-
deamento de medidas de desenvolvimento local e regional.
Sao também unidades territoriais com grande relevo no pla-
neamento estratégico e no ordenamento do territorio.

Deve-se assinalar que Portugal é um territorio dispar,
com diferengas regionais e sinais preocupantes de re-
gressdo populacional e estagnacio econdmica em vastos
territorios do interior. Atualmente, o Pais apresenta-se assi-
métrico, desequilibrado e antagénico. Face a estes desequi-
librios territoriais, como se deverd equacionar e repensar os
territorios? E, nesse ambito, qual € o territorio mais adequa-
do para uma maior eficicia no planeamento e no ordena-
mento? Ou, em termos semelhantes, as unidades territoriais
existentes cumprem a sua fun¢io ao nivel do ordenamento
e do desenvolvimento? Nesse sentido, as autarquias exis-
tentes apresentam a escala e os recursos que lhes permitem
exercer as competéncias e atribuicoes que lhes sao cometi-
das? Que implicacoes teria a reorganizacio do mapa muni-
cipal nas politicas territoriais e socioeconémicas?

Sem terem sido criadas as regides administrativas con-
templadas na Constituicao da Republica Portuguesa, po-
der-se-a questionar a necessidade de reformar e redefinir
as unidades administrativas do territorio, ao nivel da cria-
cdo e da extin¢io de municipios e freguesias. Tendo pre-
sente que o ordenamento é uma perspetiva interdisciplinar
tendente ao desenvolvimento equilibrado das regioes, esta
matéria apresenta-se pertinente para uma visao integrada
do territorio. Neste ambito, pretende-se refletir sobre o re-
ordenamento do mapa municipal, contextualizando a rea-
lidade municipal portuguesa a nivel europeu.

2. O MAPA ADMINISTRATIVO PORTUGUES

Na maioria dos paises europeus, o territdrio € estruturado,
para efeitos de planeamento e aplicacdo de medidas de de-
senvolvimento, a trés niveis' (Rosado, 1999). A Constituicio

! Nalguns paises existem municipios, autarquias intermédias
(departamentos) e regioes, como em Franca e na Grécia.

da Republica Portuguesa (CRP) consagra a existéncia de trés
niveis de poder local: a regiao administrativa (ainda n2o insti-
tuida), o municipio e a freguesia (n.2 1, artigo 236.2 da CRP).

Neste contexto, as autarquias locais dotadas de claro pro-
tagonismo politico e administrativo sio os municipios. As
freguesias nao €m um estatuto politico-administrativo rele-
vante, visto nao disporem de recursos humanos, financeiros
e equipamentos para se constituirem enquanto elementos
importantes na administracio efetiva de um territorio. Este
facto tem criado tensdes, nomeadamente por parte das fre-
guesias mais populosas e desenvolvidas (Oliveira, 1993),
com claras pretensoes autonomistas. O municipio €, além de
um 6rgao administrativo com implicagdes territoriais, uma
referéncia territorial assimilada ao longo dos tempos. O mu-
nicipio representou na evolu¢io administrativa portuguesa
“praticamente a Unica contrapartida e complemento admi-
nistrativo ao centralismo da Administracio Publica” (Perei-
ra, 1985, p. 13). E a administracio com capacidade técnica
e financeira mais proxima das populacoes, a que tem a ver
com o dia a dia de cada cidadao (Pereira, 1985). E esse senti-
mento identitdrio e de pertenca que a generalidade da popu-
lacao tem em relacao aos seus concelho e freguesia poderd
consubstanciar uma das maiores dificuldades do processo de
reorganizacao do mapa autirquico, a par da disputa politica.

A auséncia de regionalizacdo tem conduzido a uma ges-
tao do territério caracterizada pelo reforco das competén-
cias das autarquias, marcadas por diferencas populacionais
e de ordem econdmica bastante significativas®. Existem di-
ferencas muito substanciais em termos populacionais, des-
de municipios urbanos com mais de 100 000 habitantes e
uma quantidade assinalavel de municipios de matriz rural
com menos de 5000 habitantes, em acentuada regressio de-
mografica. Mas todos tém as mesmas competéncias e atri-
bui¢des. A maior parte dos municipios da coroa urbana de
Lisboa e do Porto ultrapassam os 100 000 habitantes, ha-
vendo municipios com quase 500 000 habitantes, como nos
casos de Lisboa e Sintra, sendo que este Gltimo, face ao cres-
cimento que tem registado nas ultimas duas décadas, pode-
1rd nos proximos anos ultrapassar a populagio residente da
capital do Pais. A Grande Lisboa representa cerca de 20% da
populacio do Pais, incluindo os concelhos com maior ex-
pressio em termos de nimero de habitantes.

FIGURA 1. POPULACAO DOS CONCELHOS
DA GRANDE LISBOA
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Fonte: INE (estimativas de 2010).

? Varios indicadores (estudo do poder de compra concelhio e
PIB per capita por NUTS III) demonstram que existe uma grande
concentracao da riqueza em poucos municipios e sub-regioes.

Revista Portuguesa de Estudos Regionais, n.® 31, 2012, 3.2 Quadrimestre

Regional31_2.indd 16

23-07-2012 15:30:24



O Mapa Municipal Portugués: Discrepdncias de Um Sistema Secular 17

Quando se compara a realidade da administracao local
da Grande Lisboa, por exemplo, com o Alto Alentejo, en-
contramos diferengas que ndo podem ser negligenciadas.
Com excecdo de Portalegre, a capital de distrito, Elvas, um
importante nicleo comercial transfronteirico e Ponte de
Sor, um importante nicleo industrial daquela sub-regido, a
maior parte dos concelhos apresenta uma populacio abai-
x0 dos 5000 residentes.

FIGURA 2. POPULACAO DOS CONCELHOS
DO ALTO ALENTEJO
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Fonte: INE (estimativas de 2010).

Esta realidade € visivel noutras sub-regides do interior
do Pais e das duas regides autonomas, conforme esta re-
presentado no mapa da Figura 3.

Assinale-se que, no contexto metropolitano, encontra-
mos freguesias com uma populacio superior a 30 000 ha-
bitantes, o que ultrapassa em muitos casos a populacio
das principais cidades e mesmo das capitais de distrito do
interior do Pais, munidas de equipamentos e servicos que
a freguesia nio ostenta. Esta problemdtica merece uma
profunda reflexao, porque para construir uma administra-
¢do solida e assente nas premissas das sociedades contem-
porineas exige-se que se repense o atual estado do mapa

municipal. E importante referir que, em termos de distri-
buicao da populacio, 84% concentra-se nas regides norte
e centro e em Lisboa, predominantemente nas sub-regioes
da faixa litoral.

FIGURA 3. MAPA DOS CONCELHOS
DE PORTUGAL
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Fonte: www.anmp.pt
Nota: A cinza estao indicados os concelhos com menos de 5000
habitantes em 2004.

Conforme pode ser observado na figura seguinte, no
periodo censitirio 1991-2001, a maior parte das sub-re-
gides do interior apresentou variacdes negativas em ter-
mos populacionais.

FIGURA 4. TAXAS MEDIAS ANUAIS DE CRESCIMENTO POPULACIONAL (1991-2001)
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Fonte: Adaptado de Direcio de Servicos de Macroeconomia e Planeamento (20006).

Numa outra escala, os concelhos do interior do Pais
acompanharam a mesma tendéncia de regressio popula-
cional, enquanto os concelhos metropolitanos, nomeada-
mente os das coroas suburbanas, cresceram de uma forma
espetacular.

A par das diferencas quantitativas em termos populacio-
nais, os concelhos do litoral e do interior revelam clivagens
bastante acentuadas ao nivel do poder de compra regional
per capita, com vdrias regides a apresentarem um rendi-
mento abaixo da média nacional, muito distante do valor

médio de Lisboa e da nossa referéncia, a média da Uniao
Europeia. A realidade municipal é também reveladora de
grandes diferencas em termos de rendimento per capita.

A existéncia de municipios pouco populosos tem levan-
tado diversas questoes, niao sobre a importincia real destas
autarquias para o desenvolvimento do territorio, mas sobre
a sua capacidade para o desenvolverem noutro ambito es-
tratégico. Fard sentido municipios com menos de 5000 ou
10 000 habitantes terem as mesmas competéncias e atribuicoes
que municipios com mais de 50 000 ou 100 000 habitantes?
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3. A EVOLUCAO HISTORICA DO MAPA
ADMINISTRATIVO — O MUNICIPIO

O mapa administrativo portugués, ao nivel do nimero
de concelhos e freguesias, tem sofrido poucas mudancas
desde a reforma de 1836. Note-se que, até essa data, e “ao
longo dos séculos, as estruturas regionais flutuaram larga-
mente, sempre no sentido da busca de ajustamentos har-
monicos possiveis” (Figueiredo, 1988, p. 30). Durante os
primeiros séculos da funda¢io do Reino de Portugal, veri-
ficou-se a multiplicacdo de unidades territoriais — 0s conce-
lhos — através da concessio de forais. Esta concessio régia
deveu-se a necessidade de povoar o territério, a propositos
militares e fiscais e ao desejo de contrabalancar os poderes
dos senhores locais (Silveira, 1997).

Em 1832, Mouzinho da Silveira iniciou a reforma do
mapa administrativo do Pais, que foi marcado durante sé-
culos por administracoes paralelas, herdadas da Idade Mé-
dia®. Nesse ambito, foi introduzida uma uniformizacao da
divisao do Pais em provincias, comarcas e concelhos, poste-
riormente substituidos por distritos, concelhos e freguesias
(Figueiredo, 1988). De acordo com dados de Luis Silveira,
em 1826, 50,4% dos concelhos tinham até 39 km? e 71,45%
até 99 km?®. Em termos populacionais, 59,9% dos concelhos
tinham menos de 1999 habitantes e os concelhos com me-
nos de 3000 habitantes representavam 70% (Silveira, 1997).
O Pais estava fragmentado, conforme ¢ visivel no mapa de
1826, comparativamente ao mapa da Gltima revisao.

FIGURA 5. MAPA DOS MUNICIPIOS EM 1826 E 1998
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Fontes: www.anmp.pt e Silveira (1997).

Posteriormente, o Codigo Administrativo de Passos Ma-
nuel (1830) extinguiu as provincias como unidades admi-
nistrativas, introduzindo os distritos, tendo ainda suprimido
498 concelhos e criado 21 (Figueiredo, 1988). Em 1842, o

* Antes da reforma, o espaco continental dividia-se em trés
circunscricoes: comarcas, provedorias e concelhos. E existiam
ainda as paroquias, uma divisao de cariz eclesidstico.

Codigo Administrativo de Costa Cabral decretou novamen-
te a supressao do nimero de concelhos. O mesmo se veri-
ficou com os codigos de 1895 e 1896, com a extincao dos
“concelhos de 3.2 ordem existindo a altura” (Figueiredo,
1988, p. 202).

Esta reforma de ambito liberal clarificou o conceito e
a acao da administracio nos seus varios niveis. Ernesto Fi-
gueiredo refere que “a Revolu¢do Liberal, no respeitante
a administragdo regional e local, constitui realmente uma
for¢a viva que alterou profundamente a estruturacio ante-
riormente consentida e ajustada” (Figueiredo, 1988, p. 194).
Citando Castro Caldas e Santos Lourenco, este autor refere
que “€é de crer que o traumatismo da imperiosa supressio
de 498 concelhos que constitufam territorios invidveis, mas
amarrados a Tradicdo, ndo tivessem deixado de provocar
inevitavel reaccao politica” (Figueiredo, 1988, p. 200).

As alteracoes no nimero de municipios sio visiveis no
grafico seguinte, que apresenta a sua evolu¢io até a atua-
lidade.

FIGURA 6. MAPA DOS MUNICIPIOS EM 1826 E 1998
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Fonte: www.dgal.pt, www.ine.pt, Pereira (1985) e Silveira (1997).

O numero de municipios nio tem sofrido alteracdes
muito significativas desde a reforma liberal. Nos ultimos 35
anos foram criados quatro novos municipios — Amadora,
em 1979, Vizela, Trofa e Odivelas, em 1998 —, embora as as-
piracdes de emancipacio municipal, que pontualmente se
fazem sentir, englobem mais de uma dezena de freguesias.

4. A ADMINISTRACAO LOCAL PORTUGUESA
— ALGUNS DADOS ESTATISTICOS

Estao constituidos em Portugal 308 concelhos, dos
quais 51,1% tém menos de 15 000 habitantes, 7,6% mais de
100 000 e 1,6% ultrapassa os 250 000, a dimensio de uma
cidade média alema. Existem 107 municipios com menos
de 10 000 habitantes, ou seja, praticamente um terco. Os
municipios apresentam grande heterogeneidade em ter-
mos de drea: o maior municipio do Pais ¢ Odemira, com
1784 km?, e o menor € Sao Jodao da Madeira, com 8 km?.
A média dos concelhos do continente é de 319 km? mé-
dia essa que diminui para 299 km* com a inclusao dos das
regides auténomas dos Acores e da Madeira. Em termos
populacionais, verificam-se diferencas muito significativas:

# E. Castro Caldas e M. Santos Lourenco (1966), Regides Ho-
mogéneas no Continente Portugués, Lisboa, FCG.
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o municipio mais populoso € o de Lishoa, com 479 884
habitantes; o menos populoso, o Corvo, localiza-se nos
Acores e conta com 445 habitantes. A média continental
¢ de 35 941 habitantes, que desce aos 34 099 habitantes
com a inclusio dos municipios da Madeira e dos Acores.
Em termos de drea, 40% dos municipios apresentam uma
dimensao inferior a 100 km?*, conforme se pode ver no
grafico seguinte.

FIGURA 7. DISTRIBUICAO DO NUMERO DE
MUNICIPIOS, SEGUNDO A SUA AREA (KM?)
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Fonte: DGAL (2000).

O mesmo padrio verifica-se na dimensio das fregue-
sias, a maior das quais é Santa Maria do Castelo, em Alci-
cer do Sal, com 461,8 km?, e as menores Sao Jodo do Santo
(Braga) e Sao Mamede (Evora), com 0,023 km?. A dimensio
média continental é de 21,9 km? que desce para 21,6 km?
com a inclusio das freguesias da Madeira e dos Acores.
A mesma situacdo verifica-se em termos populacionais: a
freguesia mais populosa localiza-se nos suburbios de Lisboa:
Algueirdo-Mem Martins, com cerca de 60 000 habitantes; e
a que apresenta menos habitantes ¢ Sao Bento de Ana Lou-
ra, em Estremoz, com menos de 50 habitantes. Em termos
populacionais, a média continental é de 2439, enquanto a
média nacional chega aos 2436 habitantes. Existem conce-
lhos mais populosos do que algumas regides, como nos
casos de Sintra e Vila Nova de Gaia, em relacio as regioes
auténomas da Madeira e dos Acores (Fonseca, 2001). Por-
tanto, o Pais apresenta uma grande heterogeneidade em
termos de populacao e drea por municipio e freguesia.

5. OS MUNICIPIOS E O ORDENAMENTO
DO TERRITORIO

Os municipios sao 6rgaos dotados de autonomia fi-
nanceira criados para administrar o territério e incrementar
politicas de desenvolvimento, de acordo com a alinea b)
do n2 1 do artigo 2.2 do DL n.2 100/84, de 29 de marco.
O municipio portugués ¢ hoje uma instituicao consolidada
na sociedade politica portuguesa, reconhecida pelo exerci-
cio do poder local. Nos anos mais recentes, tém vindo a ser
reforcados as suas competéncias e o seu campo de atuacio,
com instrumentos importantes ao nivel do planeamento
estratégico e do ordenamento do territorio. Em termos de
gestio da administracio, a descentralizacio tem sido reco-
nhecida como uma condicao de eficiéncia na afetacao dos

recursos publicos, fundamentada pelo principio da subsi-
diariedade (Bravo, 2000).

O seu campo de atuagio abrange dreas como os equi-
pamentos rural e urbano, o saneamento bdsico, a energia,
os transportes e comunicacoes, a educacio e o ensino, a
cultura, a sadide, a habitacio, a acio social, a protecio civil,
o ambiente, o desenvolvimento regional, o ordenamento do
territorio e o urbanismo (Lei n.2 159/99, de 14 de setembro).

As camaras municipais tém diversas competéncias
no ambito do planeamento e do desenvolvimento, con-
forme se encontra inscrito no n.2 2 do artigo 64.° da Lei
n.2169/99, de 18 de setembro, com destaque para a elabo-
racao dos PMOT, e principalmente numa das trés figuras de
plano, o PDM, um instrumento central no ordenamento do
territério e estratégico, pela capacidade de estabelecer as
regras para utilizacao, ocupacio e transformacio do solo.

Contudo, o territério apresenta-se claramente assimétri-
co e desigual. A prossecucio da politica de ordenamento
do territério e de urbanismo define e integra as acoes pro-
movidas pela Administracao Publica, que visam assegurar
uma organizacio e uma utilizacdo adequadas do territ6rio
nacional. Todavia, o atual quadro nio apresenta um “de-
senvolvimento econémico, social e cultural integrado, har-
monioso das diferentes regides e aglomerados urbanos”,
conforme preconiza a Lei n.° 48/98, o que se deve a um
conjunto de fenémenos socio-histéricos, como a litoraliza-
¢do, marcada por processos e dindmicas muito particulares.

Nesse ambito, Anténio Fonseca Ferreira considera que
um dos maiores obstdculos ao desenvolvimento do Pais é a
falta de uma reorganizacao do Estado que torne a adminis-
tragdo mais moderna e eficiente, preparada para competir
na sociedade global e fazer face aos desafios da integraciao
europeia. No seu entendimento, essa reforma deverd pas-
sar pela desconcentragio de servicos, regionalizacio, novas
competéncias das dreas urbanas e metropolitanas, criagio/
extin¢ao/fusao de municipios e freguesias (Ferreira, 2007).
O mesmo autor salienta que a “insuficiente dimensao dos con-
celhos do Pais €, hoje, um forte constrangimento 2 realizacio
racional de projetos e investimentos” (Ferreira, 2007, p. 54).

Manuel Porto defende que “o problema dos municipios
estd no seu grande nlmero e consequentemente na sua pe-
quena dimensao, tornando impossivel (ou anti-economica)
a realizacio de accoes com um minimo de economias ex-
ternas e de escala” (Porto, 1998, p. 239). Este autor desta-
ca as deseconomias locais e os investimentos sem retorno
decorrentes desta situacio. No mesmo sentido, Ana Bravo
considera a existéncia de “uma acentuada fragmentacio da
administracio local relativamente a pequena drea do terri-
torio nacional” (Bravo, 2000, p. 60). O mapa autirquico é
caracterizado por uma “pulverizacio municipal”, com uma
multiplicidade de unidades com dreas muito pequenas e
uma grande concentracao populacional ou pouca popula-
¢l0, as quais se caracterizam por serem dreas rurais deserti-
ficadas. Na sua abordagem econdmica, a autora refere que
“estas caracteristicas nao favorecem a obtencio de econo-
mias de escala nem a correcio de efeitos externos” (Bravo,
2000, p. 60).
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20 José Gouveia de Freitas

De acordo com dados de 2004, Portugal apresenta 34
municipios com menos de 5000 habitantes. Esse nime-
ro tem consequéncias em termos de planeamento e or-
denamento do territorio e na implementacio de politicas
de desenvolvimento? Esses municipios tém “escala” para
um conjunto de medidas e politicas publicas? Nesses ca-
s0s, ndo estaremos perante uma dispersao de meios, pelos
custos associados a “mdquina” autdrquica?

Acrescente-se que a Lei n.2 159/99, de 14 de setembro,
reforcou as atribuicoes e competéncias dos municipios.
Alids, a tendéncia dominante, em termos de opcoes poli-
ticas, vai no sentido de um reforco da descentralizacio e
do alargamento das atribuicoes municipais, uma vez que se
considera que estas unidades territoriais tém um papel a de-
sempenhar no desenvolvimento regional e nacional, através
da aplicagio do principio da subsidiariedade (Costa, 1999).

Os municipios mais pequenos apresentam debilidades
devido a exiguidade de recursos financeiros, técnicos e
humanos que lhes permitam responder as constantes exi-
géncias que se lhes deparam. Estes dados, associados a
pouca capacidade técnica, tém implicacoes nas respostas
dessas autarquias. Além disso, “o processo de desenvol-
vimento deve ser suportado por territérios determinados
pela relacao problema/territério” (Rosado, 1999, p. 5).

6. A ALTERACAO DO MAPA ADMINISTRATIVO

O atual mapa administrativo local conta com mais de
170 anos e apresenta um quadro territorial de municipios

consolidado, com um nimero, uma dimensio e uma popu-
lacao (em termos absolutos e médios) muito diferentes dos
que se verificam noutros paises europeus (Oliveira, 1993).

A criacdo, a modificacio ou a extin¢ao de municipios
constitui reserva de lei da Assembleia da Republica. A lei-
-quadro da criacao de municipios (Lei n.° 142/85) impoe
diversos requisitos geodemograficos obrigatérios e cumu-
lativos quanto a nimero de eleitores do municipio a criar,
area bruta da futura circunscricio municipal, existéncia de
determinados equipamentos coletivos ao servico da popu-
lacao e capacidade de gerar receitas para a prossecucio
das atribuicoes que lhe estiverem cometidas.

Os requisitos apresentados no quadro seguinte permi-
tem que um numero elevado de freguesias ambicione a
elevaciao a concelho (nio s6 os de ordem geodemografi-
ca, mas também os relacionados com o tipo de servicos
exigidos). Por isso, Costa Lobo considera que a criacao de
um novo municipio deve ter “em conta a drea, a implan-
tacao relativa e a forma, mas como elemento bdsico a po-
pulacao” (Fonseca, 2001, p. 16). Este autor considera que
os concelhos deveriam ter pelo menos 25 000 habitantes
(valor que difere do instituido na lei, que se situa nos
10 000 eleitores). Deve-se assinalar que a lei nao se pronun-
cia sobre as situacoes que podem determinar a extin¢o.
Atualmente, os municipios dispdoem de uma salvaguarda,
consagrada no artigo 5.° da Carta Europeia da Autono-
mia Local, segundo a qual “as autarquias locais devem ser
consultadas previamente relativamente a qualquer altera-
cio dos limites territoriais locais, eventualmente por via
de referendo nos casos em que a lei o permita”.

QUADRO 1. QUADRO-RESUMO COM OS REQUISITOS
PARA CRIACAO DE UM NOVO MUNICIPIO

Densidade: n.° de

Requisitos do novo municipio

eleitores/km*dos N.2 de eleitores | Area da futura . Aglomerado populacional/
municipios de origem (valor minimo) circunscricao Servigos /centro urbano
Menos 100 eleitores/ 10 000 500 km? | Posto médico, farmdcia, casa de 5000 eleitores residentes
km? espetdculos, transportes putblicos
100-200 12 000 150 km? coletivos, estacio CTT, hotelaria,
estabelecimentos de ensino
200-500 12:000 30 km? preparatorio, secundario e pré-
-primdrio, infantirio, bombeiros,
parques e agéncia banciria
Mais de 500 30 000 24 km? | Devera ter, além dos indicados: 10 000 eleitores residentes
mercado, creche-infantario,
recinto desportivo

Fonte: Lei n.2 142/85, de 18 de novembro.

Comparando a realidade portuguesa com a de diver-
sos paises da Unido Europeia, é evidente, além da ine-
xisténcia de um patamar intermédio — a regiao’, o nivel
de fragmentacio administrativa. Portugal nio apresenta a

> No que concerne ao desenvolvimento e ao combate as assi-
metrias, Portugal manteve o municipalismo, enquanto se consoli-
dou a “Europa das Regides”.

fragmentacio municipal da Franca (36 772 municipios), da
Alemanha (8077 municipios), da Espanha (8097 munici-
pios) ou da Itdlia (8099 municipios).

Se nos compararmos com paises de dimensio e/ou
populagio idénticas as de Portugal, também se verifica um
nimero superior de municipios face ao caso portugués: a
Bélgica tem 589 municipios, a Holanda 650, a Austria 2355
e a Grécia 1033. Contudo, saliente-se que, em Portugal, “o
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O Mapa Municipal Portugués: Discrepdncias de Um Sistema Secular 21

poder local € dos mais fortes da Europa, tendo competén-
cias que noutros paises sio exercidas pelas regides” (Ro-
sado, 1999, p. 40).

Em termos de populacio, na Alemanha, em Espanha,
em Franca e no Luxemburgo, a maioria dos municipios
apresentava uma populacio inferior a 1000 habitantes.
Portugal, em 1991, apresentava a percentagem mais eleva-

da de municipios, com mais de 100 000 habitantes (7,5%)
num total de 23 municipios, todos na faixa litoral.

Em paises como a Austria, a Grécia e a Itdlia, a maior
parte dos municipios integra-se no intervalo 1001-5000 ha-
bitantes. Em Portugal, Holanda, Reino Unido e Bélgica,
mais de metade dos municipios tinha uma populacao su-
perior a 10 000 habitantes.

QUADRO 2. DIMENSAO DOS MUNICIPIOS, EM VALORES ABSOLUTOS E PERCENTAGEM

Populacio do municipio
Pais mun?c.;)pios <1000 1001-5000 5001-10 000 10 001-100 000 + 100 000
% % % % %

Alemanha (1995) 14808 | 7260 | 49,0 | 4860 | 32,88 | 1202 81| 1401 95 84 0,6
Austria (1991) 2353 626 26,6 1528 64,9 130 5,5 64 2,7 5 0,2
Bélgica (1994) 589 1 0,4 16,5 167 28,3 316 53,0 8 1,4
Dinamarca (1996) 275 0 0 6,5 118 429 136 49,1 4 1,5
Espanha (1996) 8097 4886 60,3 2065 25,5 524 6,5 567 7.0 55 0,7
Finlandia (1992) 455 2 48 202 | 444 120 | 263 105 23 6 13
Franca (1990) 36551 | 28183 | 77,1 | 6629 | 181 | 898 25| 805 22 36 0.1
Grécia (1998) 1033 o1 | 88| 475| 460 | 282 273| 177 | 171 8 0.9
Holanda (1997) 572 0 0 5,4 130 22,7 387 67,7 24 43
Irlanda (1996) 80 0 0 45 24 30 20 25 0 0
Ttilia (1997) 8103 | 1951 | 241 | 3906 | 482 | 1169 | 144 | 1036 | 128 41 05
Luxemburgo (1996) 118 60 50,8 415 6 5,1 3 2,6 0 0
Portugal (1991) 305 1 0,3 8,2 77 253 179 58,7 23 7,5
Reino Unido (1999) 433 0 0 a)

Suécia (1999) 288 0 9 3,1 550 11| 23| 70| u| 38

Fonte: Martins (2001).
a) Todos os municipios tém mais de 10 000 habitantes.
Nota: Entre paréntesis figura o ano a que se reportam os dados.

Em termos historicos, nas décadas de 50 e 60, em vi-
rios paises europeus, “a preocupa¢io em aumentar a efi-
ciéncia e a eficdcia na prestacio de servicos publicos locais
serviu para justificar reducdes drdsticas no nimero de mu-
nicipios” (Martins, 2001, p. 39). Esse movimento condu-
cente a uma reorganizagao territorial € a um processo de
fusao de municipios teve a motivagio seguinte: “a) pela
afirmacao de que as responsabilidades acrescidas atribui-
das as autarquias deve corresponder a criacio de unidade
mais vasta [...] b) tais unidades, mais bem dimensionadas,
assegurariam com maior eficdcia, eficiéncia e operaciona-
lidade a gestdo de novas atividades” (Almeida, 1991, p. 4).

Na maior parte dos paises da Europa Ocidental, no pe-
riodo do pés-guerra, com a expansio das zonas urbanas,
os limites geogrificos das autarquias locais apareceram
como desadequados. Para responder aos novos desafios,
havia quatro alternativas possiveis: ajustamento estrutural
(reestruturacao visivel ao nivel da diminuicio do nimero
de municipios, através da fusdo, que foi baseada em crité-
rios de eficicia e economias de escala), ajustamento téc-
nico (adaptacao pontual, através de formas de cooperagio

entre municipios); ajustamentos por transferéncias finan-
ceiras (aumento substancial das transferéncias financeiras
para permitir o desempenho das funcoes); ajustamento
por centralizagdo (transferéncia para os niveis centrais/re-
gionais de competéncias municipais) (Martins, 2001).

As décadas de 60 e 70 caracterizaram-se pela imple-
mentacdo de ajustamentos estruturais em muitos paises da
Europa, através da reducio significativa do nimero de mu-
nicipios. As reformas foram introduzidas por via legislati-
va, visto as fusdes voluntdrias nio terem apresentado uma
expressao significativa.

Os estudos elaborados para aferir a dimensao adequa-
da, em termos de eficiéncia, ndo sdo conclusivos. A titulo
ilustrativo, refira-se o da Universidade de Odense (Dina-
marca), da década de 80, que concluiu que os servicos
administrativos eram mais eficientes em municipios com
menos de 15 000 e mais de 50 000 habitantes, face aos que
tinham entre 30 e 50 000. Em 1989, o Ministério do Interior
daquele pais concluiu que as diferencas de eficiéncia, en-
tre municipios de diversa dimensao, eram muito pequenas
(Martins, 2001). Assim, como refere Mario Martins, “[...] as
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22 José Gouveia de Freitas

andlises empiricas nao corroboram a ideia de que os gran-
des municipios sao mais eficientes que os pequenos” (Mar-
tins, 2001, p. 59). Mais recentemente, deve-se assinalar que

nalguns paises europeus foram criadas estruturas inframu-
nicipais com o objetivo de aproximar a administracao dos
cidadaos (Martins, 2001).

QUADRO 3. EVOLUCAO DO NUMERO DE MUNICIPIOS EM ESTADOS DA UNIAO EUROPEIA

) N.° de Municipios (1950-1999) Evolucio
pais 1950 1999 Absoluta %
Alemanha 24 272 8077 -16 195 -07
Austria 3999 2359 -1640 41
Bélgica 2669 589 -2080 -78
Dinamarca 1387 275 -1112 -80
Espanha 9214 8097 -1117 -12
Finlandia 547 455 -92 -17
Franca 38 814 (1945) 36 772 (1992) -2042 -5
Grécia 5959 1033 -4926 -83
Holanda 1015 572 -443 -44
Irlanda (municipios urbanos) 79 80 1 1
Italia 7781 8099 318 4
Luxemburgo 127 118 -9 -7
Portugal 303 308 5 2
Reino Unido 2028 433 -1595 -79
Suécia 2281 288 -1993 -87

Fonte: Martins (2001).

A ideia de que as autarquias maiores tém melhor de-
sempenho nio € confirmada por um conjunto de estu-
dos realizados em paises europeus, cujos resultados sao
por vezes contraditérios (Bravo, 2000)°. A teoria neo-
classica dos custos e beneficios marginais, aplicada a
realidade autarquica, é de dificil comprova¢io empirica
(Martins, 2001).

Para o caso portugués, no principio da década de 90,
Jorge Pedroso de Almeida defendia que “a nivel do muni-
cipio portugués nio é previsivel uma tal reforma, que seria
muito mal aceite pelas populagdes. E nem seria sequer ne-
cessaria, pois a dimensao dos municipios portugueses [...]
parece suficientemente ampla e adequada as funcoes que
tém que desenvolver” (Almeida, 1991, p. 4). Um eventual
processo de fusio de municipios teria de gerir as dindmi-
cas de resisténcia das elites locais, complexas num cendrio
de criacao e com um maior grau de complexidade no de
extingdo. A reorganizacio do mapa municipal ¢ uma ques-
tao muito complexa, associada a valores adquiridos.

Deve-se referir que a Lei n.® 142/85 prevé fatores de
ordem histérica e cultural para a criacio, a extin¢io e
a modifica¢io, fatores geogrificos, demogrificos, econé-
micos, sociais, culturais e administrativos e interesses de
ordem nacional e regional ou local. As fusoes ou agrega-
¢oes de municipios ou partes de municipios deverdo res-

% Esses estudos poderio ser analisados em Ana Bravo (2000),
pp. 127 e seguintes.

peitar uma divisio geogréfica e caracterizar-se por uma
identidade de aspetos comuns, uma unidade ou um pa-
drao de paisagem (SEARL, 1980).

7. EXTINCAO DE MUNICIPIOS:
UM CENARIO POSSIVEL?

Ordenar o territério é também definir o mapa das uni-
dades administrativas por ele dispersas e o seu campo de
atuacio. Por isso, mesmo nido apresentando a fragmenta-
cio verificada em muitos paises da UE, a questdo da reor-
ganizacio do mapa municipal € uma tematica pertinente,
face as discrepincias existentes em termos de drea e so-
bretudo de populaciao. Nos dltimos anos, tem-se assistido
a diversas reorganizacoes setoriais nas dreas da satude, da
justica e da educacao, com o objetivo de ajustar 0s servicos
face as necessidades dos territorios.

A tradicdo municipalista portuguesa tende a valorizar
a sua autonomia propria, determinada pela relacao histo-
rica existente entre o territorio e os seus problemas espe-
cificos. Refira-se que “a importancia relativa das financas
locais no conjunto das financas do Estado estd claramen-
te desfasada da dimensao politica dos municipios e do
conjunto de competéncias que 0s Mesmos sao Supostos
exercer” (Martins, 2001, p. 125).

Por isso, como se altera um quadro em que os munici-
pios sao em grande parte do Pais os grandes dinamizadores
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da vida econdmica e as referéncias cultural e simbolica”
Uma parte muito significativa das cimaras municipais do
interior desempenha o papel de importantes empregadores,
diretos e indiretos, os Unicos relevantes em muitos conce-
lhos, com implicacoes na empregabilidade, no desenvolvi-
mento econdmico e na fixacao de populacoes.

Sempre que se questiona a possivel extingdo de muni-
cipios, sdo naturais a preocupacio e o descontentamento
de populacoes e autarcas. Os municipios sao pélos de fi-
xacao de populacao sem os quais a desertificacao do inte-
rior poderia ser ainda maior. Nesse dominio, as autarquias
cumprem parte dos fins da politica de ordenamento do
territorio [artigo 3.2 alinea g), da Lei n.2 48/98], com vista
a conter a desertificacio e a promover a fixacio das po-
pulagdes, através da criagdo de emprego. Esse fenémeno
¢ ainda mais saliente nos municipios mais pequenos, em
que a cimara € o Unico empregador relevante e mantém o
dificil equilibrio socioeconémico do territdrio. Por isso, e
parafraseando César de Oliveira, pergunta-se: “Qual o mu-
nicipio a encerrar?” (Carvalho, 1998, p. 95).

Existe uma diffcil dialética, nos municipios com menos
recursos, entre restricio orcamental e expansio do inves-
timento para aumentar o bem-estar das suas populacoes,
numa logica de equidade, ou seja, de permitir um igual
acesso a satisfacao de necessidades coletivas, independen-
temente da regiao (Bravo, 2000).

Alguns municipios de menor dimensiao tém um nu-
mero de funcionarios desproporcionado, sendo os custos
de pessoal os que mais pesam no orcamento anual, cons-
tantemente em défice. Os municipios menos populosos
debatem-se com diversos problemas, visto nem terem es-
cala para a localizacao de equipamentos e infraestrutu-
ras que possuem e nao sio efetivamente rentabilizados (o
que tem implicacoes no ordenamento, no planeamento de
equipamentos e na gestdo de verbas publicas). A l6gica de
equipamentos, infraestruturas e recursos de cariz exclusi-
vamente concelhio é muito discutivel.

A relacdo entre dimensio e eficiéncia dos municipios
¢ uma questao complexa, embora possa existir um limiar
dimensional/populacional abaixo do qual o municipio nio
poderd, de forma autonoma, gerir servicos com atribuicoes
e competéncias complexas (Martins, 2001).

8. A INTERMUNICIPALIDADE
— UMA SOLUCAO INTERMEDIA?

Na inexisténcia de uma instincia intermédia (a regiio
administrativa, que, quando for criada, terd um claro pro-
tagonismo na conducdo da politica de desenvolvimento
regional e ordenamento do territorio), os municipios t€m
vindo desde os anos 80 a aprofundar a intermunicipalida-
de. Contudo, esta componente associativa ainda pode ser
mais aprofundada.

7 Existe uma ligacao entre uma populaciao, um territério e um
sistema organizativo (administracio).

De acordo com Joao Ferrdo, a intermunicipalidade € a
forma de resolver os problemas que os concelhos nao con-
seguem resolver de uma forma singular (Fonseca, 2001).
As associagoes de municipios sao estruturas que nasceram
da associacdo voluntiria de municipios para a resolucio
de um dado problema. Deve-se acrescentar que as politi-
cas de desenvolvimento obrigam a uma certa concentracio
intermunicipal.

As novas competéncias e responsabilidades atribuidas
aos municipios exigem uma melhor (em qualidade e quan-
tidade) qualificacdo dos recursos humanos. Por isso, para
0s municipios com pouca populacio e parcos recursos, as
associacoes de municipios tém sido uma forma de atenuar
a exiguidade desses meios humanos e materiais. E sao tam-
bém uma forma de desenvolver projetos que ultrapassem
o ambito municipal.

A matriz concelhia foi apropriada para a infraestrutura-
¢ao, mas revela dificuldade na gestao de redes de equipa-
mentos, a qual exige instdncias intermédias.

9. NOTAS FINAIS

Ao longo deste artigo procedeu-se a andlise da atual or-
ganiza¢ao administrativa ao nivel municipal, bem como das
principais contribuicdes nesta matéria. Esta temdtica, dada a
sua complexidade, encerra muitas questoes, que ainda nao
foram devidamente problematizadas no contexto portugués.

A auséncia da dimensao regional da administragio tem
contribuido para um aumento de competéncias por parte
dos municipios, que podem ser vistos como 308 pequenos
“estados” estanques, sem uma efetiva cultura de associa-
cdo. Esta cultura de dissociagdo € visivel, por exemplo, na
incapacidade de elaboracio de estratégias regionais, mes-
mo em territorios com elevada interdependéncia.

Os estudos analisados nao comprovam uma relacao
absoluta entre a dimensido e a eficicia na acao. Todavia,
a multiplicidade de pequenas unidades pode impedir o
funcionamento de servicos de larga escala, prejudicando
a sua prestacdo.

A extingdo/fusio de municipios € uma matéria com-
plexa de decisio politica, mas que importa aprofundar,
sempre com o objetivo de melhorar a organizacao adminis-
trativa, face aos objetivos de gestao integrada do territorio.

Também se deve referir que a coesdo territorial passa
pela fixacio das populacdes e que as cimaras municipais
sao elementos centrais na manutencdo das populagdes,
pelas vias do emprego e da dinamizacao econdmica.

De acordo com os elementos analisados neste artigo, a
reforma poderd incidir mais na definicao do campo de atua-
cdo das unidades administrativas territoriais do que nas suas
supressao e fusdo. Atualmente, existem municipios sem esca-
la para o exercicio de algumas competéncias que possuem.

Considera-se que a organizacao do mapa municipal po-
deria beneficiar com a criacdo de niveis diferenciados de
municipios, de acordo com a populagio, a drea e a funcio-
nalidade. Esta proposta visaria a definicio de municipios
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urbanos, semiurbanos e rurais com atribuicdes e competén-
cias distintas. Este tipo de reformulacio extinguiria a harmo-
nizacdo de competéncias entre municipios com realidades
muito distintas. Nos municipios semiurbanos e rurais, um
conjunto de atribuicdes poderiam ser geridas no ambito de
associacoes de municipios ou comunidades intermunicipais.

A regionalizacdo serd um elemento decisivo no reorde-
namento do territorio. Apesar de algumas vozes temerem
que ela possa levar a fragmentacao do Pais, deve-se assinalar
que Portugal € no contexto europeu um exemplo de unida-
de nacional, territorial, cultural e histérica. Os objetivos da
regionalizacdo incidem na atenuacio dos desequilibrios de
desenvolvimento entre as diferentes regioes, aumentando a
eficicia da administracio e da participacio das populacoes.

A instituicdo das regioes administrativas favoreceria a
capacidade de repensar o territério, ajustando o equilibrio
das politicas entre os ambitos regional e local.
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