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PRESENTACION

Argimiro Rojo Salgado
Enrique José Varela Alvarez
José Alberto Rio Fernandes

Teresa Sa Marques

B Analizar a gobernanza na Eurorrexién Galicia-Norte de Portugal, é aplicar
un marco de estudo e de investigacién novidoso a unha tamén nova e emerxen-
te realidade administrativa (e se cadra no futuro, politica). Pero a este desatio hai
que engadirlle unha variable igualmente salientable que aparecera reflectida no
texto ao longo dos seus diferentes apartados: a necesaria vision multidisciplinar
que demanda o paradigma da gobernanza. No noso caso asumimos o compro-
miso de aportar algunha luz ao problema da gobernanza eurorrexional dende
a Ciencia Politica e da Administracion e dende a Xeograffa e a Ordenaciéon do
Territorio. En consecuencia, é por iso que o reto que se nos plantexa aos profe-
sores das Universidades de Vigo e Porto implica unha tripla vertente en torno
a estes tres elementos: paradigma cientifico, multidisciplinariedade e realidades

politico-administrativas en Espafia-Galicia e Portugal-Norte de Portugal.

Conscientes pois destas limitaciéns epistemoléxicas pretendemos chegar
a algun tipo de conclusiéns da orde de qué é a gobernanza, cales son os seus

marcos tedricos e como se podetia aplicar metodoloxicamente 4 Eurorrexion

PRESENTACION



PORTUGAL

GALIZA-NORTE

NA

PORTUGAL::A

GALICIA-NORTE

NA

ARGIMIRO ROJO SALGADO :: ENRIQUE JOSE VARELA ALVAREZ :: JOSE ALBERTO RIO FERNANDES :: TERESA SA MARQUES

Galicia-Norte de Portugal. Para iso desenvolverase o correspondente encadra-
miento conceptual do paradigma da gobernanza, destacando as stas posibilida-
des e limitaciéns conceptuais e metodoloxicas nas eurorrexions, considerando
os avances ocorridos no ambito da Unién Europea; a seguir amosarase un pla-
no breve da situaciéon da gobernanza en Espafia e Portugal; para, a continua-
ci6én, amosar este marco de gobernanza aplicado a Galicia e a Regido Norte de
Portugal, salientando algunhas das experiencias mais significativas e relevantes
(sobre todo no contexto eurorrexional) nas instituciéns encargadas da direccién
e da xestion da cooperacién transfronteiriza, como € o caso da Comunidade de
Traballo Galicia-Norte de Portugal e do Eixo Atlantico do Noroeste Peninsular
(que sera especialmente abordado como modelo singular no ambito da Euro-
rrexion e incluso da Peninsula); finalmente, e tras presentar algunhas lifias de
traballo en materia de gobernanza eurorrexional en Galicia e a Regido Norte
de Portugal, atrevémonos a facer algo de prospectiva, apuntando tendencias
de futuro e posibles efectos e impactos da dinamica transfronteiriza, tanto en

relacién 4 institucion estatal como ao futuro mapa politico europeo.

HEsperamos acadar os obxectivos expostos, mais sobre todo desexamos
amosar unha lifia de traballo innovadora que entendemos potencialmente ne-
cesaria para a consolidacion da cooperacion transfronteiriza na Europa das
Rexiéns e das Cidades, que no caso da Eurorrexion Galicia-Norte de Portugal
se construe sobre unha longa Historia mais rica en encontros que en desencon-
tros, nunha inequivoca continuidade xeografica, nas paisaxes e poboamentos
que reflicte a enorme proximidade cultural, na lingua e tradiciéns, tanto como
noutras dimensiéns da sociedade, as{ como a oportunidade politica, sexa no
marco da Unién Europea, sexa no marco peninsular e ibérico, sexa, en fin, no
do bo entendemento intrarrexional (Galicia e Norte de Portugal) e interurbano

(Eixo Atlantico). @

Vigo e Porto, 30 de outubro de 2006



APRESENTACAO

José Alberto Rio Fernandes
Teresa Sa Marques
Argimiro Rojo Salgado

Enrique José Varela Alvarez

B Analisar a governanca na Eurorregido Galiza-Norte de Portugal, é aplicar
uma nova referéncia de estudo e investigaciao a uma também nova e emergente
realidade administrativa (e nao se sabe se no futuro, politica). A este desafio ha
que associar uma outra variavel igualmente salientavel que aparecera reflectida
no texto ao longo dos seus diferentes capitulos: a necessaria visio multidisci-
plinar a que obriga o paradigma da governanca. No nosso caso, assumimos o
compromisso de fazer alguma luz sobre o problema da governanca eurorregio-
nal desde a Ciéncia Politica e da Administragao e desde a Geografia e o Orde-
namento do Territério. Em consequéncia, o repto que é colocado a nos, profes-
sores das Universidades de Vigo e Porto, implica uma tripla vertente en torno
a estes trés elementos: paradigma cientifico, multidisciplinariedade e realidades

politico-administrativas en Espanha-Galiza e Portugal-Norte de Portugal.

Conscientes das limitaciéns epistemologicas, pretendemos chegar a al-
gum tipo de conclusdes sobre o que é a governancga, quais as suas referéncias

tedricas e como se poderdo aplicar metodologicamente a Eurorregiao Galiza-

APRESENTACAO
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Norte de Portugal. Para tanto, realizou-se o enquadramiento conceptual do pa-
radigma da governanga, salientando as suas possibilidades e limitagdes concep-
tuais e metodoldgicas nas eurorregides, considerando os avangos ocorridos no
ambito da Unido Europeia; de seguida traca-se un plano breve da situacdo da
governanca em Portugal e Espanha; para, na continuagio, tratar a governanca
Regido Norte de Portugal e na Galiza, salientando algumas das experiéncias
mais significativas (sobretudo no contexto eurorregional) nas institui¢oes en-
carregadas da direccdo e da gestio da cooperacio transfronteirica, como ¢é o
caso da Comunidade de Trabalho Galiza-Norte de Portugal e do Eixo Atlantico
do Noroeste Peninsular (que serd especialmente abordado como caso singular
no dmbito da Eurorregido e inclusivamente da Peninsula); finalmente, e depois
de apresentar algumas linhas de trabalho em matéria de governanga no Norte
de Portugal e na Galiza, atrevemo-nos a entrar na prospectiva, apontando ten-
déncias de futuro e possiveis efeitos e impactos da dinamica transfronteirica,

tanto em relagdo a instituicdo estatal como ao futuro mapa politico europeu.

Hsperamos ter atingido os objectivos expostos, mas, sobretudo, dese-
jamos abordar um novo paradigma que entendemos encerrar grandes poten-
cialidades para a consolidacio da cooperagio transfronteirica na Europa das
Regides e das Cidades, especialmente no caso da Eurorregido Galiza-Norte de
Portugal, onde esta se constroi sobre uma longa histéria, mais rica en encontros
que em desencontros, numa inequivoca continuidade geografica, das paisagens
e povoamentos que reflecte a proximidade cultural, na lingua e tradi¢es, tanto
como noutras dimensdes da sociedade, e quando existe uma clara oportunidade
politica, seja no quadro da Unido Europeia, seja no peninsular e ibérico, seja,
enfim, no do bom entendimento inter/intra-regional (Galiza e Norte de Portu-

gal) e interurbano (Eixo Atlantico). @

Porto e 1igo a 30 de Outubro do 2006



NOTAS METODOLOXICAS

M Partindo da base de que o contexto da globalizacién e a sta adaptacion a
Espafa e Portugal sitiase nun modelo de anélise completamente novo (gober-
nanza), e considerando que a situacién actual de Europa abre novos horizontes
ao panorama das formas de democracia e de gobernacién tradicionais (de novo
gobernanza), desexamos orientar a nosa analise cara ao interior dos Estados-
nacion, cara as rexions, os megzogobernos ou colectividades subnacionais (engadi-
riamos nelas 4s cidades), dende enfoques do territorial e institucional baseados
nos modelos de goberno de redes, asf como nalgins dos seus instrumentos de

accion tales como a cooperacion transfronteiriza.

No noso caso, como galegos e portugueses do Norte (coma gallaecos di-
rfan os romanos hai mais de dous mil anos), a realidade énos moi achegada, moi
proxima, viva e dinamica. Esa cooperacion transfronteiriza (non con ese nome)
era tal antes incluso da construcién europea. Polo tanto, e dado que o marco ten
un gran pouso historico, unicamente deberemos acertar no obxecto de estudo,
nas suas vatiables e no método que temos que seguir para non perder un s6
detalle sobre a nova organizacién territorial e os modelos de goberno; cando
menos para non deixar escapar unha soa variable que poida ser estudada no
futuro desta relativamente nova realidade eurorrexional galaico-portuguesa que

se deu en chamar Eurorrexion Galicia-Norte de Portugal.

NOTAS METODOLOXICAS
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Porén, existen algunhas precaucions que teremos que asumir antes de en-
trarmos no cerne da descricién e da andlise, falamos do paradigma e os concep-
tos que pretendemos aplicar 4 BEurorrexion Galicia-Norte de Portugal e, neste
espazo rexional do sudoeste europeo, ao caso do Eixo Atlantico. Porque se do
que se trata ¢ de empregar a gobernanza con todos os seus recursos conceptuais
e metodoléxicos estamos diante dun problema de relativa solucion: ata a data a
aplicacion deste marco cientifico as eurorrexions non se produciu (polo menos
que nés o cofiezamos). Amén do problema da novidade (quizais aqui radique
parte do seu interese), destacamos tamén a dificultade na sua conceptualizacion
e operativizacion, isto €, da sta aplicacion como método cientifico debido 4

escasa consistencia empirica que tefien os estudos sobre gobernanza.

Por todo iso, se 0 noso interese pasa por analizar un territorio no que
conflien duas realidades politico-administrativas diferentes (Galicia e a Regido
Norte de Portugal), destacando os riscos de gobernanza existentes na Eurorre-
gién, podendo ademais chegar a caracterizar unha sorte de gobernanza euro-
rrexional, deberemos ser sumamente prudentes cos limites do paradigma (se é
que chega a selo) e os condicionantes propios do contexto territorial, politico-

administrativo e institucional que o abrangue.

Asumindo o exceso de pluralismo, a dificultade na definicién do con-
cepto, a sua inconcreciéon metodoloxica e complicacion en medicion, somos
conscientes da necesidade de ofrecer un marco de analise o suficiente claro para

este traballo; as{ partimos dos seguintes plantexamentos:

® A gobernanza en Espafia e Portugal é definida de forma semellante por aca-
démicos e expertos en cuestions territoriais e politoloxicas, todos eles re-
fuxiados debaixo do paraugas institucional da Unién Europea e o seu Libro
Branco do 2001, e no marco das sucesivas accions que se realizaron para o
seu seguimento, control, avaliacién e melloramento. Autores espafiois como
Argimiro Rojo (2005: 5-30), Morata (2004) ou Baena del Alcazar (2005) ou



portugueses como Valente de Oliveira (2001: 8-20), Carneiro (2003: 17-25)

ou Fernandes e Marques (2004), dan fe desta cohesién académica.

Existen dificultades en medir o concepto e en que este sexa aplicado por
igual a realidades territoriais, mesmo dentro dun mesmo pafs; ocorresenos a
comparacién no contexto de Catalufia e Galicia (Espafia), e por que non, das
Acgores e Regiao Norte (Portugal), e non ollamos mais que atrancos 4 hora
de dar sentido 4 maxima de gobernar sen goberno, con dous gobernos dife-
rentes, territorios distintos, sociedades civis escasamente complementatias,
economias e valores culturais, 4s veces nas antipodas uns dos outros. Se isto é
asi, como non vai causar un problema 4 andlise en dous territorios adscritos a
dous Estados diferentes? como non vai influir a definicién que se realice dun
territorio —descentralizacion/centralizacion— 4 hora de incorporar a gobet-
nanza?. As{ en todo, estamos convencidos da aplicabilidade da gobernanza 4
Eurorrexién Galicia-Norte de Portugal, xa que a entendemos como variable
independente do territorio e do sistema politico-administrativo e social', o
realmente substantivo radicara na calidade da gobernanza eurorrexional, ob-
tendo asf unha avaliacién que dea como resultado un grao ou medida axeitada

de boa gobernanza (Bovaird and Loffler, 2003: 313-328).

No tocante 4 indefinicién metodoléxica hai que dicir que ao longo dos anos
90 foron impulsados proxectos politicos, mais tamén de investigacién, que
tentaron crear un método propio dende as Ciencias Sociais dedicado 4 ana-
lise e estudo da gobernacién no mundo e en realidades rexionais concretas

como a Unién Europea (OCDE en 1995 e 2002; Unién Europea -2001-;

Cremos que isto ¢ asi dada a aparicién, en case todos os sistemas politico-administra-
tivos (democraticos enténdese), de principios e valotes comuns, baseados na Carta de
Dereitos e Deberes Fundamentais e que xiran en torno a conceptos como a lexitimida-
de, sistema de valores, regras, procesos, comportamentos, podet, institucions, adminis-
tracions publicas, direccion da sociedade, politicas publicas, cidadans, aspectos econdémi-
cos, politicos e sociais, interaccions Estado-Sociedade Civil-Empresas.

NOTAS METODOLOXICAS
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Nacions Unidas e Eurostat -2004-; Banco Mundial -2005-; Network of Ex-
cellence Connex’ ¢ NewGov® -4mbolos dous para o petiodo 2004/2008-).

En todos eles hai acertos dos que aprender 4 hora de construir unha me-

PORTUGAL

todoloxia correcta para a analise do problema, e de todos eles, igualmente,
podense extraer leccidéns para a sda aplicacion 4 Eurorregion Galicia-Norte
de Portugal. No noso caso decidimonos por unha experiencia netamente

europea que non se centra especificamente na gobernanza pero que a con-

GALIZA-NORTE

templa como unha necesaria variable de analise destinada 4 definiciéon da
correcta cohesion territorial transfronteiriza na Unién Europea (por ende
politico-administrativa, social, econémica, etc.): o European Spatial Planning
Observation Network (ESPON), financiado en parte pola Unién Europea
dentro do Programa INTERREG III ESPON 2006 e orientado 4s novas

realidades eurorrexionais e transfronteirizas no contexto da ampliacién.

NA

® inalmente, pero en estreita relaciéon co punto anterior, debemos axuizar co-
rrectamente os indicadores, cofiecedores, como somos, das escasas posibili-

dades de éxito neste tipo de modelos de medicién en Ciencias Sociais. Algans

PORTUGAL::A

ctiticos como Kaufmann (2003) ou Barreda (2006: 1-3) revelaron as stas ca-

Connex (Connecting Excellence on European Government) ¢ un dos proxectos mais
destacados postos en marcha pola Unién Europea en materia de gobernanza no marco
do Sexto Programa-Marco Comunitario de Investigacién e que dende o 2004 estase
realizando por un perfodo de catro anos (2004-2008). O interese de Connex céntrase
nas bases de lexitimidade da gobernanza, concretamente na andlise da eficiencia e da
democracia no esquema multinivel comunitario, dende unha perspectiva multidiscipli-
nar. O proxecto esta coordinado polo Mannheim Centre for European Social Research
(MZES) e del forman parte mais de 43 instituciéns de 23 paises europeos.

GALICIA-NORTE

NewGov ¢ o outro gran proxecto de investigacién coordinado polo Eutopean Univer-
sity Institute e o seu Robert Schuman Centre for Advanced Studies, vencellado direc-
tamente a Connex, e auspiciado polo mesmo Sexto Programa-Marco Comunitario de
Investigacién para o periodo 2004-2008. NewGov ¢ a abreviatura de “Novos Modos de
Governance”, dende onde se busca exactamente isto, analizar a transformacién do con-

NA

cepto de governance e a sua adaptacién a realidade politico-administrativa comunitaria.
NewGov esta integrado por mais de 50 investigadores de 35 institucions de toda Europa
(vid. www.eu-newgov.org).



rencias, “dende un punto de vista metodoloxico os indicadores de gobernabi-
lidade existentes evidencian unha gran heteroxeneidade. Por mencionar algins
criterios de diferenciacion: uns son cuantitativos e outros cualitativos; subxec-
tivos e obxectivos; descritivos e prescritivos; agregados e non agregados. Esta
disparidade tedrica e metodoldxica plantexa, con frecuencia, dificultades 4 hora
de comparar os indicadores existentes (por exemplo, poden medir as mesmas
variables, pero ofrecendo valores moi distintos) e 4 hora de agregalos e cons-
truir indices. De feito, a pesar das tentativas realizadas, non se acadaron ainda
un indice de gobernabilidade que sexa minimamente satisfactorio”; pero apun-
taron alguns aspectos positivos para o seu traballo en contextos de gobernanza:
“...serven para realizar un diagnéstico xeral da situacién da gobernabilidade e
a calidade institucional nun pafs, axudan a identificar cales son as principais
capacidades e constriccions existentes nun pafs en materia de desenvolvemento
institucional, contribtien a abordar empiricamente un tema clave na axenda do

desenvolvemento: a relacidn entre institucions e desenvolvemento”.

Non se nos pode reprender a exposicion dos limites da investigacion, ain-

da que o facemos plenamente conscientes das enormes posibilidades que ofte-

ce o paradigma da gobernanza e o seu bo perfil de analise para a Eurorrexion

Galicia-Norte de Portugal. Sendo asi optamos por seguir en parte as propostas

realizadas no Programa ESPON xa que integra aspectos tertitoriais, econémicos,

demograficos, sociais e institucionais (de Goberno e Administracion Pablica) nos

contextos eurorrexionais, cunha base clara na cooperacion transfronteiriza’.

En si mesmo o ESPON ¢ un bo expofiente da cooperacién transfron-

teiriza e dos fondos que a Unién establece para o seu desenvolvemento xa que

Neste senso convén clarexar que os textos sobre Portugal, Espafia ¢ o Eixo Atlantico
que aparecen recollidos nos capitulos 2 e 4 do presente libro aproveitan a investigacion
realizada no ambito do Proxecto 2.3.2. do Programa ESPON (European Spatial Plan-
ning Observatory Network), “Governance of territorial and urban policies from EU
level to local level”.

NOTAS METODOLOXICAS
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se financia a través dun Programa INTERREG III ESPON 2006 orientado
claramente 4s novas realidades eurorrexionais e transfronteirizas, co obxectivo
posto sobre andlises do territorio comunitario, a sia ampliacién e achega de
datos de excelencia para apoiar a toma de decisions e a formulacion de politicas
publicas europeas. Como se destacarfa no Informe de Seguemento do Progra-
ma ESPON en 2005: “In the INTERREG III Community Initiative, ‘territorial
governance’ is seen as a form of coordination among the relevant institutions
at different territorial levels and with a wide range of actors coming both from
public and private sectors, as well as civil society (horizontal and vertical coordi-
nation). INTERREG projects contributed both to learning and awareness rais-
ing at the regional level in relation to territorial policy orientation and options
defined at the European level, i.e. in the ESDP. As well in relation to the imple-
mentation of the re-launched Lisbon (and Gothenburg) Agenda, governance
processes play a vital role in identifying and further exploiting local and regional
development potentials. Therefore, governance processes provide a potential to
improve the conditions for regional development creating a synergy from the
application of European policies” (ESPON, 2005: 72).

A carga multidisciplinar (con base estatistica) do Programa ESPON ¢
evidente, non hai méis que observar o abano de variables establecidas para a sia
analise na investigacion: sostenibilidade demografica, relacions urbanas e rura-
les-urbanas potenciais, accesibilidade ao transporte, desenvolvemento da inno-
vacion e a investigacion, desastres naturais e as suas influenzas sobre o cambio
climatico, enerxia e herdanza natural e cultural, impactos das politicas publicas
comunitarias sobre o territorio, e gobernanza. Dito isto, débese sublifiar que as
variables relacionadas coas politicas publicas e os aspectos de goberno e admi-
nistracion, isto € as tocantes 4 gobernanza dende unha perspectiva politologica,
quedan sé esbozadas ao final do Programa. Con todo, con esta proposta de
analise da gobernanza en entornos transfronteirizos ponse de relevo a necesi-

dade de incorporar unha dobre visiéon mdis bottom-up das politicas comunitarias



e a formulacién-desefio dos seus fondos (especialmente INTERREG, URBAN,
LEADER e EQUAL), en definitiva, de incorporar ao problema unha mirada
local-rexional ademais doutras relacionadas coas redes publicas, as privadas e as
sociais. Desta forma podemos concluir que a gobernanza supotria “a prerequisi-

te for territorial cohesion as it can reconcile competitiveness and cohesion, and
define a sustainable development path” (ESPON, 2005: 73).

Entre as dimensiéns de medicién da gobernanza, o Programa ESPON
propon a andlise dos marcos institucionais (engadidas as estruturas de goberno)
de cada un dos territorios transfronteirizos; ademais dos aspectos econémicos
en forma de clusters rexionais e de partenariados publico-privados incluido o
terceiro sector (seguindo a terminoloxia comunitaria 2 PPP), dentro deles pode-
rfanse incluir os impactos da Sociedade da Informacién a modo de e-government,
como non, a sociedade civil a través do capital social, a sta participacion e os
modelos de comunicacién e informacion entre esta e as instituciéns publicas;
finalmente, unha variable de gobernanza clave xirarfa en torno a estrutura fun-
cional urbana e os seus intercambios no contexto transfronteirizo. Como ve-
mos as propostas de variables e indicadores de medida do programa ESPON
non se alonxan demasiado dos realizados por outras instituciéns internacionais,

entre elas as mencionadas do:

® Banco Mundial a través dos traballos de Kaufmann, Kraay e Mastruzzi (2005)
desenvolven a Governance Matters IV que inclie unha serie de variables
coma voz e rendicion de contas; estabilidade politica e ausencia de violencia;
efectividade gobernamental; calidade regulatoria; Estado de dereito; e control

da corrupcion.

® Nacions Unidas e Comisiéon Europea, isto é, o Programa de Nacions Uni-
das para o Desenvolvemento (PNUD) e Eurostat, desenvolvendo o World
Governance Assessment (WGA) con indicadores de sociedade civil; actores

politicos; Executivo; burocracia; actores econdémicos; e poder xudicial.

NOTAS METODOLOXICAS
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® A propia Unién Europea, como evolucion do seu Libro Branco de inicios do
2000 e dende o Mannheim Centre for European Social Research (MZES), o
European University Institute e o Robert Schuman Centre for Advanced Stu-
dies traballan sobre o Connex e o NewGov e as suas variables: emerxencia,
evolucién e avaliaciéon de novos modos de goberno; delegacion, xerarquia e
responsabilidade nos mesmos; efectividade, capacidade e lexitimidade; apren-

dizaxe, experiencias de gobernanza e reforma.

Nos tres casos asimense como indicadores xerais e indices de medida da
gobernanza aqueles que implican a andlise das instituciéns de goberno multinivel
(centrais, rexionais e locais), dos actores privados (sobre todo empresariais) e da
sociedade civil (organizacions non gobernamentais e fundaciéns), por suposto as
relaciéns entre eles, tanto verticais coma hotizontais, e como non as experiencias
e procesos de cambio, de partenatiado, de transparencia e tratamento de contas,

en definitiva, de gobernanza en accién ou de boa gobernanza.

Seguindo as consideracions realizadas nesta breve introduccién meto-
doloxica, procedemos a enmarcar teoricamente a gobernanza e o espazo trans-
fronteirizo obxecto do noso estudo; para posteriormente encadrar de forma
intergobernamental e multinivel o escenario central (nacional) de Espafia e Por-
tugal no que se insertan os correspondentes niveis subcentrais (subnacionais), a
saz6n, a Comunidade Auténoma de Galicia e a Regido Norte de Portugal, coas
suas respectivas caracteristicas; a continuacion amosar a realidade dos actores
transfronteirizos mais destacados, Comunidade de Traballo Galicia-Norte de
Portugal e Eixo Atlantico do Noroeste Peninsular; para finalmente establecer
unha serie de conclusions a xeito de epilogo sobre a gobernanza e a Huro-

rrexion Galicia-Norte de Portugal. @



NOTAS METODOLOGICAS

M Tomando por base o contexto da globalizacdo e a sua adaptagao a Portugal
¢ Espanha, adoptando a governanga por referéncia na analise e considerando
que a situacdo europeia actual abre novos horizontes relativamente a formas
de democracia e governo, otrientamos a analise dos Estados-nacdo para as
regides, os mezzogovernos ou colectividades subnacionais (cidades incluidas),
em enfoques territoriais e institucionais baseados no modelo de governo de
redes e em alguns dos seus instrumentos de acgdo, tais como a coopera¢io

transfronteirica.

No nosso caso, como galegos e portugueses do Norte (como gallaecos,
diriam os romanos hd mais de dois mil anos), a realidade da cooperagio trans-
fronteirica é-nos muito préxima, viva e dinamica, existindo (ainda que nio
com esse nome) muito antes que a constru¢iao europeia. Portanto, uma vez
que o assunto tem profundidade historica, devemos apenas procurar acertar
no objecto de estudo, nas suas variaveis e no método a seguir para estudar a
nova organizac¢io territorial e os modelos de governo; pelo menos para pro-
curar que ndo escape um so variavel que mereca ser estudada relativamente ao
futuro de esta relativamente nova realidade eurorregional galaico-portuguesa

que se vem chamando Eurorregido Galiza-Norte de Portugal.
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Contudo, existem algumas precaugdes que temos de assumir antes de
nos lancarmos em descri¢io e analise, 0 que nos leva a falarmos do paradigma e
dos conceitos que pretendemos aplicar a Burorregido Galiza-Norte de Portugal
e, neste espaco do Sudoeste Europeu, ao caso do Eixo Atlantico. Porque se se
trata de utilizar a governanca com todos os seus recursos conceptuais e meto-
dolégicos, estamos perante um espaco de novidade, ja que, tanto quanto sabe-
mos, a adopcido deste marco cientifico as eurorregides nio foi ainda aplicado,
o mesmo se passando relativamente a sua aplicagdo concrecta, dada a escassa

consisténcia empirica da generalidade dos estudos sobre governanga.

Por tudo isto, se 0 nosso interesse passa por analisar um territério onde
confluem duas realidades politico-administrativas diferentes (Galiza e Regido
Norte de Portugal), destacando os tragos de governanga existentes na Eurorre-
gido, podendo inclusivamente chegar a caracterizar uma forma de governanca
curorregional, deveremos ser cautelosos com os limites do paradigma (se ¢ que
chega a sé-lo) e com as condicionantes proprias do contexto territorial, politico-

administrativo e institucional que ocupa.

Assumindo o pluralismo, a dificuldade de definicdo do conceito, a sua
diffcil concretizagdo metodologica e as dificuldades de avaliacdo, estamos cons-
cientes da necessidade de adoptar uma referéncia de analise suficientemente

clara para este trabalho. Por isso, partimos das seguintes posi¢oes:

® A governanca em Portugal e Espanha ¢ definida de forma idéntica por acadé-
micos e especialistas em questOes territoriais e politologicas, todos sob a capa
institucional da Unido Europeia e o seu Livro Branco de 2001 e em conso-
nancia com as diversas ac¢oes que se levaram a cabo para o seu acompanha-
mento, controle, avaliacio e melhoria. Autores portugueses como Valente de
Oliveira (2001: 8-20), Carneiro (2003: 17-25) e Fernandes & Marques (2004),
ou espanhoéis como Argimiro Rojo (2005: 5-30), Morata (2004) ou Baena de

Alcazar (2005), fazem prova desta coesdo académica.



® Existem dificuldades em avaliar o conceito e em adopta-lo de forma idéntica a
diferentes realidades territoriais, até no interior de um mesmo pafs; por exemplo
na comparagao entre Galiza e Catalunha (Hspanha) ou Agores e a Regiao Norte
(Portugal) e nio se vém sendo dificuldades na hora de dar sentido a maxima
governar sem governo, com governos distintos, territorios distintos, sociedades
escassamente semelhantes, economias e valores culturais por vezes nos antipo-
das uns dos outros. Se assim ¢é, como nao pode influenciar a definicio que se
faca de um territdrio — descentralizacao/ centralizacao — na hora de incorporar
a governanca? Todavia, estamos convencidos da aplicabilidade da governanca
a Burorregido Galiza-Norte de Portugal, dado que a entendemos como uma
variavel independente do territério e dos sistema politico-administrativo e so-
cial, pelo que o realmente substantivo redaicard na qualidade da governanca
eurorregional, obtendo-se assim uma avaliacio que da como resultad um grau
ou medida adequada da boa governanca (Bovaird & Loffler, 2003: 313-328).

No que respeita a definicdo metodologica é fundamental ndo esquecer que
a0 longo dos anos 90 se desenvolveram projectos politicos, mas também de
investigacdo, que procuraram criar um método proprio, a partir das Ciéncias
Sociais, dedicado a andlise e estudo da governan¢a no mundo e em realida-
des regionais concretas, como no caso da Unido Europeia (OCDE em 1995
e 2002; Unido Europeia -2001-; Na¢oes Unidas e BEurostat -2004-; Banco

Mundial -2005-; Network of Excellence Connex' e NewGov’ - ambos para

I Connex (Connecting Excellence on European Government) é um dos mais importantes
projectos implementados pela Unido Europeia em matéria de governanga no ambito
do Sexto Programa-Quadro Comunitario de Investiga¢do e que estd a decorrer desde
2004 por um perfodo de quatro anos (2004-2008). O interesse do Connex centra-se nas
bases de legitimidade da governanga, concretamente na analise da eficiéncia e da demo-
cracia no esquema multinivel comunitario, a partir de uma perspectiva multidisciplinar.
O projecto estd a ser coordenado pelo Mannheim Centre for European Social Research
(MZES) que integra mais de 43 institui¢des de 23 paises europeus.

NewGov ¢ outro grande projecto de investigagao coordenado pelo European Univer-
sity Institute e pelo Robert Schuman Centre for Advanced Studies, vinculado direc-
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o petiodo 2004/2008-). Todos eles transmitem ensinamentos importantes

para construir uma metodologia correcta para a analise do problema e de

PORTUGAL

todos € possivel também retirar licGes para a sua aplicagdo na Eurorregiao
Galiza-Norte de Portugal. No nosso caso optimos por uma experiéncia cla-
ramente europeia que nio se centra especificamente na governan¢a mas que
a encara como uma varidvel de analise necessaria para a definicdo de uma

coesio territorial transfronteiri¢a correcta na Unido Europeia (por exemplo,

GALIZA-NORTE

politico-administrativa, social, econémica, etc.): o European Spatial Planning
Observation Network (ESPON), financiado parcialmente pela Unido Euro-
peia, no ambito do programa INTERREG III ESPON 2006 e orientado

para as novas realidades eurorregionais e transfronteiricas, no contexto do

NA

alargamento.

® Finalmente, mas estreitamente ligado ao ponto anterior, os indicadores de-
vem ser avaliados correctamente, sabendo obviamente das escassas possibili-
dades de éxito deste tipo de modelos de mediciao em Ciéncias Sociais. Alguns

criticos como Kaufmann (2003) ou Barreda (2006: 1-3) apontaram as suas

PORTUGAL::A

tragilidades “... do ponto de vista metodoldgico os indicadores de governanca
existentes evidenciam uma grande heterogeneidade. Falta mencionar alguns
critérios de defini¢do: uns sdo quantitativos e outros qualitativos; subjectivos

e objectivos; descritivos e prescritivos; agregados e desagregados. Esta dispa-

GALICIA-NORTE

ridade tedrica e metodoldgica da com muita frequéncia origem a dificuldades,
tanto quando se procura comparar os indicadores existentes (por exemplo,
podem medir as mesmas variaveis, mas resultam em valores muito diferentes)

como quando se pretende agrega-los e construir indices. Até agora, apesar

NA

tamente ao Connex, e apoiado pelo mesmo Sexto Programa-Quadro Comunitario de
Investigacdo para o periodo 2004-2008. NewGov ¢é a abreviatura inglesa de “Novas
Formas de Governanga”, a partir das quais se pretende exactamente isso, analisar a
transformacao do conceito de governanca e a sua adaptagao a realidade politico-admi-
nistrativa comunitaria. Integram o NewGov mais de 35 instituicoes de toda a Europa
(vid. www.eu-newgov.org).

22



de todos os esforgos realizados, ndo se conseguiu ainda obter um indice de
governanga que seja minimamente satisfatério”; mas conseguiu-se registrar
alguns aspectos positivos para o seu trabalho em contextos de governanga:
(13 . . , . . ~

...servem para realizar um diagnostico geral da situa¢ao de governanga e da
qualidade institucional de um pais... ajudam a identificar as principais capaci-
dades e limitagSes existentes num paifs em termos de desenvolvimento insti-
tucional... contribuem para abordar empiricamente um tema-chave na agenda

do desenvolvimento: a relagio ente instituicdes e desenvolvimento™.

Nio nos podem criticar por expormos os limites da investigacdo, ainda
que o facamos plenamente conscientes das enormes possibilidades que oferece
o paradigma da governanca e o seu perfil de analise para a Eurorregiao Galiza-
Norte de Portugal. Assim, optimos por seguir em parte as propostas apresen-
tadas pelo Programa ESPON, uma vez que integra aspectos territoriais, econo-
micos, demograficos, sociais e institucionais (de Governo e de Administragao
Publica) em contextos eurorregionais, com um enfoque claro na cooperagao

transfronteirica’.

O préprio ESPON é um bom exemplo de cooperagio transfronteirica e
dos fundos que a Unido estabelece para o seu desenvolvimento, ja que é finan-
ciado através do Programa INTERREG III ESPON 2006, orientado claramen-
te para as novas realidades eurorregionais e transfronteiricas, com o objectivo
principal de andlise do territério comunitatio, o seu alargamento e a obtengdo
de dados importantes para apoiar a tomada de decisio e a formulagio de poli-
ticas publicas europeias. Como se destaca no relatério de Acompanhamento do

Programa ESPON em 2005: “In the INTERREG III Community Initiative,

§  Neste sentido, convém salientar que os textos sobre Portugal, Espanha ¢ o Eixo At-
lantico que aparecem mencionados nos capitulos 2 e 4 do presente livro aproveitam a
investigacio realizada no ambito do projecto 2.3.2. do Programa ESPON (European
Spatial Planning Observatory Network), “Governance of territorial and urban policies
from EU level to local level”.
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‘territorial governance’ is seen as a form of coordination among the relevant
institutions at different territorial levels and with a wide range of actors com-
ing both from public and private sectors, as well as civil society (horizontal and
vertical coordination). INTERREG projects contributed both to learning and
awareness rising at the regional level in relation to territorial policy orientation
and options defined at the European level, i.e. in the ESDP. As well in relation
to the implementation of the re-launched Lisbon (and Gothenburg) Agenda,
governance processes play a vital role in identifying and further exploiting local
and regional development potentials. Therefore, governance processes provide a
potential to improve the conditions for regional development creating a synergy
from the application of European policies” (ESPON, 2005: 72).

O ambito multidisciplinar (com base estatistica) do Programa ESPON
¢ evidente, basta observar o elenco de variaveis estabelecidas para a sua anali-
se na investigacdo: sustentabilidade demografica, potenciais rela¢des urbanas e
rurais-urbanas, acessibilidade ao transporte, desenvolvimento da inovacio e da
investigacdo, desastres naturais e o seu impacto sobre as alteragOes climatéricas,
energia e o patrimonio natural e cultural, o impacto das politicas ptblicas comu-
nitarios no territério e governanga. Dito isto, deve destacar-se que as variaveis
relacionadas com as politicas publicas e os aspectos de governo e administragao,
ou seja, as que respeitam a governanga numa perspectiva politologica, aparecem
apenas esbogadas no final do Programa. Apesar de tudo, com esta proposta de
analise da governanga em ambientes transfronteirigos, salienta-se a necessidade
de integrar uma dupla visdo mais bottom-up das politicas comunitarias e da for-
mula¢io-concepeio dos seus fundos (especialmente o INTERREG, URBAN,
LEADER e EQUAL), e finalmente, de integrar no problema uma petspectiva
local-regional, além de outras relacionadas com as redes publicas, privadas e
sociais. Desta forma, é possivel concluir que a governanga implicaria “a prere-
quisite for territorial cohesion as it can reconcile competitiveness and cohesion,

and define a sustainable development path” (ESPON, 2005: 73).



No ambito das dimensdes da medicdo da governanca, o Programa ES-
PON propde uma analise dos quadros institucionais (incluindo as estruturas
de governo) de cada um dos territérios transfronteiricos: além dos aspectos
econémicos em forma de clusters regionais e de parcerias publico-privadas,
incluindo o terceiro sector (de acordo com a terminologia PPP), entre os
quais se poderiam incluir os impactos da Sociedade de Informacio, em forma
de e-government, os da sociedade civil através do capital social, a sua participa-
¢do e os modelos de comunicag¢io e informacao entre as instituicGes publicas;
e, finalmente, uma variavel-chave de governanca giraria em torno da estrutura
funcional urbana e dos seus intercambios no contexto transfronteirico. Tot-
na-se claro que as propostas de variaveis e indicadores de medi¢io do pro-
grama ESPON ndo sdo muito distintas das que foram avancgadas por outras

instituicdes internacionais, nomeadamente:

® O Banco Mundial, através dos trabalhos de Kaufmann, Kraay e Mas-
truzzi (2005), desenvolveu o Governance Matters IV, que inclui uma
série de variaveis como direito e prestagio de contas; estabilidade poli-
tica e auséncia de violéncia; eficicia governativa; qualidade reguladora;

Estado de direito; e controlo da corrupgio.

® As NagSes Unidas e a Comissao Europeia, com o Programa das Na-
¢bes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) e o Eurostat, desen-
volveram o World Governance Assessment (WGA) com indicadores
da sociedade civil; agentes politicos; executivos; burocracia; agentes

econémicos; e poder judicial.

® A prépria Unido Europeia, em forma de evolugao do seu Livro Bran-
co dos inicios de 2000 e a partir do Mannheim Centre for European
Social Research (MZES), o European University Institute e do Robert
Schuman Centre for Advanced Studies, desenvolveu estudos sobre o

Connex e o NewGov e suas variaveis: emergéncia, evolucio e avalia-
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¢do de novas formas de governo; delegacao, hierarquia e respectivas
responsabilidades; eficicia, capacidade e legitimidade; aprendizagem,

experiéncia de governo e reforma.

Nos trés casos assumem-se como indicadores gerais e indices de medi-
¢do da governanca aqueles que implicam a analise das instituicdes do governo
a varios nfveis (centrais, regionais e locais), dos agentes privados (sobretudo
empresariais) e da sociedade civil (organizagcdes ndo governamentais e funda-
¢Oes), analisando por conseguinte as relacOes entre elas, tanto verticais como
horizontais, assim como as experiéncias e os processos de mudanga, parceria,
transparéncia e prestagdo de contas, em suma, a governanga em ac¢ao ou a boa

governanga.

Seguindo as consideragoes apresentadas nesta breve introducao metodo-
légica, procederemos com o enquadramento teérico da governanga e do espago
transfronteirico, o objecto da nossa analise, para posteriormente enquadrar de
forma intergovernamental e a multiplos niveis a realidade central (nacional) de
HEspanha e Portugal, no qual se inserem os correspondentes niveis subcentrais
(subnacionais), a Comunidade Auténoma da Galiza e a Regiao Norte de Por-
tugal, com as suas respectivas caracteristicas. Procuraremos depois mostrar a
realidade dos principias agentes transfronteiricos, a Comunidade de Trabalho
Galiza-Norte de Portugal e o Eixo Atlantico do Noroeste Peninsular, para fi-
nalmente estabelecer uma série de conclusdes em forma de epilogo sobre a

governanga e a Burorregido Galiza-Norte de Portugal. @



1. ENCADRAMENTO CONCEPTUAL DA GOBERNANZA
NO CONTEXTO EUROPEO E TRANSFRONTEIRIZO

[ 1.1. Da Politica @ Gobernanza

M Toda consideracion sobre a Politica -ese acontecemento fundamental e espe-
cifico da nosa condicién humana- lévanos inevitablemente 4 Grecia clasica (sen
esquecet, claro é, outras manifestacions anteriores), xa que foron os pensadores
gregos 0s que inventaron e aportaron a cultura occidental este termo, e foi ali
onde se acadou por vez primeira conciencia plena do seu significado. Politi-
ca era a vida da polis (cidade), e comprendia todas as actividades enmarcadas
dentro dela: deliberar, administrar, dirixir, xulgar, etc. Ali comézase a falar por
primeira vez dese animal social, é dicir, dese ser humano absolutamente inviable
na sta soidade e illamento e, por conseguinte, necesitado dos demais, do grupo,
polo que sempre estard metido nun amplo conxunto de relaciéns sociais que
van determinar as suas condicions de vida. Pois ben, a politica ¢ exactamente
o goberno desas situaciéns sociais, isto é, a actividade de dirixilas, ordenalas e

integralas.

A actividade politica propén orientar cara a metas e obxectivos esas situa-
ciéns sociais, asignando tarefas, recompensas e sancions, resolvendo conflitos e

asegurando a coordinacién necesaria entre as distintas partes que conforman o

ENCADRAMENTO CONCEPTUAL DA GOBERNANZA NO CONTEXTO EUROPEO E TRANSFRONTEIRIZO
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sistema no seu conxunto. A Politica, por conseguinte, debe considerarse coma
unha practica ou actividade colectiva orientada cara a regulaciéon do conflito,
sendo o seu resultado a adopcién de decisioéns que obrigan aos membros da co-
munidade. Conffaselle, asf, a regulacién ou arranxo das tensiéns que xorden no
seo das sociedades, ao considerar insuficientes outras posibilidades de arranxo
eficaz, “como poderian ser a fidelidade familiar, a cooperacién amistosa ou a
transaccion mercantil” (Vallés, 2000: 20). A Politica consiste nunha actividade
dirixida por valores de orde e equilibrio social, e encamifiada ao fomento do ben
comun ou do interese xeral mediante a redistribucién de valores. Para Easton
(1969: 79), concretamente, a Politica é considerada como a “asignacién impera-
tiva de valores para unha sociedade”, entendendo por valores todo aquilo que
fora desexable para unha comunidade politica. K. Deutsch (1980) considera
como elemento esencial da Politica a firme coordinacién dos esforzos e expec-

tativas humanas para acadar os obxectivos dunha sociedade.

A Politica constitie, xa que logo, un acontecemento necesatio ¢ inevi-
table e, polo mesmo, constante e omnipresente nas nosas sociedades; e a pro-
fesién politica debe de entenderse como unha actividade esencialmente de di-
reccion, ordenacion, integracién, administracion e control, unha actividade que
se pode resumir nesa dobre dimensién de conducién de seres humanos e de
administracién de cousas. En dltima instancia, a Politica aparece como un se-
guro e garantfa fronte 4 ameaza da desintegracion ou derrube social, motivado
pola existencia de desequilibrios e desigualdades no seo das nosas sociedades,
sendo o seu obxectivo final a consecucién dun grao razoable de cohesion social.
Iso acadase mediante a execucién das politicas publicas, as cales non son outra
cousa mais ca intervenciéns e actuacions por parte dos gobernos nos distintos
ambitos “conflitivos” da vida colectiva. Pois ben, cando esta suma de interven-
ciéns ou politicas publicas axdstanse 4s necesidades, cando existe adecuacién
entre respostas e expectativas existentes e, por conseguinte, cando estas politi-

cas son aceptadas e consideradas acertadas por parte da sociedade, logo pédese



falar de gobernabilidade, verdadeiro fest que nos permite avaliar o rendemento

dun sistema politico.

A gobernabilidade, polo tanto, é sinénimo de capacidade para dar res-
posta as demandas e regular o conflito social a través da adopcion de politicas
eficaces, sendo posible a sia medicién e comprobacion a través do grao de
axustamento acadado entre as necesidades sociais expresadas e os resultados
obtidos polas politicas publicas aplicadas polo sistema en resposta as referidas
necesidades. No senso oposto, a ingobernabilidade xorde cando o sistema non
esta en condicions de procesar e responder axeitadamente aos conflitos e de-
mandas plantexadas, o que, pola sia banda, levaria a unha falla de confianza e
apoio cidadan ao sistema, minguando a sda lexitimidade e, ademais, cuestionan-

do a sua propia existencia.

Ao longo da década dos sesenta e setenta do pasado século, e como pro-
testa contra o sistema pola sua incapacidade en respostar 4s demandas plantexa-
das, tefien lugar unha serie de revoltas e movementos sociais -o maio francés do
68 é todo un simbolo, nesta orde de cousas- desenvolvidas 4 marxe, e en contra,
das instituciéns e das regras convencionais representativas das poliarquias occi-
dentais. Estes feitos son interpretados como unha mostra clara de insatisfaccion
respecto do rendemento do sistema politico, pofiendo ao descuberto asi unha
situacion de ingobernabilidade, e cuxa tese fundamental vén a sinalar que “as
expectativas sociais dos cidadans e as suas demandas ao Estado aumentaron
considerablemente, mentres que a capacidade e os recursos deste para satisfa-
celas diminuiron, o que xera frustracion e rexeitamento”. O diagnéstico, polo
tanto, deixa claro cales son as dias dimensions que comprende o problema da
gobernabilidade: por unha banda, unha imparable avalancha de demandas de
todo tipo activadas no seo das nosas sociedades e, por outra banda, un Estado e
un sistema politico desbordado e incapaz de dixerir e dar resposta satisfactoria
a ditas demandas. A imposibilidade do Estado de responder a esas demandas

e a esas novas necesidades, e a incapacidade de racionalizar as moitas funcions
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activadas, neste novo contexto de complexidade social e de crecente demanda
de servizos, orixina unha situacién de bloqueo, tension e asfixia institucional,
pofiendo en entredito a lexitimidade e viabilidade do propio Estado. E, neste
contexto, onde xorde a “teorfa da sobrecarga”, que nos manifesta un sistema
estatal desbordado por maltiples interpelaciéns que sen cesar lle chegan da so-

ciedade, asi como das consecuencias que iso conleva.

E diante da crise de gobernabilidade, asociada por moitos autores (Cro-
zier, Huntington and Watanuki, 1975) 4 crise da propia democracia, todos se
preguntan que facer, e cal é a receita mais axeitada, quedando pronto demostra-
do que se ben existia coincidencia en relacién ao diagnéstico non era 0 mesmo
respecto das soluciéns apuntadas. No transcurso do debate hai ocasién para so-
meter 4 unha andlise critica non tanto o sistema politico en si mesmo senén mais
ben cada un dos seus elementos e compofientes institucionais que mais puideran
incidir no estado de cousas existente. Asi, examinan as vantaxes e inconvenientes
das formas de goberno e tamén das formas de Estado existentes, do mesmo
xeito que dos sistemas electorais en uso; estudase a conveniencia de ampliar e
reforzar os procedementos que favorezan unha democracia mais directa e par-
ticipativa; tocase o tema da organizacion, funciéns e financiacion dos partidos
politicos; proponse unha fonda reforma das administraciéns publicas, etc. Cet-
tamente, de todos estes debates e propostas formuladas, todas elas orientadas a
garantir ou mellorar a gobernabilidade das nosas comunidades, probablemente
a que mais repercusion e éxito tivo ¢ a relativa 4 distribucion territorial do poder
politico, reflectida nun proceso xeneralizado de rexionalizacién e devolucién po-
litica, considerada como solucién e antidoto para superar ese estado de bloqueo

e paralise institucional derivada desa situacién de sobrecarga.

Mais o debate sobre a gobernabilidade non se detén nestas considera-
cions relativas 4 necesidade, mais ou menos recofecida, de emprender reformas
institucionais dentro do sistema, senén que pouco a pouco vaise abrindo paso

unha nova perspectiva, na que, a solucién aos atrancos de gobernabilidade non



pasa precisamente polo reforzamento e melloramento do actor estatal, xa que
aquela non depende unicamente da actividade institucional. Considérase que
tal opcidn s6 contribuirfa a empeorar a situacion, estando a verdadeira solucion
“na diminucién da participacién cidada, a tecnificacion da conducion da socie-
dade e a cesién desta conducion a actores sociais (empresas, asociacions, gru-
pos) e institucions, que podan conciliar mais facilmente os seus antagonismos
e resolver os seus conflitos” (Closa, 2003: 487). Segundo esta aproximacion, a
satisfaccioén as demandas formuladas pola sociedade s6 € posible a través da ac-
ci6n combinada dun conxunto de actores, entre os que figura certamente o ac-
tor estatal, pero compartindo protagonismo cos demais. A accién de gobernar
implica, agora, unha practica mais inclusiva, incorporando 4 sociedade civil, que
nalgtns casos pode mesmo chegar a substituir ao poder politico e institucional,

ao asumir tarefas que antes eran de exclusiva competencia daquel.

1.2. Que queremos dicir cando falamos de Gobernanza

Ao igual que ocorrera anteriormente con outros conceptos de aplicacién e
uso nas ciencias sociais, coma o de paradigma, por exemplo, o concepto de gober-
nanza esta de moda e o seu nivel de populatizacién vai en aumento nos distintos
ambitos e escenarios das ciencias sociais. Nos ultimos anos, os traballos en torno
4 gobernanza proliferaron de maneira espectacular, penetrando e facéndose visi-
ble na axenda de multiples areas e disciplinas cientificas. Agora ben, a pesares de
estar de moda e acadar este alto grao de difusion, ou precisamente por iso, ha de
recofiecerse que estamos diante dun concepto non exento de problematica, unha
problematica que deriva en moitos casos do dificil que resulta alonxarse de toda
connotacién ideolodxica e valorativa 4 hora de levar a cabo o estudo cientifico da
realidade. Unha consecuencia diso, e relacionado co caso que nos ocupa, son as
diferentes aproximacions e definicions existentes sobre a mesma. Pode afirmarse
que non existe un concepto unico de gobernanza, mais ala dunha nocién moi

xeral, sendo susceptible de ser aplicado a realidades e ambitos tan dispares como
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as instituciéns e réximes internacionais, a administracién local, as organizaciéns
supranacionais, o desenvolvemento econémico, as corporacions, a implantacion
da nova xestiéon publica, novas practicas de coordinacion de actividades a través

de redes, partenariados, foros deliberativos, etc.

Peters (2000), e utilizando como criterio delimitador o da centralidade
do actor estatal 4 hora de conformar as decisiéns, distingue dias acepcions de
gobernanza: a tradicional e a moderna. Segundo a perspectiva tradicional, ba-
seada na presuncién de que o goberno e a autoridade do Estado ¢ indispensable
e, polo tanto, irreemprazable para a consecucion do interese publico, a analise
céntrase esencialmente no actor publico, e na maneira en cémo o actor estatal é
quen de gobernar, de dirixir e de exercer control sobre o resto das instancias de
goberno, sobre a sociedade e sobre os actores que nela interactian. O enfoque
moderno de gobernanza pon énfase, por unha beira, na existencia de recursos
solidos abondos e influintes no seo das sociedades (redes, comunidades e outros
agregados de organizacions de intereses existentes) capaces de xestionar os seus
propios intereses sen a intervencién do Estado; ou dispostos, en dltimo caso,
a asistir a este na xestion de ditos intereses, posibilitando asi chegar a decisions
mellores', isto €, mais eficaces, eficientes e xustas (a version positiva). Por outra
beira, este mesmo enfoque destaca a capacidade das forzas sociais para resistir
e evitar as imposicidns, regulacidns e intromisiéns do Estado e a sda burocra-
cia, argumentando que son os cidadans, e non a Administracién, os que mellor
saben o que queren e o que precisan (version negativa). Segundo este punto de
vista, a sociedade estd en condiciéns de xestionar moitos dos seus inteteses sen

necesidade de que intervefia o Estado.

Para Kooiman (2004: 172), a gobernanza debe ser entendida, ante todo,

como un fenémeno social no que conflien e participan actores de distinta na-

O concepto de “decisiéns mellores” comeza a ser operativo por mor de que varios auto-
res introduciron diferentes indicadores no mesmo que permiten verificar empiricamente
o grao de cumprimento dos resultados propostos.



tureza e procedencia, tanto publicos como privados; unha combinacién de todo
tipo de actividades e estruturas de goberno consideradas como respostas 4s ne-
cesidades cambiantes; un goberno interactivo ou socio-politico mediante o que
“tanto os actores publicos coma os privados perseguen arranxar problemas so-
ciais ou crear oportunidades sociais, preocuparse polas instituciéns sociais nas
que estas actividades de goberno tefien lugar e formular os principios de acordo
cos que estas actividades se levan a cabo”. Son as novas tendencias sociais de
longo alcance, tales como a diferenciacion e a integracioén, consecuencia, pola
sta banda, de ampliar as cadeas de interdependencia e interaccion, as que es-
tan provocando este cambio de modelo de gobernoz; ao que hai que engadir
outros factores, tales como a progresiva difuminacién e evanecemento das lifias
divisorias entre o publico e o privado, e o feito de que os intereses en X0go xa
non son exclusivamente publicos ou privados senén que en moitos casos son

comuns e compartidos.

As autoridades publicas vense compelidas a actuar nun novo contexto
no que os intereses xerais se atopen fragmentados e dispersos entre diferentes
actores interdependentes, que se relacionan entre si a través de sistemas com-
plexos de interaccién e comunicacion. Como consecuencia de todo iso poéfien-
se en evidencia as limitacions do sistema de goberno tradicional, incapaz de
dar resposta satisfactoria aos problemas sociais, necesitados cada vez mdis dun

maior numero de enfoques, recursos e instrumentos de actuacion.

Das duas referencias anteriores despréndese a importancia que ten o
concepto de interacciéon 4 hora de explorar o significado e as virtualidades da
gobernanza. A interaccion, entendida como unha relacién mutuamente influin-

te entre dias ou mais entidades, pode axudar a comprender mellor as relacions

#  Kooiman (2004) considera imprescindible tomar en serio as caracteristicas béasicas das
sociedades modernas: diversidade, complexidade e dinamismo; elas constitien a sua
fortaleza, e desta derfvanse, 4 sia vez, as sias oportunidades. A gobernanza debe saber
situarse convenientemente no contexto desta nova realidade social.
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“dentro” e “entre” os problemas e oportunidades sociopoliticos, descubrindo a
dinamica e os movementos de tensidn existentes no seo da sociedade e, en de-
finitiva, a multiplicidade de implicados existentes en relaciéon a un problema ou
oportunidade determinado. Gobernar dende unha perspectiva de interaccion
consistira, xa que logo, en tentar superar ou atravesar os limites e incomunica-
cién existentes entre entidades separadas para descubrir e potenciar as relaciéns
mutuamente influintes, pofiéndo de manifesto ata que punto os actores ¢ o
conxunto das sdas actuacions relaciénanse entre si, e ata que punto tamén os
marcos, contextos e estruturas no que tefien lugar ditas actuaciéns e relacions,

trocan e se transforman tamén.

Os limites entre o Estado e a sociedade estanse a modificar nuns casos, e
estanse esvaindo noutros, o que impide cofiecer con exactitude onde empeza a
sociedade e onde acaba o goberno. Iso fai que a fronteira entre as responsabili-
dades publicas e as privadas remate converténdose nun obxecto de interaccion,
recofiecendo deste xeito a inevitabilidade das interdependencias e, en conse-
cuencia, a necesidade da gobernanza entendida como goberno interactivo. Na
seguinte cita, J. Kooiman (2004: 175) sinala algunhas das razéns que conduciron
a esta nova modalidade de goberno: “Ningun actor por si mesmo, publico ou
privado, ten o cofiecemento e a informacién necesarios para arranxar atrancos
complexos, dinamicos e diversificados. Ningun actor ten unha perspectiva sufi-

ciente para utilizar eficientemente os instrumentos necesatios”.

A gobernanza, neste senso, ¢ tamén co-gobernanza, ao conlevar o em-
prego de formas organizadas de interaccion e ao implicar formas horizontais de
goberno, onde os distintos actores, atrapados por multiples interdependencias,
relaciénanse, comunicanse, colaboran e coordinanse sen necesitar da existencia
dun actor central ou dominante. Falar de co-gobernanza equivale a recofiecer
a necesidade e a conveniencia de “facer as cousas xuntos”, fronte ao modelo
tradicional reflectido naqueloutro enunciado: “que cada un faga o seu”. A idea

tradicional segundo a cal habfa que recorrer ao Estado para atopar soluciéns



aos problemas colectivos ¢ ao sector privado para crear oportunidades, resul-
ta inapropiada e ineficaz nas sociedades actuais, xa que tanto a solucién dos
problemas colectivos como a creacién de oportunidades sociais son tarefas e
desafios, 4 vez, publicos e privados, gobernamentais e tamén do mercado. Pero
ambas instancias non s6 son necesarias para a consecucion de ditos obxectivos
(solucionar problemas e xerar oportunidades no seo das nosas sociedades), se-
nén tamén para o desefio, mantemento ou renovacion dos escenarios e marcos
institucionais (modelos organizados de normas e roles construidos socialmen-
te), que dan forma aos intereses de aqueles que interactian, e asemade son
influenciados por eles; sendo necesarias tamén ditas instancias para a fixacion
e o exame dos principios normativos que deben guiar a conduta dos actores
implicados nas interacciéns de goberno?.

O concepto de gobernanza, chamado tamén goberno en rede ou gober-
no relacional, descobrenos un escenario integrado por diferentes actores (pu-
blicos-institucionais, privados, voluntatios) que se relacionan entre si (en rede,
formando estruturas reticulares) para negociar e comprometerse en determina-
das politicas e na sua implementacién. O concepto de rede, neste senso, esta
intimamente asociado ao concepto de gobernanza, sendo utilizado pola maioria
dos autores como un concepto analitico util para estudar as relaciéns estrutu-
rais, as dependencias mutuas e as dinadmicas entre diferentes actores que no
seu conxunto contribien 4 conformacién das politicas pablicas. Nesta analise
preténdese indagar, por unha beira, tanto na natureza e o grao de intercambio
de recursos levado a cabo entre os diferentes actores como nos resultados aca-
dados como consecuencia da interaccién; e, por outra beira, na propia natureza
e estrutura da rede, considerada coma o conxunto de relaciéns relativamente

estables e en continuo funcionamento, capaz de mobilizar recursos dispersos e

g J. Kooiman (2004: 191), para referirse a este aspecto ou dimensién da gobernanza em-
prega o termo de metagobernanza ou tamén gobernanza normativa, considerando o
metagoberno unha parte esencial da gobernanza por constituir “o foro onde os princi-
pios normativos do goberno se forman e se proban”.
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de distinta procedencia coa fin de articular unha accién colectiva que permita

xestionar o conflito e crear oportunidades para as nosas sociedades.

As redes xorden co principal propésito de satisfacer os distintos in-
tereses en Xogo e fixar a0 mesmo tempo obxectivos comuns. Segundo esta
aproximacién ao concepto de rede, as relaciéns entre o Estado e a sociedade,
experimentan un importante cambio respecto a concepcién tradicional. Agora
xa non ¢é posible unha separacién entre a sociedade e a Administracion, nin
¢ posible tampouco que esta dltima impofia unilateralmente a sua vontade e
criterio, sendo preciso a negociacién e o acordo coas redes, isto €, con esa mul-
tiplicidade de actores interesados (stakeholders) e dotados dunha gran variedade
de recursos (cognoscitivos, técnicos, financeiros, mediaticos), 4 hora de desefar
¢ implementar as politicas encamifiadas 4 gobernabilidade das nosas sociedades.
A conformacion de redes, polo tanto, constitie polo seu lado unha caracteris-
tica e unha condicién da gobernanza, correspondéndolle ao Estado a tarefa de
fomentar as redes de gobernanza e exercer sobre elas unha influencia significa-
tiva, tratando de “mobilizar as competencias e os recursos dispersos entre unha

multiplicidade de actores publicos e privados” (Morata, 2004: 27).

Este goberno en rede xa non se basea tanto na concentraciéon de auto-
ridade nos politicos elixidos e nas instituciéns (modelo xerarquico, baseado na
imposiciéon dende o poder), nin tampouco en conferir a responsabilidade unica-
mente a0 sector privado (modelo de mercado, baseado nunha suposta harmo-
nia preestablecida ou espontanea dos intercambios econdémicos que producen
resultados favorables e beneficiosos para todos), senén que pretende gobernar
a través de relaciéns tanto coa sociedade civil como con outros niveis de go-
berno, optando polo novo lema “entre todos farémolo todo”, fronte ao lema
anterior “que cada un faga o seu” (Brugué, 2002). Dase entrada, desta maneira,
ao principio de subsidiariedade social ou horizontal, segundo o cal debe favo-
recerse a Iniciativa e participaciéon dos cidadans, individual ou colectivamente,

ara a realizacion de actividades de interese xeral; a “cousa publica” abrese, asi
5 bl 5



a sociedade civil, propiciando unha especie de reparto de competencias entre o
publico e o privado. Neste senso, a gobernanza pode definirse coma un método
ou procedemento capaz de facer fronte aos problemas e conflitos da sociedade,
a0 propiciar, a través das negociacions e deliberacions, o acordo satisfactorio e
obrigatorio, 4 vez, entre os distintos actores involucrados, que se comprometen

asemade a cooperar na aplicacién de ditos acordos (Schmitter, 2001).

A gobernanza implica un novo modelo decisorio, unha transformacién
nos modos de exercer o poder politico, incorporando actores distintos do es-
tatal nos procesos de formulacién e implementacién de alternativas. Tratase
dunha nova e emerxente forma de abordar os asuntos publicos, de tomar de-
cisiéns, mais inclusiva e participativa, menos xerdrquica, alonxada das nociéns
hobbesianas de autoridade e poder, tentando “gobernar sen goberno”, isto é, a
través da negociacion, a influencia, o compromiso e o pacto entre os distintos
actores interesados, cada un dos cales aporta as stas habilidades e recursos ao
conxunto, a0 comun. Mais ala da existencia dun unico centro de impulsién e di-
reccion politica, e dunha relacion de dominacion xerarquica, a gobernanza sus-
téntase nun constante intercambio de recursos e nunha acomodacion, didlogo e
negociaciéon permanente entre os diferentes actores que conforman a rede. Asi
entendida, a gobernanza aséciase 4 capacidade de autocoordinacién, interac-
cién e axuste no seo desa sociedade-rede: “Asi as cousas, mentres a nocion de
gobernabilidade estaba vencellada 4 aptitude de dirixir que é propia do sistema
politico, o concepto de gobernacion aséciase 4 capacidade de autocoordinacion
propia de redes constituidas por unha variada constelacién de organizaciéns e

entidades privadas e publicas, estatais e transestatais” (Vallés, 2000: 411).

Por outra parte, a utilidade do concepto de gobernanza, como ferra-
menta cognoscitiva que nos permite identificar os problemas e as oportunida-
des das nosas sociedades, cada vez é menos cuestionada. Xestionar o conflito
nos tempos de hoxe, gobernar os problemas, as oportunidades e os contextos

nunhas sociedades cada vez mais complexas, diversas e dinamicas, nun sistema

ENCADRAMENTO CONCEPTUAL DA GOBERNANZA NO CONTEXTO EUROPEO E TRANSFRONTEIRIZO

37



PORTUGAL

GALIZA-NORTE

NA

PORTUGAL::A

GALICIA-NORTE

NA

38

ARGIMIRO ROJO SALGADO :: ENRIQUE JOSE VARELA ALVAREZ :: JOSE ALBERTO RIO FERNANDES :: TERESA SA MARQUES

social cada vez mais interactivo, e onde a fronteira entre o social e o politico,
entre o publico e o privado, entre o Estado, o mercado e a sociedade civil cada
vez é mais difusa, require novas formas, imaxes e instrumentos de actuacion.
Neste senso, o concepto de gobernanza presup6n non s6 unha vision mais in-
tegrada do policy making como tnica forma de afrontar dun modo mais eficiente
os problemas, senén que representa tamén un enfoque util e proveitoso “para
analizar os imperativos institucionais necesarios para organizar e xestionar mais
eficazmente os procesos de decision ante a maior complexidade dos problemas

publicos” (Morata, 2004: 26).

A gobernabilidade da sociedade actual esixe a actuaciéon conxunta e co-
ordinada dos gobernos e dos axentes sociais, compartindo responsabilidades
e combinando procedementos de auto-goberno, co-goberno e goberno xerar-
quico segundo os casos (Kooiman, 2004). O concepto de gobernanza fai po-
sible tamén que todos os axentes sociais involucrados se corresponsabilicen 4
hora de fixar criterios, principios e normas que gufen as nosas sociedades, e sen
alonxarse desas duas tradicions filoséficas que tanto contribuiron ao triunfo
da modernidade: unha baseada no principio da racionalidade e outra baseada
no principio humanista. Sobre estas raices e sobre esta herdanza, e a falla dun
ideal socio-politico global e universalmente compartido, deben ser construidas

as nosas sociedades do futuro.

En suma, pédese concluir afirmando que pese a constatar as numerosas
diferenzas existentes tanto na maneira en que ¢ definido como na maneira en
que ¢ empregado, no concepto de gobernanza pddese atopar unha serie de
elementos comuns que permiten identificalo axeitadamente. Deles destacaria-
mos, seguindo a J. Kooiman (2004), a consideraciéon da gobernanza como un
fenémeno social, atribuibel as crecentes e cambiantes interdependencias sociais,
e que conta coa participacién de “gobernantes” tanto publicos coma privados;
goberno interactivo, fundado en interacciéns amplas e sistémicas entre os ac-

tores publicos e privados; o énfase posto na perspectiva sistémica da realidade



social, destacando as regras e as cualidades inherentes a todo sistema; a impot-
tancia outorgada 4 cooperacion como medio fundamental para incrementar a
lexitimidade e a eficacia 4 hora de resolver problemas e crear oportunidades;
a atencion prestada aos novos procesos e acordos que estan tendo lugar entre
o sector publico e a sociedade civil; a constatacién dunha crecente necesidade
de abranguer tanto a xestién do conflito como a creaciéon de oportunidades a
través da interdependencia, a cooperacion e o acordo, e no contexto dunha so-
ciedade caracterizada pola diversidade, a complexidade e o dinamismo. Como
conclusién, a gobernanza identifica un proceso mediante o cal as actuacions e
os recursos tanto publicos coma privados, e nos distintos niveis, coordinanse

adoptando direccions e significados comuns (Rhodes, 1997).

1.3. A Gobernanza: Fin ou sé Debilitamento da Politica?

Da descricion efectuada en torno 4 gobernanza dedicense una serie de
presupostos que convén matizar axeitadamente, a fin de evitar conclusions preci-
pitadas ou confusions mais ou menos interesadas. En efecto, a andlise do concep-
to de gobernanza permite constatar que xa non existe unha diferenza clara entre
o publico e o privado por mor a crecente interdependencia existente; tampouco
pode dicirse que exista agora unha fixacién previa de metas e obxectivos, e de me-
dios e instrumentos para acadalos, sendo iso o resultado da interaccién existente
entre unha pluralidade de actores que proceden a axustar permanentemente 0s
seus intereses respectivos; as normas e regras de xogo, lonxe de imporse de xeito
unilateral por parte do poder politico, son o resultado da negociacion e o acordo
entre o0s actores interactuantes, polo que deixa de existir un centro regulador uni-
co e superior; moitas politicas piblicas acaban convertindose en co-produciéns (a
co-gobernanza), motivado a que na sua definicién e implementacion intervefien
as institucions, a sociedade civil e os propios beneficiatios; en fin, a insistencia na
importancia do papel desempefilado polos actores privados e na necesidade de

cooperacion entre estes € o sector publico.
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Pode afirmarse, pois, que a nocién de gobernanza conleva unha relativi-
zacion do publico, despoxando da sta centralidade tradicional ao sistema poli-
tico-institucional. As novas sociedades, definidas xa como policéntricas, pasan
a constituir redes autoorganizadas e guiadas a través dun axuste e acomodacién
reciproca e permanente entre os seus membros, sen necesidade dunha instancia
suprema ou posto de mando dende onde se controlarfa o funcionamento xeral
do sistema. Dito isto, inmediatamente xorde a interrogante: ata que punto isto
¢ compatible coa Politica?, ata que punto este goberno relacional e na rede,
esta sociedade autoorganizada e co-gobernada, fai innecesario un poder poli-
tico vencellante?, en definitiva, implica a gobernanza gobernar sen politica ou,

segundo a expresion de Rhodes (1996), “gobernar sen goberno”?*

En realidade, do concepto de gobernanza, e das stas diferentes inter-
pretacions, non deberfa chegarse 4 conclusién de que as institucions deixaron
de ser relevantes ou, dito noutras palabras, que a gobernanza substitufu ao go-
berno, supofiendo en consecuencia a fin da politica, a abolicion do puiblico ou
o advenimento da sociedade andrquica e acéfala. Tampouco debera equipatse a
nocién de gobernanza coas teses neoliberais do Estado minimo. O que ocorre
¢ que agora, e segundo este novo paradigma de gobernabilidade, a funcién do
goberno e do poder politico experimenta unha transformacion, axeitindose
as esixencias da sociedade actual, e a fin de acadar ese grande obxectivo com-
partido que non é outro mais ca crear oportunidades e dar resposta eficaz aos
problemas e tensiéns dunha sociedade moderna, caracterizada pola diversidade,
a complexidade e o dinamismo. Neste novo contexto, ao sistema politico co-
rrespondelle ser menos dirixista e mais catalizador, favorecendo e habilitando
a actuacién dos outros actores sociais sen anular ou impofierse a0s mesmos;
tamén 4 politica se lle seguird encomendando a tarefa de creacién de normas,
pautas e criterios capaces de guiar e conducir o proceso social; tampouco pode-

ra o poder politico dimitir da sua funcién asistencial en favor dos mais débiles

I Eimportante, neste senso, a reflexién levada a cabo por G. Peters e J. Pierre (1998).



ou de actuar como arbitro na resolucién dos conflitos que poidan xurdir no seo

desa sociedade-rede autoorganizada.

A Politica corresponderalle garantir que as grandes conquistas levadas a
cabo pola democracia non se veran afectadas como consecuencia deste novo
modelo de gobernanza autocoordinada. A gobernanza non debe nin pode en-
trafiar, en ningin modo, a morte e disolucién da politica e do dereito, ou o que é
0 mesmo, a quebra das instituciéns e principios democraticos, o desmoroamen-
to e volatilizacion dos dereitos e liberdades fundamentais, a ausencia de garan-
tias constitucionais, a desaparicion da cidadania, o fin das ideoloxias, principios
e doutrinas politicas, etc., tal como alguns autores, e con certo ton alarmante,
veflen preconizando ultimamente (Guéhenno, 1995). Non podemos resignar-
nos a perder eses espazos politicos onde no nome da xustiza poder formular
as nosas demandas; e onde poidamos, tamén, esixir a rendicién de contas, esa
necesaria responsabilidade ou acconntability, aos actores politicos e sociais polos
seus actos. Non podemos renunciar 4 nosa condicién de cidadans, conquistada
e asumida como algo definitivo e irrenunciable no marco do Estado liberal e
democratico, e que nos fai portadores duns dereitos que en todo momento
podemos facer valer fronte ao poder politico, diante da erosiéon da institucion
estatal. Como sinala F. Morata (2004: 28), a representatividade das institucions,
a transparencia das sdas actuacions, o seu rendemento e control son elementos
fundamentais da lexitimidade do poder politico, sen a cal non pode haber unha

gobernanza democratica.

Semella incuestionable, pois, que seguira habendo sitio para a Politica,
que a sta funcién nin sequera serd secundaria, e que o modelo de gobernabili-
dade propugnado pola gobernanza desenvolverase 4 sombra da Politica, “lista
para reaparecer en primeiro plano cando se dan situacions criticas nas que fallan
os mecanismos autonomos de gobernacion” (Vallés, 2000: 417). En realida-
de, o desenvolvemento das capacidades institucionais constitie un requisito e

unha condicién necesaria ¢ fundamental para garantir unha boa gobernanza.
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Seguimos necesitando da Politica para acadar que esa traducion e transito do
privado ao publico volte a ser posible, para contribuir 4 recuperacion da utopia,
4 fe na capacidad humana de imaxinar un mundo mellor, de interrogarse (“que
debemos facer diante dos problemas da vida, diante dos problemas da supet-
vivencia”), rexeitando o actual credo neoliberal de que “non hai alternativa”;
contribuir, en definitiva, 4 valorizacién da accién politica como medio para levar
adiante os urxentes e necesarios cambios que precisan as nosas sociedades. E
todo iso, en claro desafio desa visioén escéptica, conformista e desencantada que
se desprende do paradigma postmoderno. Un paradigma e unha mensaxe frente
a0 que caben outras posturas, ademais da resignacién. En conclusion, e a pesar
do impacto e atractivo que exetrce o concepto de gobernanza no momento ac-
tual, de ningunha maneira ten que diluir, e moito menos substituir, a0 concepto
e funcién da Politica, e iso por unha serie de razoéns, tal como se encarga de
sublifiar J. M. Vallés (2000: 418): “A Politica, e en particular, a politica demo-
critica seguira supofiendo a intervencién colectiva dos cidadans para regular
as tensiéns e os conflitos que lles afectan. Esta intervencién colectiva segui-
ra esixindo a coordinacién do esforzo de moitos, ainda que esta coordinacién
adopte agora novas formas de organizacién e manexe outro tipo de recursos.
En todo caso, apostar pola desaparicién da Politica— ou pola sia disolucién no
automatismo da gobernacién— equivalerfa a declarar que as desigualdades ¢ as
diferenzas de toda orde desapareceron do noso mundo. O que todos os que o
habitan renunciaron a acabar con elas. Non parece que nin un nin outro — nin
aquela presunta desaparicién nin esta renuncia colectiva — asomen ainda polo

horizonte da humanidade”.

1.4. As Grandes Transformacions da Sociedade Actual
e a Gobernanza

A aparicién do concepto de gobernanza non pode desligarse das grandes

transformacions que tiveron lugar nas dltimas décadas, e que no seu conxunto



contribien a marcar un cambio de época. O modelo de goberno tradicional xa
non se corresponde coas esixencias plantexadas por esta nova sociedade emer-
xente, existindo un claro desaxuste e unha falta de adaptacion do sistema politico
democratico as profundas transformaciéns experimentadas pola sociedade actual,
o que impide xestionar o conflito e regular os procesos sociais de modo apropiado
e eficaz. As ferramentas e procedementos tradicionais de goberno resultan pouco
axeitados e insuficientes, polo que se impén un novo paradigma: a gobernanza.
Procedamos agora a identificar algunhas desas grandes transformacioéns que tanto

estan contribuindo a erosionar o modelo tradicional de goberno.

Existe unha coincidencia xeral 4 hora de cualificar o momento histérico
que atravesa a humanidade. Asistimos, certamente, a unha aceleracién da Histo-
ria que, lonxe de reducirse, cada vez increméntase mais; a0 mesmo tempo, tefien
lugar transformacions radicais que afectan a todos os ambitos significativos
das sociedades humanas: 4 demografia, 4 ciencia e tecnoloxia, 4 conciencia e a
cultura, 4s comunicaciéns, as configuracions xeoeconémicas e xeoestratéxicas,
aos distintos réximes e, en fin, aos propios valores (Dror, 1995). Como con-
secuencia de todo iso producense discontinuidades, rupturas e tensiéns, que
interactdan e reférzanse entre si, orixinando novas perturbaciéns e turbulencias
en distintos aspectos da vida humana. Os efectos desta revolucién estan a ser
sobrecolledores e fascinantes a un tempo, e tamén inimaxinables ata fai moi
pouco tempo. Rachou, por exemplo, ao chamado socialismo real, pofiendo ao
descuberto a sta incapacidade para adaptarse ao cambio, asf coma a sta fonda
e endémica crise econdmica, politica e social. Tamén converteu este planeta
nunha auténtica aldea global, motivada pola expansion e intensificacion da in-
formatica e demais sistemas de comunicacién e informacion, abrindo espazos
de comunicacién e cofiecemento impensables ata fai pouco e facendo posible a
difusion instantinea dos acontecementos, pautas culturais e toma de decisions.
Produciuse o imparable desenvolvemento de toda clase de redes y vencellos

transnacionais que orixinan, a un tempo, NOvos procesos € novas formas de
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toma de decisioéns coa participacion conxunta de Estados, organizaciéns inter-

gobernamentais e outros actores da escena internacional.

A economia internacionalizouse e globalizouse, o que sup6n a aparicion
de auténticos mercados mundiais capaces de xerar e transmitir coa rapidez da luz
innovaciéns tecnoldxicas, cambios na produtividade, movementos financeiros,
crises e convulsions xeneralizadas, tendo moito que dicir en todo iso o chamado
“capitalismo de casino” da especulacion financeira internacional. Esta revolu-
ci6n de dimensions mundiais produciu tamén unha substancial transformacion
da estrutura social, alterando os tradicionais roles ocupacionais, orixinando si-
tuaciéns de precariedade laboral, paro estrutural e marxinacién, cambiando a
distribucién de tempo de traballo e de ocio, potenciando o individualismo e
reducindo os espazos de solidariedade e o ambito do publico, etc. As relacions
internacionais experimentaron tamén unha serie de mutaciéns espectaculares.
Puxose fin as divisiéns xeopoliticas posteriores 4 Segunda Guerra Mundial, e
substitufuse a anterior estrutura e dialéctica bipolar entre bloques por unha nova
realidade internacional multipolar e policéntrica, e por un auxe e afianzamento
das instituciéns de proxeccion e ambito mundial, e todo iso a pesar da ameaza

da implantacién a nivel planetario dun neoimperialismo e unilateralismo.

E finalmente, como consecuencia de todo iso, sobrevén a crise e a re-
visién da propia institucion estatal, a que, despois de séculos de andadura e de
progresivo afianzamento ao longo e ancho do planeta, comeza a dar mostras
evidentes de incapacidade e insuficiencia para garantir, cando menos por si mes-
mo, a gobernabilidade das sociedades humanas. Tal crise afecta tanto 4 estrutura
tradicional do poder, que comeza a cambiar de residencia para ir pouco a pouco
a situarse nas organizaciéns de ambito supranacional e planetario, como a cultu-
ra, aos valores e 4s ideoloxias politicas de ambito e referencia nacional, cada vez
mais inadecuadas para comprender e otientar os procesos econdémicos, sociais,
cientificos, tecnoloxicos, culturais, etc. O poder politico actual, que ainda é pre-

dominantemente estatal e nacional, podese dicir que éo xa en fase de transicion,



debido 4 aparicién de novos problemas, novas realidades e desafios que, defi-
nitivamente, xa non poden ser tratados e resolvidos exitosamente no marco do
Estado. En efecto, estas xigantescas transformacions do mundo actual vefien
acompafiadas polos chamados problemas globais da contemporaneidade, os ca-
les ultrapasan os limites e a capacidade estatal, non recofiecendo xa fronteira na-
cional ningunha. E o caso da destrucién progresiva do medio ambiente, da ex-
plosién demografica, da ameaza das armas de destrucion masiva, do terrorismo
e crime organizado, da conculcacion dos dereitos e liberdades fundamentais, da
fame, do agravamento da fenda Norte-Sur, etc. Como consecuencia de todo iso,
téronse creando densas redes de relacions e interdependencias, tanto rexionais
coma globais, que pouco a pouco van escapando ao control dos Estados; e foi
aparecendo tamén todo un universo de organizacions e réximes internacionais,
ademais de outros actores globais, que van limitando ou suplantando, segundo

0s casos, o poder e a accién dos Estados.

As instancias supranacionais e mundiais apuntan e asoman, pola forza
dos feitos, no horizonte politico do planeta e, neste senso, a chamada revolu-
cién mundial estd propiciando novas formas e estruturas politicas e institucio-
nais, novas formas e imaxes de gobernabilidade, mais amplas, integradoras e
globalizadas, tanto de direccién como de integracion, participacion e control. O
mundo que agora comeza caracterizase por esa tendenza crecente a crear unha
estreita interconexion entre o local, o nacional e o global, producindose ao mes-
mo tempo unha crecente superacion e desbordamento do Estado. Este xa non
¢ de ningunha maneira a unica fonte de desefio e elaboracién de politicas pu-
blicas que afectan aos seus membros. Ademais, moitas das decisiéns adoptadas
polos gobernos nacionais xa non van a afectar exclusivamente aos seus propios
cidadans. En consecuencia, a viabilidade das entidades estatais para a adopcion
de decisions plantexa serias interrogantes, o mesmo que a idea dunha comuni-
dade que se goberna a si mesma de forma efectiva e determina autonomamente

o seu propio futuro (Held, 1997).
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E a todo iso engadese o ingrediente da globalizacién, entendida como a
progresiva interdependencia a escala mundial, e que constitiie un proceso que
crea vencellos e espazos sociais, culturais e econémicos transnacionais; o que
significa, por unha parte, renunciar a unha premisa basica das nosas sociedades
tradicionais, a saber, a idea de vivir e actuar nos espazos pechados e recipro-
camente delimitados dos Estados nacionais e das stas respectivas sociedades
nacionais e, por outra parte, vernos incitados a actuar e convivir superando todo
tipo de fronteiras e divisiéns, mergullindonos cada vez mais en formas de vida
transnacionais (Giddens, 1997). A globalidade rompe e erosiona, de maneira
irreparable quizais, tanto 4 sociedade como ao Estado nacional, establecendo ao
mesmo tempo unha multiplicidade de conexiéns e relacions novas de poder e
competitividade, ao tempo que uns conflitos e entrecruzamentos entre diferen-

tes actores, espazos, situacions e procesos nacionais e transnacionais.

O avance xeral do conxunto da globalizacién conduce, ademais, e de ma-
neira inexorable, 4 aparicion da politica mundial postinternacional e policéntrica (Rose-
nau, 1990). Iso significa que a humanidade empezou a deixar xa atras a época da
politica internacional que se caracterizou polo feito de que os Estados nacionais
dominaban e monopolizaban o escenario internacional. En diante, os actores
nacionais-estatais deben compartir escenario e poder globais con organizaciéns
internacionais, as{ como con empresas, movementos e organizaciéns transna-
cionais, ademais doutros actores nacionais, subnacionais, etc. Asimesmo, a es-
trutura monocéntrica de poder dos Estados nacionais rivais vaise substituindo
por un reparto de poder policéntrico, que fai que un gran nimero de actores
transnacionais e nacionais-estatais compitan ou cooperen entre si. Unha das
principais consecuencias ¢ manifestaciéns do anterior constitiena, sen dubida
ningunha, os crecentes procesos de integracién continental ou rexional, a través
dos cales o poder, precisamente, se comparte, divide e equilibra, perde o mono-
polio estatal e empeza a ter outros ingredientes, referentes e vinculacions. Asi

no marco de novas entidades espaciais ¢ territoriais, xorden outras formas de



poder e de exercicio de poder, outras maneiras de entender e practicar o gobet-

no das nosas sociedades.

Asi pois, a gobernanza, considerada como modo alternativo de xestionar
os asuntos colectivos, é a consecuencia deses cambios fondos producidos nas
nosas sociedades, sometidas a un intenso e incesante proceso de diversificacion
e especializacién, incrementando a diversidade e complexidade da mesma, onde
o nivel de especializacion e influencia de moitos axentes é cada vez maior, onde
a diferenza entre o publico e o privado cada vez difuminase mais, e na que o
modelo multipolar, posnacional e policéntrico estase impofiendo mediante a
constitucion de redes de actores 4 vez auténomos e interdependentes. Tanto
a complexidade como a diversificacion e a globalizaciéon estan condicionando,
desta maneira, as bases e os modos tradicionais de xestionar o conflito colecti-
vo, tanto a escala local como estatal e internacional. O poder politico, asi como
as suas instituciéns formais (parlamentos, gobernos, administracién publica,
poder xudicial), experimentan cada vez maiores dificultades para responder ds
distintas formas de complexidade e 4 incesante mutacion dos valores sociais,
carecendo a0 mesmo tempo dos recursos suficientes para xestionar os 10vos
issues e para facer fronte a “sociedade do risco”. A gobernabilidade das nosas
sociedades non esta garantida, polo que a lexitimidade do Estado e do sistema

politico no seu conxunto estd en entredito. Imponse a gobernanza.

1.5. A Gobernanza Europea

No eido da Unién Europea estanse a detectar unha serie de feitos e ac-
tuaciéns que apuntan 4 aparicién de novas dindmicas de gobernanza. E miis,
pode afirmarse que en gran medida a UE esta funcionando xa conforme aos
parametros da gobernanza, caracterizada pola interdependencia e interaccion
de organizaciéns econdmicas, sociais e politicas, pola especializaciéon tanto

funcional como institucional, as{ como pola fragmentacién das politicas; e iso
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como consecuencia principalmente da extraordinaria orixinalidade do seu siste-
ma politico e institucional, diferente do modelo conceptual do Estado-nacién e
apuntando cara unha Unidn posoberana e posestatal. A través destas certeiras
pinceladas, Francesc Morata (2004: 30) axddanos a identificar este novo escena-
rio que pouco a pouco se vai configurando: “Achamos unha multiplicidade de
actores especificos en cada sector de intervencion; relacions de interdependen-
cia entre eles; obxectivos compartidos; divisions borrosas entre o sector publico
e os Intereses privados; e, por dltimo, numerosas e novas formas de accién,

intervencion e control”.

En efecto, e conforme 4 aproximacién conceptual efectuada no epigrafe
anterior, cada vez resulta mais visible a presenza do modelo de gobernanza
dentro do espazo europeo, caracterizado por formas sociopoliticas interacti-
vas de goberno (Rhodes, 1997); por un proceso politico altamente complexo
e labirintico (do que son unha mostra ben palpable os innumerabeis comités
consultivos e grupos de traballo das principais instituciéons da Unioén); pola pre-
senza de multiples e variados actores implicados, tanto publicos coma privados,
e de diferentes niveis, que tratan de coordinar os seus esforzos e compartir os
seus recursos (cognoscitivos, técnicos, financeiros, mediaticos, institucionais. ..)
de cara 4 xestién do conflito, 4 resolucién funcional de problemas e 4 creacion
de oportunidades neste novo ambito supraestatal, suplindo asi a incapacidade e
insuficiencia do actor estatal considerado individualmente. Un procedemento,
ademais, que debido 4 sta propia natureza facilita a presenza de diversos me-
canismos de pesos e contrapesos 4 hora de tomar decisiéns (Moravcesik, 2002).
Tanto a formulacién como a implementacién das politicas comunitarias pofien
en evidencia que todas as partes ou socios intervintes son portadores de intere-
ses altamente diverxentes, ¢ ata contrapostos, en ocasions, lo que xera tensions
e conflitos entre eles. Nestes casos, que adoitan ser moi frecuentes, soamente
logo de complicadas e longas negociaciéns ¢ cando esas posicions e eses intere-

ses discordantes poden — e en moitos casos s6 temporalmente — reconciliarse,



posibilitando que os diferentes socios ou actores (non iguais en estatus e en

poder de presion) acaden un acordo.

A necesidade de aportar e compartir 0s seus respectivos recursos para
facer fronte aos cambios e “issues” producidos polo proceso de integracion
(europeizacion), vai xerando unha forte interdependencia entre os distintos ac-
tores, unha acomodacion, didlogo e negociacion permanente entre as distintas
organizacions politicas, econémicas e sociais, dando asi orixe a novas formas
de gobernabilidade, cooperativa e interactiva 4 vez, e erosionando de paso os
principios e dogmas da estatalidade, territorialidade e soberanfa. A UE, en canto
entidade tendencialmente postestatal, integrada por Estados que van pouco a
pouco mancomunando parcelas significativas da sia soberanfa, estase a con-
verter nun novo paradigma de gobernabilidade, capaz de xestionar o conflito,
articular intereses e xerar oportunidades, superando a relacion tradicional entre
territorio, funcién e identidade, aportando unha vision e un wodus operandi moito
mais pluralista, aberto e inclusivo, alonxado do discurso soberanista propio do
Estado, e considerando 4 politica como unha area na que converxen e interac-
tuan axendas, ideas e intereses distintos, pero susceptibles en todo caso de ser

abordados nun contexto de interdependencia, negociacién e acordo.

Como se indicaba anteriormente, a idea de gobernanza, en canto go-
berno relacional, estd tamén asociado ao concepto de rede, descubrindonos un
escenario integrado por diferentes actores que se relacionan entre si, en rede,
formando estruturas reticulares para negociar e comprometerse en determina-
das politicas e na sia implementacioén. Polo que se refire ao ambito europeo, a
proliferacion de extensas redes que representan innumerabeis intereses, grupos
e entidades, tanto publicas coma privadas, é xa unha realidade consolidada, sen-
do Bruxelas, a capital da Union, o epicentro e lugar aglutinante desta xigantesca
malla que se esta tecendo. Alf tefien a sta delegacién centos de organizacions,
e coa intencién non s6 de contactar e defender os seus intereses respectivos

ante as maximas instancias decisorias da Unidn, senén tamén para relacionar-
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se e interactuar entre elas a fin de facilitar as{ a consecucién de obxectivos. A
Comision, a Burocamara e o Consello, e sen renunciar ao papel da politica,
tratan de implicar aos actores publicos e privados interesados, estimulando e
propiciando instancias e mecanismos de participacion e consulta, a través, por
exemplo, desa extensa comitologfa, Foros e 6rganos consultivos, facendo posi-
ble esa cogobernanza, esa gobernanza aberta, esa democracia participativa, que
permite compartir recursos, informacion, cofiecementos, perspectivas e, o que
¢ mais importante, negociar e comprometerse en determinadas politicas e na

sua implementacion.

O concepto de gobernanza aplicado 4 Uniéon Europea é especialmente ttil
non s6 para permitirmos descubrir a orixinalidade, a singularidade e a complexi-
dade do sistema politico da Unién, baseado no Dereito, no equilibrio e na division
novidosa entre as institucioéns, e fundamentado tamén na cooperacion, a interde-
pendencia e interaccién entre os diferentes poderes e os distintos niveis; énos util,
ademais, para adentrarmonos e cofiecer mellor as condicions e esixencias deste
equilibrio, cooperacién e interdependencia que informan o proceso comunitario.
A idea de gobernanza descébrenos e guia a eses ambitos que, ainda que non pet-
tenzan ao nucleo duro do sistema institucional comunitario, cada vez maniféstan-
se mais relevantes dentro do proceso xeral europeo; mais ainda, a sua implicaciéon
na formulacién e implementacién de politicas publicas, ¢ dende a perspectiva de
mellorar a calidade democritica europea, é considerada cada vez mais coma re-
quisito e condicidén necesaria para acadar tanto a eficacia coma a aceptabilidade e
lexitimidade de ditas politicas. E o caso dos actores rexionais e locais, e de aqueles
outros pertencentes 4 sociedade civil como son as organizacions sindicais e patro-
nais (os interlocutores sociais), as asociacions profesionais, as organizaciéons non
gubernamentais, as organizaciéns de beneficencia, as organizaciéns de base, as
igrexas e comunidades relixiosas, etc.; a través de todos estes axentes implicados
os cidadans vanse sentir mais proximos e participes da Unién, reforzando asi a

lexitimidade das stias decisiéns e a do conxunto do sistema comunitatio.



En suma, a gobernanza permite substituir un modelo predominante-
mente lifial e vertical, consistente en decidir as politicas dende arriba ou dende
un centro xerarquico, por unha especie de circulo virtuoso, baseado nunha par-
ticipacién plural e multinivel, na negociacién e a interaccién entre os actores
e redes comprometidos, e ao longo de todo o proceso comprendido entre a

formulacién das politicas ata a sia implementacion e posterior avaliacion.

1.6. A Emerxencia dun Modelo de Gobernanza Multinivel
na Unién Europea

Como consecuencia do proceso de integracion europea e dos procesos -case
simultaneos na maiorfa dos casos— de rexionalizacion e descentralizacion politica
levados a cabo en distintos paises membros da Unién (Portugal constitie unha
notable excepcién agds na dimension municipal), a organizacion territorial da toma
de decisions nesta parte do Vello Continente experimentou nas tltimas décadas
profundas mutacions. Se ben os Estados membros, a través dos seus gobernos
centrais, seguen desenvolvendo un papel fundamental, tanto polo que respecta ao
funcionamento e viabilidade das stas respectivas sociedades coma polo que atinxe
a0 propio proceso de integracion europea, non obstante, agora deben operar nun
marco politico-institucional mais amplo e aberto, mais plural e multinivel, interac-
tuando (co-gobernando) con eses outros obxectos politicos emerxentes: o subna-
cional e o supranacional. O centro de gravidade politica esta sendo desprazado,
por mor de que, por unha banda, moitas competencias importantes pertencentes
tradicionalmente ao nivel estatal (moeda, mercado intetior, politica agricola, alfan-
degas extetiores...) foran transteridas ao nivel supranacional; debido, por outra parte,
a que en moitos paises europeos, como consecuencia da descentralizacion politica
interna, numerosas e importantes competencias foran traspasadas do nivel central
20 rexional ou autonémico. En ambos casos fora o Estado, na sia dimension cen-
tralista e unitaria, o que suftiu esa dobre erosion, ese baleiramento, tanto cara artiba

coma cara a abaixo, tanto cara a fora coma cara a dentro.
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Por esa causa, a UE preséntase coma un novo espazo politico caracte-
rizado pola dispersioén da autoridade, polo reparto do poder entre os distintos
niveis de goberno (local, rexional, estatal e europeo) e entre os distintos actores
implicados, observandose que a fragmentacion e reparto de poder é desigual,
a0 existir variaciéns e asimetrias importantes entre uns e outros, en funcién do
ambito ou sector de intervencién (Rosamond, 2001), correspondéndolle ao Es-
tado membro ainda un rol predominante. A gobernanza multinivel, plantexada
como alternativa 4 concepcion da UE en funcién exclusivamente, ou ben do
poder dos Estados membros (estatocentrismo), ou ben do poder do nivel eu-
ropeo (supranacionalismo), conleva o reparto do poder de decisién entre todos
os niveis territoriais (0 europeo, o estatal, o rexional e o local) e entre todos os
actores involucrados, xerando entre todos eles unha interaccién e interdepen-
dencia tanto funcional coma territorial, e no marco dunha orde extremadamen-
te negociada (Sharpf, 1997), isto é, necesitado dun exercicio permanente de
negociacién e consenso, por mor das, entre outras causas, propias limitacions e

singularidades institucionais do sistema comunitario.

Ainda admitindo que os Estados seguen sendo a chave mestra do proce-
so europeo, e que estan ainda lonxe de ter sido esvaidos nese xigantesco magma
de redes, actores e circulos concéntricos que recorre a Unidn, hai que recofiecer
que os HEstados cada vez tefien menos capacidade para impofierse e manexar ao
seu antollo 4 UE, véndose na obriga de interactuar nunha area comun e plural
que os limita e modera. Eles xa non poden determinar unilateralmente a axenda
europea, entre outras razéns porque xa nNon son os unicos actores relevantes e
decisorios, nin poden tampouco controlar na sta totalidade nin as institucions
nin o proceso supranacional que eles mesmos vifieran implantando nas ultimas
décadas. O método decisional da Union, baseado na busca do consenso — con
todos os seus inconvenientes, como ¢ o caso das xa endémicas negociacions a
baixa —, ou o retroceso, tanto pola via dos feitos coma pola via das reformas

lexislativas, do dereito de veto estatal, foron pouco a pouco erosionando o tra-



dicional hexemonismo e unilateralismo dos Estados. En fin, a propia comito-
logia comunitatia, nun principio instrumento auxiliar importante en poder dos
Estados membros, acabou converténdose nun cauce de participacién para as
Rexions, os entes locais e outros moitos axentes representantes de intereses

privados ou sectoriais.

Neste sistema de gobernanza de multiples niveis, os distintos actores
publicos e institucionais, xunto con outros privados pertencentes a sociedade
civil, comparten, en lugar de monopolizar, decisiéns sobre amplas areas compe-
tenciais. Deste xeito, da dominacion e direccion uniforme e exclusiva por parte
dos Estados membros, estase a transitar 4 emerxencia dun patrén altamente
complexo, variado e plural, non xerarquico, de interaccién entre actores diver-
sos. Nesta nova pofiteia europea as relaciéns entre os actores politicos definidos
territorialmente van caracterizarse pola sia estrutura multipolar, na que actores
diversos participan e inciden de maneira directa en areas supraestatais, estatais e
rexionais ou locais (Llamazares e Marks, 1999). Actores subestatais dun Estado
interactian con actores subestatais doutros Estados, con actores e institucions
supranacionais, con gobernos estranxeiros, con organizacions internacionais ou
transnacionais, etc., dando lugar a unha intrincada e ampla rede de relaciéns.
Neste contexto, as areas supranacional, nacional e subnacional xa non sé tefien
puntos de contacto, senén que se entrelazan e crean unha situacioén de interde-

pendencia cada vez mais densa e crecente.

A aparicién deste novo sistema politico europeo, plural e composto por
niveis e instancias de gobernos multiples e heteroxéneos, esta creando novos
marcos e contextos de oportunidade que ofrecen posibilidades inéditas para a
expresion e canalizacion de intereses, asi como para a patticipacién na formula-
ci6én das politicas publicas relativas aos diferentes ambitos e niveis politico-terri-
toriais. Concretamente, os movementos rexionalistas e nacionalistas periféricos
atoparon apoio e soporte para as suas reclamaciéns no ambito da nova politeia

europea; 0s actores subestatais vironse beneficiados por un incesante incremen-
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to de oportunidades, de mecanismos e instancias para poder influir na vida po-
litica tanto dos seus Estados coma da propia Unidn; 4 sta vez, este incremento
de poder e capacidade de influencia das Rexions, tanto a custa do Estado como
tamén — ainda que de maneira incipiente — da propia Unidn, esta contribuindo
a reforzar a capacidade mobilizadora das elites e gobernos regionais, asi coma

dos movementos etnoterritoriais que en moitos casos susténtanos.

Este modelo emerxente de gobernacién de multiples niveis na Unién
Europea inaugura un novo escenario de relaciéns, moito mais plural e multi-
polar, superando o tradicional monopolio estatal no relativo a politica e accién
exterior, e conferindo aos actores rexionais, e a través de diferentes canais, acce-
so a0s nucleos de decision politica comunitarios (a Eurocamara, a Comision, o
Consello de Ministros, o Comité das Rexions, os Comités e Grupos de traballo
do Consello e da Comisién, etc.). A todo iso, hai que engadir outras moitas
férmulas e instancias de relacion e presenza no sistema comunitario coma, por
exemplo, a apertura de oficinas e delegaciéns rexionais permanentes diante das
principais sedes comunitarias, ou os contactos informativos e promocionais a

través dunha accién exterior cada vez mais ampla, formalizada e intensa.

Outro dos resultados espectaculares desta nova situacion é a prolifera-
ci6én de todo tipo de asociacionismo rexional (transfronteirizo, Interrexional e
transregional), capaz de impulsar e levar a cabo importantes actividades de /obby
diante das institucions europeas, gobernos nacionais, instancias subestatais ou
locais, organizacions internacionais, etc., dando lugar a multiples redes de cola-
boracién e cooperaciéon multilateral sobre unha serie de intereses compartidos
nos ambitos cultural, social, comercial, turistico, educativo, medioambiental, etc.
Af estan, por exemplo, as iniciativas INTERREG, Leader ou Urban, asi coma
a creacion de asociacions Interrexionais como as Eurorrexions, as Rexions Pe-
riféricas Maritimas, as Rexions de Tradicién Industrial, a Asemblea de Rexions
de Europa, o Consello Europeo de Municipios e Rexions, a Conferencia de

Asembleas Lexislativas Rexionais Europeas, a Asociacion de Rexiéns Europeas



con Poder Lexislativo, a Asociacion de Rexidns Fronteirizas, etc. A través destas
redes vanse tecendo complexas e cada vez mais sélidas tramas de relacions, tan-
to a nivel persoal coma institucional, que van cohesionando tamén a este nivel
o proxecto europeo de integracién. Sen dubida, esa é a particular contribucién

rexional ao proceso de construcién europea.

1.7. A Cooperacion Transfronteiriza:

Un Novo Espazo de Gobernanza Territorial

Nestes momentos xa quedan moi poucos estudosos que pofian en dui-
bida o forte impacto producido polo proceso de integracion europea sobre os
ambitos territoriais e fronteirizos que a conforman, recofiecendo que a evolu-
ci6n das fronteiras neste novo espazo xeopolitico emerxente é unha das stas
tipificaciéns mais relevantes. Mais al6é da integracion funcional ou “sectorial”,
¢ un tanto ensombrecida por esta, veuse producindo un dobre e simultineo
proceso de integracion/fragmentacion territorial, dando lugar a novos ambi-
tos e escenarios de gobernanza. Se no contexto e a loxica do Estado-nacion
as funcions exercidas polos gobernos seguen a estar inevitablemente limitadas
as suas fronteiras, e se estas seguen sendo vistas coma as tltimas e Unicas lifias
divisorias que nos quedan como simbolo dun pasado en quebra, na Europa que
se integran as fronteiras estan a deixar de ser esas lifias divisorias entre Hstados
soberanos, rexiéns e comunidades humanas para transformarse de vagarifio en
novos espazos de comunicacion, interaccion e cooperacion, dando lugar a no-
vas formas e escenarios de gobernanza con entidade propia. A cooperacién
transfronteiriza e a creacion de eurorrexions representan unha das mostras mais

palpables desta nova realidade emerxente.

Nos inicios, polos anos 60 e 70 do pasado século, os proxectos e realiza-
cions relativos 4 cooperacion transfronteiriza constituian un fenémeno un tanto

estrafio, e en calquera caso unha realidade un tanto marxinal. Calquera tentativa
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por parte dalgunhas autoridades rexionais ou locais de actuar na contra da 16-
xica estatal-nacional tifia poucas probabilidades de prosperar, e naqueles casos
nos que se acadaba algin tipo de actuacién esta non pasaba dunha mera politica
de consulta transfronteiriza, despolitizada, continxente, tecnocratica e, esencial-
mente, de contido declarativo, evidenciando ademais as grandes diferenzas e
asimetrias existentes entre as partes, polo que os seus resultados foron tamén
moi limitados na maiorfa dos casos. Todos eses intentos de fusionar proxectos
de infraestruturas ou de integrar economias e sociedades a un lado e outro da
fronteira paralizdbanse ou languidecfan na maiorfa das veces, evidenciando o
desinterese, as dificultades ou tamén as grandes diferenzas e asimetrias existen-
tes a unha banda e outra da fronteira nos ambitos institucionais, competenciais,
funcionais e orzamentarios, sendo en moitos casos o unico resultado visible das
acciéns proxectadas un simple mapa turistico do novo espazo transfronteirizo.
As estruturas estatais estaban ainda intactas, xa que o proceso de integraciéon
europea ainda non producira ese efecto de erosion e desbordamento do feito

fronteitizo.

A pesar destas dificultades iniciais, e aos baixos resultados acadados,
pode afirmarse que dalgunha maneira esta cooperacion transfronteiriza pre-
cursora contribuiu a romper moldes, a inverter dinimicas, a percibir a fronteira
coma un problema en si mesmo e un serio obstaculo de cara 4 creaciéon de
novas oportunidades para as poboaciéns afectadas. Todo iso contribufu tamén
a alimentar un novo discurso, no que empezan a destacar as vantaxes e posibi-
lidades da cooperacion transfronteiriza, axudando a transitar pouco a pouco do
concepto tradicional de “fronteira-separacién”, de lifia legal que marca o limite
do territorio propio e separao do territorio doutro Estado, a0 novo concepto
de “fronteira-cooperacion”, ou zona de contacto onde se xeran e organizan es-
tratexias singulares de didlogo e interrelacion e onde empezan a desencadearse
novas sinerxias e novos procesos de mobilizacién e agregacion de intereses.

Conforme a esta nova concepcion, que pon o0 acento no caracter non natural



e si politico e convencional da fronteira (sempre hai algo de artificial en toda
fronteira), sobre todo se se comproba que mdis ala das divisions politicas dos
Estados, mais ala do dereito internacional, van xurdindo relaciéns entre ambos
lados da fronteira fundadas na vecifianza, na tradicién e nuns lazos e intereses
comuns que os aconteceres histéricos non foron quen de borrar. Por coopera-
cion transfronteiriza comeza a entenderse “toda accién concertada tendente a
reforzar e a desenvolver as relacions de vecifianza entre comunidades ou auto-
ridades territoriais pertencentes a dias ou varias partes contratantes; asi como
a conclusién dos acordos e dos arranxos convenientes a tal fin”, sendo esa
caracteristica de materializarse en territorios adxacentes o que outorga a esta
forma de cooperacion ese especial significado e esa singularidade inconfundi-
ble. O seu contido enmarcase dentro desa necesaria cooperacién entre comu-
nidades humanas vecifias afectadas polos moitos inconvenientes derivados do
feito fronteirizo, e que afectan principalmente a carencia de servizos ou infra-
estruturas, 4 lonxania dos centros administrativos e politicos, 4 fragmentacion
ou discontinuidade do espazo relacional natural, a0 despoboamento, depresion

econémico, marxinacion, etc. (de Castro Ruano e Ugalde, 2004).

A partir dos anos noventa do pasado século, a cooperacion transfronteitiza
acada o seu apoxeo, dando lugar 4 creacion de diferentes estruturas organizativas
capaces de impulsar actuaciéns concertadas moi variadas a un lado e outro da
fronteira. Un bo exemplo disto ¢ a EUROREXIO, que nos seus comezos inte-
graba a municipios alemas correspondentes aos Linder do Norte de Renania-Wes-
tphalia e da Baixa Saxonia con catro provincias holandesas, e que pouco a pouco
foise convertendo nunha organizaciéon “internacional” dotada dun secretariado e
dun conxunto de instituciéns politicas propias. Outros moitos casos de coopera-
cién transfronteiriza foranse sucedendo ao longo destes ultimos lustros, ao que

contribuiu de maneira decisiva o proceso de integracion europea e dunha maneira

§ Artigo 3 do Convenio-Marco de Cooperacién Transfronteiriza do Consello de Europa
(21 de maio de 1980).
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moi especial a Comision, que pronto descobre neste tipo de cooperacion un am-
bito privilexiado para levar a cabo as politicas europeas. As iniciativas-programas
INTERREG, postas en marcha a partir de 1990, e concebidas para mitigar o
efecto fronteira no seo da Unién e favorecer o desenvolvemento integrado das
zonas transfronteirizas, foron pouco a pouco ampliando o seu campo de accién e

a sta dotacién financeira, ata acadar cuantiosos recursos.

A través de todas estas iniciativas, a cooperacion transfronteiriza foise
convertendo nun obxecto de interese crecente tanto para os 6rganos e insti-
tuciéns da Unién como para outros moitos actores e redes de ambito nacio-
nal, rexional e local, cada vez mdis interesados na realidade transfronteiriza e
cada vez mais conscientes tamén das vantaxes e oportunidades que representa.
Pouco a pouco, estes axentes, e amparandose nas iniciativas comunitarias con-
sistentes basicamente na provisiéon de fondos e no estabelecemento de marcos
legais de accién duradeira, vanse unindo e concertando axendas e proxectos
especificos circunscritos ao ambito transfronteirizo. F asi como as fronteiras
estan deixando de ser e simbolizar o que foron no pasado (elementos de exclu-
sién e incomunicacién), para converterse agora en axentes ¢ ambitos de inclu-
sién e cooperacion; “pasaron de ser lifias divisorias entre espazos separados a
ser a ragdn para a cooperacioén”, dando paso asi a novas formas de gobernanza

territorial dentro da Unidn.

1.8. O Especial Significado e a Lexitimidade
das Relacidons Transfronteirizas

Estas relacions Interrexionais transfronteirizas vefien, en esencia, condi-

cionadas pola proximidade ou contigiiidade xeografica e a semellanza da nature-

B Na sta edicion actual -INTERREG 111, para o periodo 2000/2006— esta dotada con
5.180 mill6éns de euros, asignados a 53 programas, sendo de destacar a inclusion da
cooperacién Interrexional e transnacional



za dos problemas comuns e das stas posibles solucions. Tratase evidentemente
de contactos con obxectivos predominantemente funcionais, derivados das con-
diciéns de vecifianza, tratando de facilitar o movemento de persoas, produtos,
recursos, servizos, iniciativas, etc. Os temas son moi variados, pero de grande
importancia para os diferentes actores: medio ambiente, inmigracion, extincion
de incendios, proteccion civil, cultura, ocio e deportes, crime organizado (nar-
cotrafico, contrabando, terrorismo). Todo isto contribie a outorgar a este tipo
de relacions un especial significado e tamén unha incontestable lexitimidade, xa
que como moi acertadamente afirma Dominique Turpin (1987), “serfa absurdo
que as poboacidns e as colectividades vecifias se visen obrigadas, polo feito de
que elas se viran separadas por unha desas cicatrices da Historia — como ¢ a fron-
teira — a remitir aos seus alonxados gobernos o arranxo e a solucién dos seus

problemas de vecifianza comun”.

Hste espazo de cooperacion transfronteiriza ten, ademais, e na mifia opi-
nioén, outra dimension e significado: a de constituir a reparacién dun agravio
e débeda histérica. Hoxe en dia xa case ninguén cuestiona o feito de que o
longo proceso de construcion e consolidacion dos Estados nacionais supuxo,
en moitos casos, o desmoreamento ou amputacion violenta e traumatica de
moitos territorios, comunidades nacionais, comarcas ou rexiéns. Como sinala
Guy Héraud (1968: 32)’, “o que mire e observe atentamente aos actuais Estados
europeos, pronto constatard que non existe nin un sé que non invada, rache ou
se apropie grupos e colectividades que non lle pertencen”. A Historia, esa his-
toria que non ¢ mais que a totalizaciéon cega de conflitos de ambicién, de loitas
imperialistas, de azates e de inxustizas —enfatiza o autor francés — “mutilou
etnias, dislocou os conxuntos lingiifsticos e impuxo solidaridades e barreiras

contra natura”. Neste senso, os procesos de construciéon do Estado en Euro-

i Este profesor de la Universidad de Pau (Francia) fue uno de los primeros defensores
del hecho regional y étnico, de la Europa de las Regiones asi como de la idea de Region
transfronteriza, junto con Denis de Rougemont y Leopold Kohr.
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pa non foron propiamente procesos de integracioén, xa que a construciéon do
Estado, e en moitos casos, mais que unificar territorios, economias e socieda-
des, separounos ainda mais, rompendo, dividindo e desintegrando sociedades,
economias, territorios e identidades culturais, aplicando para iso politicas de
asimilacién ou mesmo de exterminacion. O resultado final desta alteracion dos
espazos premodernos foi a consolidacién das fronteiras estatais, e con iso, a

exacerbacion das diferenzas entre territorios.

Mais ademais de todo isto, as rexions fronteirizas tefien en comun outro
aspecto negativo que acostuma pasar desapercibido: o constituir zonas peri-
féricas con claras connotaciéns de marxinalidade e subdesenvolvemento. Iso
deriva fundamentalmente do concepto tradicional de fronteira, entendida como
lifia de demarcacién, como franxa e espazo de seguridade, con funcién esen-
cialmente protectora e militar, dando lugar a unha situacién de marxinalidade e
esquecemento respecto do centro politico, tanto dende o punto de vista econo-
mico coma cultural, social, demogréfico, etc. As comarcas e rexiéns fronteirizas
convertéronse, deste xeito, en territorios periféricos deprimidos, desérticos e
discriminados. Dende Europa do sur ata Escandinavia e Irlanda abondan as
rexiéns fronteirizas aqueixadas destes mesmos problemas de exclusién. Preci-
samente para acabar con esta inxustiza historica, e reparar dalgunha maneira o
dano ocasionado, hoxe en dia estas relaciéns son obxecto dunha preocupacion
especial por parte principalmente do Consello de Europa® e da Unién Europea’,

partidarios en termos xerais de impulsar, ata chegar 4 sua institucionalizacion,

B Como ¢ ben sabido, o Consello de Europa foi o gran promotor do Convenio-marco eu-
ropeo sobre a cooperacién transfronteiriza das colectividades e autoridades territoriais
de 21 de maio de 1980.

i O texto da Constitucién europea, pendente de ratificacion por parte dalgins Estados,
contén unha mencién explicita a esta cuestién ao proclamar como un dos obxectivos
da Unién o fomento ou, o que é mais importante, a dotacién de base xuridica 4 coope-
racién transfronteiriza e Interrexional como factor de integracion e de boa vecifianza
entre os pobos e tertitorios da Unién. Anos atrds, o Patlamento europeo, a través da sta
célebre “Carta comunitaria da rexionalizacién”, recomenda a cooperacién transfron-



este tipo de cooperacién. Unha cooperacion que, segundo Maximiliano Ber-

nard (1989) terfa as seguintes vantaxes:

® dispofier dunha pequena infraestrutura para asegurar o seguimento da co-
operacidn,
® dispofier dun centro de referencia permanente de interese para ambos lados

da fronteira, nos planos rexional e local,

® dispofer de apoio técnico para a realizacién de accidns concretas de coope-
racién,

® asegurar para a zona en cuestion unha presenza directa no contexto europeo.

O espazo transfronteirizo e a gobernanza que nel ten lugar, integrado
dende logo polos seus territorios nacionais-subnacionais, polos actores institu-
cionais, empresariais e sociais que conforman a rede intergobernamental e mul-
tinivel, ¢, dunha forma clara, o noso obxecto de estudio ao longo dos seguintes
capitulos. Sendo asi, acometemos de seguido o estudo sobre .4 Gobernanza na
Eurorrexiin Galicia-Norte de Portugal, considerando antes de nada o encadramen-
to da Eurorrexion e do Eixo nas ddas estruturas estatais de que forman parte:
Espafia e Portugal; para posteriormente acometer o estudo da Comunidade de
Traballo Galicia-Norte de Portugal e do Eixo Atlantico do Noroeste Peninsular,

como case study da gobernanza na Eurorrexiéon Galicia-Norte de Portugal. @

teiriza Interrexional “como un medio de institucionalizar mecanismos permanentes de
informacion, planificacion e accién conxuntos”.

ENCADRAMENTO CONCEPTUAL DA GOBERNANZA NO CONTEXTO EUROPEO E TRANSFRONTEIRIZO
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2. A GOVERNANCA EM PORTUGAL E ESPANHA

M Tal como fica claro no titulo deste trabalho, o tema de estudo ¢ a governanca
e o espaco prvilegiado ¢ a Euroregido Galiza-Norte de Portugal. Todavia, numa
abordagem a governanga, mal se compreenderia que nio se considerasse um
dos elementos fundamentais na mesma, como o é o cruzamento e articulacio
entre varias escalas, o que remete para a necessidade de ter em aten¢io os con-
textos espaciais da euroregido, assim como, na grande escala, focos de ampli-
ficacdo, com a consideracdo de iniciativas, processos e agentes nas escalas do

local e regional (ou subregional, considerando a perspectiva europeia).

Deste modo, maugrado a erosio do Estado Central de que muitos fa-
lam e que, para o caso em apreco, sera mais verdadeira para Espanha que para
Portugal, a consideracdo nacional afigura-se como incontornavel para melhor
perceber a realidade da Galiza e do Norte de Portugal, até nas suas desiguais
condicOes face a situagdo do pafs em que se inserem. Por outro lado, serdo
também considerados num e noutro pais exemplos de escala regional e local
que nio s6 contribuem para a mehor compreensio da realidade nacional, como
promovem a comparacio entre o que ocorre na Euroregido (o que sera tratado

nos capitulos seguintes) com outros casos geograficamente préximos.

Para facilitar a comparacio, sera seguida uma estrutura perfeitamente

igual na abordagem a Portugal e Espanha. Tendo em considera¢io o tema,
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previligia-se a compreensio da governanca, muito em especial na sua traducio
espacial, considerando questdes ligadas essencialmente a administracdo e ao

ordenamento e desenvolvimento territorial.

O capitulo encontra-se dividido em duas partes, cada uma da qual abar-
cando um dos pafses. Em cada uma, comeca-se pela apresentagao do perfil do
pals, onde se incluem estatisticas sociodemograficas e econémicas essenciais a
sua caracterizagio, fazendo-se ainda uma definicdo da estrutura espacial e do
respectivo sistema urbano e uma analise dos principais problemas, conflitos
e dinamicas territoriais. Uma vez situadas as principais varidveis territoriais e
socials, aborda-se a estrutura institucional de governo e administracio, com
referéncia a divisdao de la divisién de competéncias e recursos no seu intetior.
Finalmente e, como a titulo de sintese analistica da gobernanca en Portugal e
HEspanha, abordam-se alguns dos seus elementos mais destacados, como as res-
postas que se oferecem sobre o paradigma no ambito publico, o nivel do debate
e atitudes das institui¢des politico-administrativas, os métodos mais generali-
zados na aplica¢ao dos principios da governanga e as formas de cooperagao

instaladas, com referéncia a experiéncias concretas.

2.1. Portugal
2.1.1. Perfil do Pais

Estatisticas Sécio-demogrdficas e Econémicas Essenciais

Residem em Portugal 10.356.117 habitantes em 92.391km2. No contex-
to europeu, ¢ um pais de dimensio intermédia, tanto em superficie como em
populacio (2,3% da UE). A densidade populacional esta muito desigualmente
distribuida em termos territoriais, com grandes contrastes entre o litoral € o in-
terior e entre o norte e sul. O sistema urbano portugués é fortemente marcado

por duas areas metropolitanas, que concentram em conjunto mais de 40% dos



recursos humanos, da producio e dos rendimentos. Além disso, os escalGes
urbanos intermédios estdo pouco representados, dada a fraca dimensido das

cidades médias portuguesas.

Portugal na Unido Europeia

Portugal UE 15 UE 25
Superficie Km? 92072 3238988 3977304
Populagdo milhares 2003 104075 3803514 454552,3
Densidade populacional  Hab/km? 2001 12,1 1194 114,3
Toxa natalidade por 1000 habitantes 2002 11,0 10,5 10,3
Taxa de mortalidade por 1000 habitantes 2002 10,2 9.7 98
PIB milhdes de Euros 2003 130848 9295859 9731869
PIB por habitante Euros 2003 12540 24310 21310
Produtividade
por pessoa empregada  Euros, UE 25=100 2003 49,3 112,8 100
Euros, UE15=100 2003 43,6 100,0 88,5
Taxa de actividade % populacdo total 2003 72,1 70,0 69,3
Taxa de desemprego % populacdo activa 2003 6,4 8,0 9.0
Exportacdes para a UE % do total 2003 79,2 61,9 62,2

(in http://europa.eu.int/
Fonte: DPP 2004

Na dimensio econémica, Portugal ocupa uma posicao inferior no con-
texto da Unido Europeia: possui 1,4% do PIB e niveis de produtividade mui-
to baixos. Os niveis de desemprego tém vindo a aumentar nos dltimos anos,
mas ainda nio atingiram as elevadas taxas da UE 25. Portugal possui uma base
produtiva fortemente exportadora, mas ainda muito orientada para os secto-
res tradicionais, demonstrando grandes dificuldades de adaptagdo a abertura
dos mercados europeus. Simultaneamente, continua a mostrar um conjunto

de fragilidades, destacando-se, entre outras, os baixos niveis de instrucao e de
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qualificac¢io dos recursos humanos, o que explica em parte os baixos niveis de

produtividade por pessoa empregada.

Em matéria de ocupacio e ordenamento do tertitétio, para 1a do forte papel
estruturador de dois espagos metropolitanos, o que caracteriza a situagdo portugue-
sa sd0 as assimetrias na ocupagio da populacio e da base produtiva, com desequili-

brios sociais e no desordenamento de extensas areas agricolas e florestais.

Estrutura Espacial e Sistema Urbano

Em Portugal, a diversidade espacial constitui um recurso estratégico a
potenciar e a governar (mapa), tendo em considera¢io os desafios do desenvol-

vimento urbano e territorial.

As Regibes Metropolitanas estio actualmente no centro do debate da

competitividade e da coesao territorial.

A Regidao Metropolitana de Lisboa tem vindo a fortalecer o seu posicio-
namento estratégico e tem captado a maioria dos recursos nacionais em matéria
de conhecimento e actividades de servicos avancados. Os intensos processos de
surburbanizacio das periferias e as tendéncias para um refor¢o da multipolari-
dade metropolitana fazem desta metrépole o principal centro de competitivi-
dade do pais. Na altima década, as dinamicas de emprego e de mobilidade con-
tribuiram para uma estrutura metropolitana com um caracter multipolar mais
pronunciado em termos de oferta de emprego. A estrutura de centralidades de
comércio e servigos de lazer e a mobilidade que Ihe anda associada também con-
firmam a tendéncia para o aumento da multi-polaridade, sem que o concelho de
Lisboa perca o seu caracter central sobre a envolvente. Assim, nos tltimos anos
esta area tem vindo a progredir para um modelo mais desconcentrado, sobretu-
do visivel em termos de emprego, mas manifestando-se também nas estruturas

de I&D e na relocalizagdo das sedes de algumas grandes empresas.



Overall Summary

Resident population
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SOURCE: INE, Population Census, 1991 and 2001;
Author's calculations.

Fonte: Ferrdo e Marques (2003).

A GOVERNANCA EM PORTUGAL E ESPANHA

67



PORTUGAL

GALIZA-NORTE

NA

PORTUGAL::A

GALICIA-NORTE

NA

68

ARGIMIRO ROJO SALGADO :: ENRIQUE JOSE VARELA ALVAREZ :: JOSE ALBERTO RIO FERNANDES :: TERESA SA MARQUES

Lisboa aparece a liderar o sistema urbano portugués: é a maior concen-
tra¢io nacional de actividades de base tecnolégica, de industrias e servigos “in-
tensivos em conhecimento” e de I&D; possui um s#ock de capital humano muito
expressivo e com um perfil de escolaridade e profissdes muito diversificado; os
stocks de emprego tém uma grande dimensao e uma qualidade média alta, o que
proporciona uma melhor capacidade de evolugio; representa a maior concen-
tracao institucional do pafs; possui a maior e mais diversificada base de servicos
sociais e de apoio ao sector produtivo do pals; o turismo, a cultura e o lazer
representam um c¢/uster urbano em crescimento. Mas Lisboa estd numa posi¢ao
periférica no contexto europeu e, relativamente a Madrid, tem dificuldade em

atrair investimentos estrangeiros interessados no mercado Ibérico.

No Norte litoral, em torno do Porto existe uma “nebulosa” urbana a que
se pode chamar Regido Metropolitana do Porto'. Este tertitorio organiza-se em
torno de uma estrutura urbana muito dindmica e caracteriza-se por um modelo
de ocupacio do territério denso e difuso de populacio residente, de actividades
e de redes viarias. Esta mancha urbana estende-se para 14 da area metropolitana
administrativa, sobretudo para norte e patra sul. Estamos em presenca de uma
estrutura polinucleada, polarizada pela cidade do Porto, por um conjunto de
polaridades periféricas metropolitanas e por um numero razoavel de cidades
médias. Numa matriz historicamente marcada pela clevada densidade popula-
cional, os processos de urbanizagio recentes estio a fomentar o alastramento
descontinuo da mancha urbanizada, o que promove a constituicao ou incot-
poracio de centros urbanos complementares. A Regido Metropolitana possui
um modelo econémico baseado numa estrutura produtiva vocacionada para os

sectores tradicionais e para o mercado internacional.

Entre Lisboa e Porto a urbanizacio litoral tem vindo progressivamente

a alargar-se e a fragmentar a morfologia urbano-rural. Coimbra, Aveiro e Leiria

Também conhecida pela “Regido Metropolitana Atlantica — Norte” e agora baptismada
de “Arco Metropolitano do Norte Litoral” no Programa Nacional de Politicas de Orde-
nemento do Territorio.



destacam-se numa estrutura claramente polinucleada. Nesta faixa os processos
de urbanizacio nio sio muito intensos, mas tém vindo sucessivamente a invadir
os territorios agro-florestais, a partir de uma estrutura centrada em varias cidades
médias e pequenos centros e de um conjunto de custers industriais, onde se desta-

cam Aveiro, Viseu, Coimbra, Figueira da Foz, Marinha Grande, Leiria e Ourém.

Importéncia das dreas metropolitanas no contexto nacional
AM. Lisboa AM. Porto Total

(% do pais) (% do pais) (% do pais)  ANO

Populagdo Residente 26% 12% 38% 2001
Emprego* 30% 14% 44% 2001
Emprego Pablico* 34% 13% 47% 1999
Valor Acrescentado Bruto na IndUstria 27% 14% 41% 1999
Valor Acrescentado Bruto nos Servicos 44% 14% 57% 1999
Volume de Vendas das Sociedades 51% 15% 66% 2000
Grandes Empresas (as 500 maiores em focturacio)* 8% 13% 81% 2001
Investimento Directo Estrangeiro (intencdes)* 73% 11% 84% 1996 - 01
Exportaces (Comércio Intra e Extracomunitdrio) — 32% 13% 46% 2001
Capacidade Hoteleira 18% 5% 24% 2001
Doutorados (U&I) nas Areas das Ciéncias e Tecnologias*®  49% 17% 66% 2001
Alunos no Ensino Superior (Pablico e Privado) 39% 19% 58%  2001/02
Rendimento Colectdvel* 42% 15% 57% 1999
Pensdes Pagas pela Seguranga Social 29% 12% 41% 2002

Uma extensa mancha rural estende-se de norte a sul, nas areas dominan-
temente interiores, podendo fazer algumas incursdes até ao litoral (na Regiao
Centro e no Alentejo). Sdo territérios pouco povoados e com estruturas urba-
nas de pequena dimensdo, com escassas capacidades competitivas, ainda que
algumas cidades consigam alguns resultados interessantes na potenciacao dos

seus recursos (humanos, fisicos, materiais ou imateriais).
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Principais Problemas, Conflitos e Problemdticas Espaciais

Na correspondéncia com um certo efeito de sucgdo da Regiao Metro-
politana de Lisboa face ao pafs e o seu papel de plataforma privileagiada de
articulagdo internacional do pafs, verifica-se nesta um nivel de rendimento ele-
vado, traduzido em cerca do dobro do poder de compra relativamente a média
nacional, verificando-se as maiores concentracoes de baixos rendimentos em al-
guns espacos do Norte e Centro de Portugal, sobretudo em torno da metrépole
do Porto e especialmente para leste, onde cumulativamente se existem dados
procupantes em relagdo a diversos outros indicadores de desenvolvimento e
qualidade de vida, como na situacdo dos habitantes face a qualificagdo escolar
e ao emprego. Além da Regido Metropolitana de Lisboa, também o Algarve e a
Madeira, apresentam nfveis elevados de produgido de riqueza, muito por causa

da forte presenca do turismo.

A pensar na governanga orientada para a estrutura¢do do territério, po-
demos desde jd apontar a falta de coordenac¢io entre as politicas publicas, a
existéncia de modelos institucionais e administrativos limitados para a gestio

espacial como alguns dos maiores problemas de Portugal.

Nos dltimos anos é muito claro que o poder local se multiplicou numa
diversidade de actores publicos e privados com interesses e objectivos dife-
renciados. Este pluralismo é um poderoso factor de pulverizagdo das escolhas
publicas e privadas e reclama capacidade de coordenagio, que nao tem existido
em niveis adequados. De resto, a concertagdo publico-privado estd a dar os
primeiros passos, com iniciativas que sio sobretudo visiveis nas areas da saude

e do ambiente.

Por outro lado, na auséncia de regides e areas metropolitanas com reais
capacidades administrativas, também ndo se tem evoluido suficientemente na
construcdo social de espacos de governabilidade assentes em bases institucio-

nais e espaciais varidveis, apoiados na confianca mutua, nos entendimentos ta-



citos e nos efeitos de aprendizagem colectiva. Ou seja, ndo se tem fomentado e
apoiado suficientemente uma coopera¢io subordinada a uma estratégia de go-
vernanga espacial, maugrado as evidentes insuficiéncias de coordenacio entre

escalas na administracio tradicional, de subordinagao hierarquica.

A pensar na governancia e em especial nas suas articulacées — e repet-

cucdes — espaciais, pode-se enumerar desde ja algumas questdes espaciais chave:

® [xcessiva polarizacio entre o Estado Central ¢ os Municipios. A emancipagio
do poder local (municipal) a partir de 1974 realizou-se de forma desarticu-
lada: poucos recursos financeiros locais para competéncias crescentes; falta
de contratos plurianuais entre Estado e municipios; sobreposi¢ao de tutelas;
marcada desigualdade na capacidade de acesso a programas nacionais e da
UE. A auséncia de regioes administrativas (excepto nos arquipélagos dos Aco-
res ¢ Madeira) e a fragilidade das institui¢bes intermunicipais, dificultaram
severamente a articulagio sectorial das politicas do Estado Central e a sua

articula¢io com as politicas locais.

® Assimetria crescente entre as duas metrdpoles (AML e AMP) e desigualdade de di-
namismo das cidades médias. Apés um desenvolvimento aprecidvel da AMP na
segunda metade dos anos 80, a crise do inicio dos 90 provocou uma quebra
de competitividade no quadro nacional, e sobretudo, internacional, associada
a concentragio e reestruturagio empresarial, sobretudo nos sectores financei-
ro e dos media. O choque desigual da integracio na UE, a globalizagdo, assim
como a persisténcia de um Estado centralista, favoreceram a competitividade
de Lisboa e da AML face ao resto do pais e designadamente face ao Porto.
Por outro lado, nao hd uma politica dirigida as cidades médias, enquanto
elementos estruturadores do sistema urbano nacional, muito embora existam
indicadores que apontam para um significativo refor¢o da qualidade de vida
em nucleos urbanos exteriores as duas dreas metropolitanas (com destaque

para Evora e Aveiro).
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® Descontrolo da urbanizagio periférica e degradagio e abandono dos centros-his-

tdricos. A aprovagdo de planos de ordenamento municipal s6 acontece entre

PORTUGAL

1993-95, jé que antes existiram quase 6, ¢ apenas para algumas cidades,
meras indicagdes urbanisticas. Este facto, associado a um muito forte cres-
cimento urbanistico e 2 expansao do imobilidrio explicam de certa forma a

“explosio urbana” recente, associada ainda & massificagio do automével e a

GALIZA-NORTE

facilidade de acesso ao crédito para habitacio prépria. A construgio, isolada
ou em loteamentos, de cardcter mais ou menos disperso, ou concentrada
. a0 longo dos principais eixos de mobilidade rodovidria, intensificou-se, pro-

duzindo-se uma dualidade entre a cidade “histdrica-patrimonial” em perda e

NA

uma urbanizagio periférica de cardcter descontinuo, com grande dinamismo,

mas com elevados défices ambientais e infraestruturais.

® Infraestruturacio e mobilidade. Apesar do forte investimento registado, per-
sistem caréncias infraestruturais (saneamento, vias, transportes colectivos).
Tal resulta em parte de uma grande fragilidade das finangas locais, conjugada

com alguma desarticulagio dos investimentos sectoriais do Estado Central e

PORTUGAL::A

uma forte dependéncia de programas co-financiados pelo Estado e pela UE.
Nas dreas metropolitanas (sem financiamento e competéncias préprias, sem
protagonismo politico e quase sem estruturas organizacionais) e nas regioes,

nio hd capacidade para gerir ou coordenar os projectos de cardcter estrutu-

GALICIA-NORTE

rante, o que tem resultado muitas vezes numa perda de eficdcia das politicas,
tal como se aponta no Programa Nacional de Politicas para o Ordenamen-
to do Territério (PNPOT) concluido em 2006 e se espera ver alterado no

proéximo intervalo de politicas da Uniao Europeia (2007-2013). Deficiéncias

NA

gerais nos transportes, especialmente na provisao de transportes publicos, por
exemplo, levam a um aumento nas restrigoes a mobilidade e no planeamento
de proximidade. Neste dominio, verifica-se para além disso, que a maioria
dos operadores de transportes sdo empresas ptblicas ou privadas sem ligagoes

com os escaldes governamentais de planeamento.
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® Processos de exclusio social. Existem sinais de uma crescente polariza¢ao so-
cial, associada a segregacio espacial. O desenvolvimento do ensino e dos
servigos de sadde privados, os incentivos financeiros ao uso de transporte
individual e a evidente insuficiéncia na oferta de habitacio social a custos
controlados, constituem factores que contribuem para o alargamento dos
fossos sociais, completados pelo afastamento na condi¢io perante o tra-
balho (com aumento do nimero de empresdrios e gestores, assim como
trabalhadores com vinculo precdrio). Paralelamente, alguns sinais de di-
visao social, em termos espaciais, tornam-se cada vez mais evidentes, com
a antiga tradigdo de usos mistos em dreas urbanas, que marcou a imagem
de Portugal enquanto pais multicultural e multifacetado, em que comuni-
dades raciais e sociais muito diferentes conviviam em dreas mais ou menos
semelhantes, a desaparecer gradualmente. Apesar de um perfodo fértil de
experimentagao de politicas de reinser¢ao social, com vdrias formas de luta
contra a pobreza, apesar do rendimento minimo garantido, do realojamento
dos bairros de lata (sobretudo na AML) e criagao de novos complexos habi-
tacionais (sobretudo na AMP), persistem graves problemas sociais sobretudo
em Lisboa e Porto e alguns dos seus municipios envolventes. Nalguns casos
estes problemas sociais associam-se a dificuldades de integragio de comu-
nidades de imigrantes, o que ¢ mais evidente na Regido Metropolitana
de Lisboa, onde é muito forte a presenga de comunidades com origem
noutros paises, com especial relevo para as antigas coldnias (Cabo Verde,
Angola, Mogambique, Guiné-Bissau, Timor e S. Tomé e Principe), o Bra-

sil e a Ucrania e Russia.

Nas dreas em perda demogréfica, sobretudo no “interior”, os problemas co-
locam-se essencialmente em relagdo a fraca disponibilidade de equipamentos
de apoio a terceira idade e auséncia de uma verdadeira politica de desenvol-
vimento rural (o grande nimero de incéndios é um indicador do abandono

das dreas florestais).
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2.1.2. Estrutura Institucional de Governo

A governacdo em Portugal é constituida por trés niveis de hierarquia
e dimensio territorial decrescente: central, regional e local (municipal e de

freguesia).

O nivel central é comandado a partir de um governo sedeado em Lisboa,
subdividido politicamente em varios ministérios e secretarias de Estado e que esta
administrativamente organizado em direc¢Oes-gerais e departamentos. Para 1a da
organizacio hierdrquica, a maioria dos ministérios estd igualmente organizada de
acordo com uma distribuicio espacial. Verifica-se contudo que, em regra, nao s6
as competéncias desconcentradas sao reduzidas, na generalidade dos casos, como
ndo existe coincidéncia nos limites das areas em que subdivide a ac¢do espaciali-
zada dos diferentes ministérios, com efeitos graves na coordenagio das politicas
territorializadas. Este facto levou o governo a desenvolver iniciativas que nio s6
permitam a simplificacdo dos procedimentos por parte dos utentes dos servigos
do Estado (Programa Simplex), como a promover a reestruturacdo dos servi¢os
do Estado tendo em vista, entre outros aspectos, a coincidéncia nos limites regio-

nais dos servicos desconcentrados do Estado (PRACE).

O nfvel regional existe apenas para os arquipélagos de Acores e Madeira.
Estas regioes, consideradas auténomas, tém governos eleitos e possuem com-
peténcias que foram sucessivamente reforcadas desde a sua criagao, apés o fim
da ditadura em 1974. A Constitui¢do da Republica prevé a criacio de regiGes
para todo o territério nacional, no entanto, num referendo realizado em Nov-
embro de 1998, a populacio expressou-se maioritariamente contra e, além dos
mais, num nivel de participagao abaixo dos 50% previstos por lei para que se
pudesse aprovar a criagdo das 7 regides administrativas propostas (Norte Lito-
ral, Norte Interior, Centro Litoral, Centro Interior, Lisboa e Vale do Tejo, Alen-
tejo e Algarve). Relativamente a esta matéria, o Partido Socialista (que constitui
a base de apoio do actual governo) propde um novo referendo para depois de

2008, se vier a vencer de novo por maioria as préximas eleigGes.



O mapa municipal, com algumas alteragdes, mantém o essencial do seu
recorte desde a reforma de 1836. Apesar das variagdes ao longo da historia, os
municipios tém tido, depois das primeiras elei¢bes livres e directas, em 1976, um
papel que as populacdes reconhecem praticamente como de governo local e, tal
como o governo central, dispdem de camara legislativa e fiscalizadora (a Ass-
embleia Municipal) e um 6rgio executivo (a Camara Municipal), ambas eleitas
directamente todos os 4 anos. Os 308 municipios de Portugal Continental (278)
e Insular (30) estdo subdivididos em freguesias, cujas assembleias sdo eleitas
em simultineo com as assembleias e executivos municipais, sendo o executivo

escolhido de entre os membros da Assembleia de Freguesia.

A administragao contempla dois niveis intermédios entre o central e o
municipal, os quais todavia, como se antes de deixou entender, tém reduzida
eficacia e notoriedade e nio resultam de eleicdo directa: o distrito ndo tem pra-
ticamente qualquer outro significado sendo na representacio oficial do governo
(que nomeia um governador civil) e na organizagao territorial da estrutura dos
partidos politicos; as “grandes areas metropolitanas”, “comunidades urbanas” e
“comunidades intermunicipais” (leis 10 e 11 de 13/04/2003), foram organiza-
das a partir da associacdo voluntaria de tipo “top-down”, de que resultou uma
variedade e irracionalidade espacial e um impasse administrativo (associada a
falta de meios e sobreposicao de competéncias), o que, maugrado algumas dina-
micas interessantes, levou o actual governo a desvalorizar, apostando antes nas
NUT III, que manterdo o seu papel na negociagio da aplicacao de alguns dos

investimentos de mais clara incidéncia territorial do proximo quadro de apoio.

Divisdo de Competéncias

O governo assegura todas as funcdes ligadas a administracdo do Estado,
partilhando as competéncias de representacido externa e de defesa com a Presi-

déncia da Republica. Em linha com as tendéncias europeias e norte-americanas,
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existe uma pléiade de novas solugdes de parceria e tipicas de terceiro sector,
assim como o recurso a iniciativa privada para a parte ou a totalidade dos ser-
vigos habitualmente entregues ao Estado e geridos por um governo eleito pelo

conjunto dos cidadaos do pais.

As unicas regides portuguesas que tém caracter autonémico sao lideradas
por um governo eleito directamente, composto por um presidente e um vice-
presidente e tem diversas secretarias regionais dirigidas pelo equivalente a mi-
nistro, com competéncias delegadas nas areas de ambiente e recursos naturais,
assuntos sociais, educago, equipamento social e transportes, plano e financas,
recursos humanos, turismo e cultura, os quais superintendem diversas direc¢Oes

e/ou institutos regionais.

O Municipio é uma entidade que assegura a representacio dos cidadaos,
como expressdo da vontade democratica dos residentes. Administra e realiza
a gestdo de um vasto conjunto de servigos de interesse local e constitui um
veiculo de reivindicagio/negociacio das vontades e expectativas locais junto
da administracdo nacional. Para além destas funcdes classicas, as cimaras mu-
nicipais asseguram ainda a funcdo de promogao e incentivo ao desenvolvimen-
to, liderando iniciativas muito variadas orientadas para o desenvolvimento e
desempenham ainda um papel importante na organizacio de relagGes sociais,

econdmicas e tertitoriais.

O poder local possui alargadas competéncias, revistas na lei n°® 5-A de
11 de Janeiro de 2002, desighadamente no ambito do planeamento e desen-
volvimento, no apoio a actividades de interesse municipal e de licenciamento e
fiscalizagdo. E, para além do desempenho das suas competéncias proprias, as
camaras municipais podem ainda, mediante protocolo, assumir papéis relevan-
tes em associagido com o governo e/ou a Unido Europeia em grandes projectos

de habitacio, educacio, saude e outros.

As freguesias possuem competéncias apenas em servicos de proximi-

dade, associados designadamente a gestdo e conservagio, seja de cemitérios,



escolas e mercados, ou em geral, de ruas, passeios e outros espacos publicos
ou equipamentos a escala de pequeno aglomerado (aldeia e vila) ou parcela de

uma cidade.

As Grandes Areas Metropolitanas e as Comunidades Urbanas possuem
competéncias nos dominios do planeamento, gestio estratégica e gestao territo-
rial na area dos municipios integrantes. Todavia, podem apenas assegurar a arti-
culacdo dos investimentos municipais de interesse supramunicipal e em relacdo
a um numeroso conjunto de dominios, s6 podem responder pela coordenacao
entre municipios e servicos da administracio central, como ¢ o caso de infra-
estruturas de saneamento basico e abastecimento publico, saide, educagao, am-
biente, conservacao da natureza e recursos naturais, seguranca e protecgao civil,
acessibilidades e transportes, equipamentos de utilizagdo colectiva, apoio ao tu-

rismo e a cultura e apoios ao desporto, a juventude e as actividades de lazer.

Recursos

As principais fontes de receita do Governo Central sio os impostos,
entre os quais se salientam o IRS (sobre os individuos), o IRC (sobre as so-
ciedades) e o IVA (sobre produtos e servicos). Todavia, para os investimentos
inscritos em PIDDAC, as transferéncias da Unido Europeia representam 44%
da receita (de acordo com o Or¢amento de Estado de 2005), estando a despesa
organizada segundo 5 eixos: elevar a qualificacdo dos portugueses, promover o
emprego e a coesio social; alterar o perfil produtivo em direc¢io as actividades
do futuro; afirmar a valia do territério e a posi¢do geoeconémica do pais; pro-

mover o desenvolvimento sustentavel das regides e a coesao nacional.

As regibes podem cobrar receitas proprias mas, tal como os municipios,
contam igualmente com transferéncias directas do Hstado. Nos municipios,
as receitas directas provéem da contribui¢do autarquica, do imposto munici-

pal sobre os veiculos, do imposto municipal sobre os iméveis e da derrama.
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O primeiro incide directamente sobre os municipes, o segundo sobre veiculos
registados no Municipio, o terceiro sobre a habitagdo e o ultimo sobre as ac-
tividades econémicas. Um outro recurso de consideravel importancia, sobre-
tudo em meios urbanos, ¢ a taxa de urbanizacio, percebida pela realizacio de
loteamentos, construgdes ou alteragdes em prédios, por entre um incontavel
nimero de servigos que geram alguma receita (emissio de licencas de porte de
arma, de canideos, de obten¢ao de cartografia, etc.). Em valores médios, para
o ano de 2004, os impostos representaram 32.0% das receitas, as taxas 9.8% e
as transferéncias 51.7%, a que se somaram outras receitas (6.6%). Note-se que
os municipios e as freguesias podem ainda recorrer ao crédito e gerir verbas

provenientes de programas nacionais e europeus.

Todavia, este regime de financiamento encontra-se actualmente em re-
visdo, tendo-se iniciado um debate que se perspectiva dificil, entre o governo
central, apostado em travar formas cada vez mais engenhosas de recurso ao
crédito e fontes de financiamento alternativas, alterando algumas das fontes de
receita (associando-a mais directamente aos residentes, através de uma parte
variavel do IRS), face aos municipios, onde parece prevalecer uma defesa da
situacdo actual e sobretudo a recusa de uma imposi¢do que coarta a sua au-
tonomia, desighadamente em relacdo a participacio em empresas e recurso a
créditos sobre receitas futuras. Em todo o caso, antes como depois da reforma
(a ser aprovada, como se cré ser o mais provavel), a fonte central de receita dos
municipios é constituida pelas transferéncias de parte das receitas provenientes
de impostos directos do Estado, de acordo com uma férmula que considera

diversos elementos, mas muito especialmente o total de populagao residente.

As freguesias sdo financiadas pela transferéncia do Estado proveniente
do Fundo de Financiamento das Freguesias (FFE) e por algumas taxas (em que
as principais sao normalmente provenientes da gestio do cemitério e recintos
de feira). A estas verbas acresce, em muitos municipios, transferéncias volunta-

rias realizadas pela Camara Municipal do concelho de que a freguesia faz parte,



muitas vezes associada a delegacdo de responsabilidades em dominios de com-

peténcia repartida, como ¢ o caso da manutencio de vias e escolas.

2.1.3. O Sistema de Governanca

Respostas

O debate em torno da governanca e as inciativas tendentes a sua ado-
pacio sao recentes em Portugal, o que contribui para explicar que esteja pra-
ticamente ausente do discurso politico e muito pouco presente na pratica do
dia-a-dia. Apesar de algumas referéncias escritas e orais que parecem propor a
abertura a critica e a participagio, ndo ¢é facil identificar especiais mudangas na

governacao local e central, ou nos varios niveis da administracdo publica.

E certo que a participacdo publica é referida em diversos documentos
legais (associados ao ordenamento do territério, designadamente), todavia, rara-

mente se ultrapassa o primeiro nivel, com a melhoria do acesso a informacao.

Em relagio a iniciativas, serd de salientar a publicacio do relatério da
Missao para a Reforma da Organizagao Territorial da Administragio do Estado, onde
sdo especialmente relevantes as reflexdes e propostas sobre a desconcentracao
administrativa. Hstas reflexGes dirigem-se especialmente a resolucdo de dois
problemas fundamentais na nossa organizacio territorial publica: em primeiro
lugar, a necessidade de reforgar a eficicia da Administragio do Estado, nomea-
damente através das entidades e servigos publicos que actuam aos varios niveis
territoriais; em segundo lugar, as que se dirigem a normalizagio dos tertitorios
de referéncia para a desconcentracio da Administracio Central. As reflexGes
inscritas neste relatorio foram objecto de aprecia¢oes politicas aprofundadas,
podendo ser vistas como estando na base das 303 medidas anunciadas no am-
bito do programa Simplex e ja em implementagao e avaliacio, as quais visam
especialmente o aumento da facilidade de acesso aos servigos publicos, desbu-

rocratizando e acentuando a transparéncia e “accountability”.
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Debate e Posicées

Relativamente as formas de representatividade democratica e a organi-
zagdo da administragdo do territério, impde-se abordar dois temas candentes: o

da regionalizagdo e o da criagdo de circulos uninominais de candidatura.

Relativamente ao primeiro tema, importa registar que a criagao de regides
¢ um objectivo inscrito na Constitui¢do, o que por muitos é entendido como
uma necessidade de um Estado moderno, reforcando a participagio e aproxi-
magio ao pode por parte dos cidaddos e facilitando a criagdo de condi¢bes para
a moderniza¢do do pafs. Do lado contririo, entre os argumentos avan¢ados
aponta-se para a escassa dimensido do pals e a sua grande coeréncia cultural.
Maugrado nido estar actualmente na ordem do dia — ¢ em boa parte refém do
éxito do PRACE — a reguionalizagdo esta subjacente a muitos discursos e posi-
cionamento e permanece uma ambicao para os que vém nela a possibilidade de
se “libertarem” do centralismo da capital e criar agentes, meios ¢ mecanismos
capazes de reforcar a coordenacdo das politicas e construgio de capacidades

minimas de auto-governo em diversas matérias.

Quanto aos circulos uninominais de candidatura, existe uma proposta
construida a partir dos estudos encomendados em finais do anos 90 pelo Go-
verno aos grupos de Geografia e Estatistica das universidades de Porto e Lis-
boa e que aponta para a criacdo de um circulo nacional e de varios circulos de
ambito local que permitiriam que para metade da constituicio da Assembleia da
Republica existisse uma representatividade directa do deputado relativamente a
um grupo de cidadios de um determinado espaco territorial. Adoptando alguns
dos principios do sistema eleitoral inglés, esta proposta — que se encontra de
novo na ordem do dia — prevé a substituicao do actual regime, de listas distritais,
tendo em vista uma maior aproximacio do deputado aos seus eleitores, no que
¢ visto por muitos como tendo por efeito uma responsabilizaciao que revaloriza

o seu papel politico. Uma vez mais, como face a regionaliza¢do, alguns vém nes-



ta proposta o risco de contribuir para uma certa fragmentagio do Estado, seja
porque a Camara de Deputados poderia vir a ser, pelo menos em parte, reduzi-
da a0 somatério de interesses locais, seja porque o sistema poderia incentivar a
ressurreicdo de um certo caciquismo de principios do século XIX, tio relevante

a nivel local como perigoso para o interesse nacional.

Em geral, relativamente a abertura e a participacao dos cidadios na vida
democratica, parece possivel identificar uma atitude duplamente negativa: da
parte do decisor, a participagdo de outros, nao eleitos, é muitas vezes vista como
uma interferéncia ilegitima e um “ruido” que importa evitar ou, quando impos-
sfvel, minimizar, pelo que: o debate ¢ realizado numa fase final do projecto ou
plano (quando as grandes opc¢des estdo ja assumidas); a publicidade a partici-
pacdo é em regra pouco visivel; as sugestdes e criticas raramente tém efeitos

reais na alteragdao da proposta em discussao.

Do lado do cidaddo, a percepcdo de uma participacio sem consequén-
cias afasta muitos dos elementos mais activos, daf resultando o predominio de
posturas passivas (de recepcio de informagdo), ou em que os mais activos se

preocupam apenas com interesses pessoais ou grupais.

Mesmo assim, existem sinais de esperanca, seja por algumas, raras, inicia-
tivas de politica, seja pelo dinamismo de um crescente nimero de associacdes
de cidaddos. Entre estas, ressaltam pela sua interferéncia nas decisdes de po-
litica, os grupos orientados para as questdes do ambiente e ordenamento do
territorio, que tém aumentado a sua notoriedade (com recurso a Internet e a
comunicag¢do social, designadamente), contribuindo para uma maior abertura

ao debate e real participacdo nas decisoes.

Mas pode considerat-se que, em relacdo a outros paises, em especial no
Norte e Centro da Europa, em Portugal parecem faltar os dirigentes, publicos e

privados, capazes de pensarem a cinco e dez anos de distancia, capazes de gerir
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reflexdo estratégica que interactue com a governac¢io. Relativamente 4 admi-
nistracdo do Estado, por exemplo, todos parecem discordar com o modelo de
governacao centralizado, que impede o surgimento de elites supra-municipais
ou regionais, no entanto os avancos para um modelo mais descentralizado de-

moram a conctetizar-se.

Os processos de decisio sio em regra conduzidos em comunidades in-
formais fechadas, o que estd associado a uma cultura de comunicac¢io reservada,
quase de “grupos de amigos”. Isso mesmo se repercute mesmo no Estado e
na administra¢do territorial, por exemplo em relagdo aos municipios que con-
tando-se entre os maiores da Europa e com extenso leque de competéncias,
continuam a actuar de uma forma isolada, com os recursos a serem ministrados
de acordo com decises do Governo Central, por norma nao articulados com
as competéncias locais. Estas questdes, em conjunto com uma tendéncia forte-
mente ‘populista’ e absolutista por parte de muitos dos presidentes de camara
em relagdo ao poder e ao processo de decisio, resultam numa cultura de comu-

nicagdo informal e num quadro de obbying muito particulares.

A actual vontade de mudanca nas praticas de planeamento e gestio
territorial — com efeitos praticos ja muito visiveis por exemplo no lancamento
de planos de ordenamento e desenvolvimento regional coincidentes com as
regides-plano — enfrenta, por isso, um importante desafio: a capacidade de ul-
trapassar 0s mecanismos que permitem contornar os processos formais como
a unica forma de obter determinados resultados em determinadas circuns-
tancias. Nesse sentido, ndo bastard a enuncia¢do de orientagdes de politica
como as inscritas no Programa Nacional de Politicas para o Ordenamento do

Territorio (PNPOT).

Todavia, este programa apresenta orientacGes da maior importancia e
algumas medidas dirigidas a participagio que importa sublinhar, considerando

o papel estruturador que poderdo ter da participagdo nos varios ambitos sec-



toriais do Estado e nos niveis da administracio e do planeamento e gestio te-
rritorial. Muito embora este programa se dirija especificamente para o dominio
do ordenamento do territério, € significativo, ainda assim, que o sexto e tltimo
dos seus grandes objectivos estratégicos, seja destinado a “reforcar a qualidade
e a eficéncia da gesto territorial, promovendo a participagio informada, activa
e responsavel dos cidaddos e das institui¢bes”. No seu desenvolvimento em

objectivos especificos, sublinha-se a necessidade de:

® Produzir e difundir o conhecimento sobre o ordenamento e o desenvolvimen-
to do territério, designadamente através da criagdo de um portal electrénico
que organize a partilha de informagao entre servigos publicos e particulares,

incluindo o acesso em linha a todos os planos em vigor;

® Renovar e fortalecer as capacidades de gestdo territorial, com refor¢o das
competéncias municipais e valorizagio do papel das comissées de coorde-

nagio e desenvolvimento regional (CCDRs);

® Promover a participagio civica e institucional nos processos de ordenamento
e desenvolvimento territorial, com refor¢o dos mecanismos de acesso 2 in-
formacio, integragdo politica dos principios e orientagdes das Agendas 21 e

incentivo a cooperacio dos niveis central e regional.

® Incentivar comportamentos positivos e responsdveis face ao ordenamento do
territério, designadamente através de acgdes de sensibilizagdo, integracio do

ordenamento no ensino e divulga¢io de boas prdticas.

Alguns destes desafios correspondem a questdes a que terdo de dar res-
posta, com aumento de responsabilidade, as institui¢des regionais (as CCDRs,
na falta de regiGes administrativas) e subregionais, como no caso de novas agén-
cias sectoriais metropolitanas e intermunicipais com poderes refor¢ados (como
acontece ja em varios pontos do pafs para os sectores dos transportes e das

infra-estruturas de 4gua e saneamento).
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A par destas mudangas, de orientacio politica e de novas prioridades cujo
direccionamento aponta para o reforgo da governanca, ¢ importante a ocorrén-
cia de alteragdes nos/dos agentes. Aqui, importa sublinhar a existéncia de uma
nova geragdo de politicos locais ¢ membros do governo, cujo know-how esta a
evoluir dos aspectos fisicos do planeamento para questdes mais abrangentes,

valorizando o cruzamento de escalas, instituicGes e capacidades.

Esta énfase na ac¢do e na transformagdo em direcgdo a governanga
que ¢ visivel por parte da administragdo publica, nio iliba a sociedade civil de
desenvolver esforcos de participagdo e co-responsabilizagdo, tendo em vista
criar, consolidar e expandir uma cultura de abertura, participagao e envolvi-

mento na decisao.

Meétodos e Exemplos

No quadro de casos de estudo (e boas praticas) no sentido da gover-
nanga, a Iniciativa Comunitaria EQUAL merece referéncia, por estar a desen-
volver em Portugal uma nova filosofia de parceria, que estd a alastrar-se a outros
programas e a outros sectores. Por outro lado, estd a contribuir claramente para
processos de inovagio institucional, sobretudo nas areas do emprego e da eco-

nomia social.

As Parcerias de Desenvolvimento (PD) tém de definir objectivos ope-
racionais, mensuraveis e exequiveis num curto prazo (dois anos). Os projectos
devem responder as necessidades das pessoas e organizacdes e, para isso, fazem
diagnésticos ouvindo, envolvendo e fazendo participar os destinatarios. E com
a participacdo dos publicos-alvo e a experimentagio de solugSes que se constroi
a inovagao: diagndsticos participados, capacitagao e inovagao sio factores-cha-

ve na construcio dos projectos.

As parcerias sao construidas com muito rigor: devem estar os parcei-

ros adequados; cada parceiro tem as competéncias claramente definidas; cada



parceiro sabe o que ¢ que da (a sua contribuicao) e o que é que recebe (0s seus
beneficios). Faz-se um balanco de competéncias, individual e colectivo, o que
constitui uma forma de consolidar a equipa institucional e assegurar a comple-

mentaridade de competéncia na parceria.

As empresas tém de estar nas parcerias e ha uma aposta clara na respon-
sabilidade social das empresas. Isto significa confrontar culturas e organizacoes

diferentes na construcio do desenvolvimento.

Nos projectos EQUAL, a validacdo e a disseminagio sdo obrigatorias.
Além disso, todas as actividades do projecto integram principios de igualdade
de género que se traduzem em ac¢des concretas. Por outro lado, os projectos
apostam na transnacionalidade, numa légica de aprendizagem em conjunto. B
igualmente fundamental o facto dos sistemas de informa¢io e comunicagio
serem muito eficientes e a informacio circular de uma forma fluida, eficaz e

actualizada, sem légicas hierarquizadas ou especiais controlos burocraticos.

Concluindo, a implementaciao da Iniciativa Comunitaria Equal assenta
em varias componentes: directrizes, quadros de referéncia e partilha de boas
praticas, supervisao multilateral, indicadores e processos interactivos. Mas o que
faz o EQUAL portugués exemplar na UE. ¢ a sua organizagio em 7 Redes
Tematicas (nas quais as parcerias sdo chamadas a partilhar as suas experiéncias
e os seus produtos e propor novas solucbes e novas politicas); as praticas de
validacdo e dissemina¢do dos projectos e a cooperagdo com as Universidades,

nas areas de formacio.

Em relacido a formas de cooperacio envolvendo institui¢des, os exem-
plos sdo muitos, podendo sublinhar-se a titulo de exemplos onde ha um refor¢o
das dimensdes de governanca, ndo tanto pelos métodos e mais pelo tipo de

agentes envolvidos e sucesso nos resultados, os seguintes:

® O projecto “Estratégia Ambiental da Area Metropolitana do Porto”, con-

duzido pela Universidade Catdlica do Porto e encomendado pela LIPOR
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(organizagiao multimunicipal para recolha e tratamento de residuos sélidos

urbanos), foi apoiado pelos municipios que integram a AMP e pela CC-

PORTUGAL

DRN (Comissao de Coordenagao e Desenvolvimento da Regido Norte).
Promoveu o envolvimento da populagio em geral, salientando-se a rea-
lizagao de workshops amplamente participados em cada um dos 9 muni-
cipios da AMP sobre os principais problemas, prioridades e propostas na

drea do ambiente e ordenamento do territdrio; a constitui¢io de um site e

GALIZA-NORTE

newsgroup; a atribui¢ao de um prémio anual para trabalhos escolares em
matérias ligadas a valorizagao do ambiente; e a constituigao de um grupo de

acompanhamento cientifico do plano-processo estratégico.

NA

® Os esforcos recentemente desenvolvidos pela CCDRLVT (Comissao de
Coordenagao e Desenvolvimento Regional de Lisboa e Vale do Tejo) para
construir uma estrutura de estratégia e reflexdo participativa. Apesar de
grandes dificuldades, a regido desenvolveu novas formas de trabalho em
rede e de cooperagio/integrago institucional, com constitui¢ao de asso-
ciagbes intermunicipais, conselhos municipais e conselhos regionais, onde

se procura a participa¢ao dos diferentes actores, numa efectiva estratégia

PORTUGAL::A

de descentralizacio, ainda que acente na concentragio dos processos de

reflexdo e de decisdo.

® As auto-estradas com portagens virtuais poderdo ser um dos exem-

GALICIA-NORTE

plos bem sucedidos em matéria de contratos entre instituicées pu-
blicas e privadas. Uma estrada com perfil de auto-estrada (scut) é cons-
truida por um consércio (ptblico-privado), entre o Estado e uma empresa

vencedora de um concurso realizado pelo Estado. Este consércio constréi a

NA

estrada, mas o Estado ndo investe. A empresa que tem a concessdo da estra-
da recebe uma quantia, paga pelo Estado, por cada viatura que usa a scut.
Este modelo foi aplicado largamente em Portugal, pois permitiu ultrapassar
necessidades infraestruturais do territério nacional e ultrapassar problemas

< financeiros.

86



Formas de Cooperacdo

Uma importante dimensao da goveranga ¢ a de articulacio de escalas e
transposicdo de barreiras administrativas, numa légica de cooperacio, especial-
mente valorizada relativamente a fronteiras mais estiveis e marcantes, como
as que separam um pais periférico de um unico vizinho, como acontece com
Portugal. Todavia, ndo importa tanto tratar as relagbes exteriores entre paises e
sim as que se estabelecem com parcelas do territério, desighadamente cidades

ou conjuntos de municipios.

Os indicadores de abertura ao exterior revelam uma grande evolucio e
um bom posicionamento de alguns espacos, mesmo quando carecem de auto-
nomia para targarem rumos e concertizarem politicas. E o caso da Regido Me-
tropolitana de Lisboa, que apresenta dinamicas de internacionalizagdo impoz-
tantes nos mais diversos dominios: empresas com capital estrangeiro, feiras e
exposi¢oes internacionais, infra-estruturas de internacionalizagdo, importacoes
e exportacOes, trafego aéreo, turismo, relagdes diplomaticas e cooperagao in-
ternacional, cosmopolitismo e multiculturalismo. Lisboa é, de facto, a capital
politica, econémica e sécio-cultural do pafs e, por essa razio, o grande polo de

intermediacao internacional.

Apesar disso, o desenvolvimento de func¢bes supra-europeias ¢ relativa-
mente modesto, confinando-se basicamente a dois dominios: rela¢oes entre pai-
ses de lingua portuguesa, sobretudo nas 4reas da cultura, do ensino e da ciéncia,
da cooperagio e da economia; especializagio em alguns segmentos das activi-
dades tutisticas (Lisboa constitui, pot exemplo, o principal porto de cruzeiros
das regides do Arco Atlantico). As apostas estratégicas mais recentes alargam-se
a dominios, como o mar (actividades e fun¢des de investigagdo, cooperacio,
seguranga, etc.) e a saude (associada, por exemplo, ao desporto ou a atracgdo de

populagdo sénior).
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No caso da Regido Metropolitana do Porto, os processos de interna-
cionaliza¢dao sao menos intensos, menos diversificados e mais dependentes de
promotores niao nacionais, sobretudo no que se refere aos sectores industriais
mais orientados para os mercados externos. Nota-se que nao sao desenvolvidas
funcoes relevantes de nivel supra-europeu, existindo, antes, uma aproximacao
estratégica a entidades publicas, privadas e associativas da vizinha Galiza, visan-
do obter economias de proximidade que permitam um posicionamento inter-

nacional mais competitivo.

A entrada simultanea de Portugal e Espanha na Comunidade Europeia
alterou substancialmente as relacGes entre os dois sistemas urbanos nacionais.
A criacao de um mercado ibérico unificado refor¢ou a centralidade de Madrid
no conjunto da Peninsula, tornando-a ainda mais atractiva como localiza¢ao
de empresas, nacionais e estrangeiras, orientadas para esse mercado. O efeito
de capital nacional de que Lisboa beneficiava foi, assim, parcialmente prejudi-
cado a favor da principal aglomera¢io metropolitana da Peninsula Ibérica. Por
outro lado, a crescente liberalizacio das fronteiras e desregulacio dos mercados
valorizou as localizagdes menos periféricas em relacdo a dorsal metropolitana
curopeia, dando a Madrid e Barcelona condi¢bes mais favoraveis para tirar par-
tido das alteracGes econdmicas entretanto ocorridas. Finalmente, o avang¢o mais
rapido das linhas de comboio de alta velocidade em Espanha contribuiu tam-
bém para aumentar a centralidade europeia de algumas das metrépoles espan-
holas em detrimento das portuguesas. Em suma, a tendéncia para uma maior
integragdo dos sistemas urbanos nacionais de Portugal e Espanha, com o inevi-
tavel acréscimo de concorréncia interurbana, e as consequéncias da integragao
europeia, que beneficia sobretudo as 4reas mais desenvolvidas ¢ com uma lo-
calizagdo menos periférica, vieram criar novas oportunidades mas também no-
vos problemas ao posicionamento relativo da aglomera¢ao metropolitana de
Lisboa no contexto do sistema urbano europeu. Face a esta nova realidade,

as orientacOes estratégicas aprovadas oficialmente nos ultimos anos apontam



para os seguintes objectivos: i) reforco do papel ibérico de Lisboa, através da
sua afirmacido como principal aglomera¢ao do arco peninsular Galiza-Portugal-
Extremadura-Andaluzia Ocidental; ii) integracdo activa de Lisboa nas redes que
estruturam as regioes periféricas maritimas do Arco Atlantico; iii) consolidagao
do papel de intermediac¢do intercontinental de Lisboa em dominios especificos
(pafses de lingua portuguesa, actividades relacionadas com o turismo, o mat ¢ a

saude/desporto, etc.).

A dimensao populacional mas sobretudo funcional da Regido Metropoli-
tana do Porto, bem como o actual perfil de especializacio econémica, condicio-
nam fortemente a hipotese de um reposicionamento radical desta metrépole no
contexto europeu. A ambicao defendida para o Porto visa transforma-lo num
pélo ibérico de nivel sub-regional, capaz de se afirmar competitivamente no
Noroeste Peninsular. Este objectivo tem suscitado uma aproximacio estratégica
a entidades publicas e privadas da Galiza. E ainda este objectivo de afirmacio
internacional em conjunto com a Galiza que tem suscitado uma participacao
activa em diversas iniciativas desenvolvidas no ambito das Regioes Periféricas

Maritimas.

2.2. Espanha
2.2.1. Perfil do pais

Estatisticas Sécio-demogrdficas e Econémicas

Em 2004, a popula¢io total em Espanha era de 40,280,780 habitantes,
abrangendo uma drea total de 504,782 km?* (superficie terrestre de 499,542
km? e superficie de 4gua de 5,240 km?), o que corresponde a uma densidade
populacional média de aproximadamente 79 hab/km? Anos ap6s a morte
do General Franco, e apesar do aumento de cerca de 3 milhdes na popu-

lacdo base, o numero de nascimentos registou um decréscimo superior a
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um ter¢o. Enquanto a taxa de natalidade diminuia drasticamente, a reduzida
taxa de mortalidade em Espanha também assumia um ligeiro decréscimo.
Até meados da década de 80, a esperanca de vida fixou-se nos 79,37 anos.
Recentemente, a migracdo em Espanha tem vindo a crescer significativa-

mente e a populacdo urbana ultrapassa os % do total.

O sector tercidrio da economia e da sociedade espanhola é patente
tanto no produto interno bruto (contribui¢ao em 2000: 66%) como na taxa
de actividade dos sectores (62%). O PIB nacional atinge os $22,000 per ca-
pita (2003), verificando-se que as receitas obtidas através do turismo ddo um

importante contributo para equilibrar a balanca de pagamentos.

Em 2001, a popula¢io activa espanhola compreendia cerca de 17 mil-
hées de pessoas e além do tercidrio, a populacio activa repartia-se pela in-

dustria (31%) e agricultura, silvicultura e pescas (7%).

Entre as principais importagdes, contam-se os minerais, combustiveis
¢ lubrificantes, maquinaria e equipamento de transportes, matérias-primas,
produtos fabricados, alimentos, animais vivos e produtos quimicos. Os prin-
cipais produtos exportados sio: maquinaria e equipamento de transportes,
alimentos e animais, veiculos automoveis, ferro e ago (siderurgica), téxteis
e artigos confeccionados. Os principais parceiros comerciais sao os paises
membros da EU maiores e mais préximos (Franca, Alemanha, Italia, Reino

Unido, Portugal) e os Estados Unidos.

De acordo com a Constitui¢io Espanhola, a lingua oficial do pais é o
castelhano. No entanto, o galego, o basco, o cataldo (bem como a variedade
balear do cataldo) e o valenciano sio reconhecidos como linguas co-oficiais
nas Comunidades auténomas da Galiza, do Pais Basco, da Catalunha, das

Ilhas Baleares e da Comunidade Valenciana, respectivamente.



Estrutura Territorial e Sistema Urbano

A capital e principal Municipio de Espanha (populacio em 2003:
3,092,759) é Madrid, a capital da Comunidade Auténoma de Madrid. O segun-
do maior Municipio em termos de dimensdo populacional é Barcelona (popu-
lagao em 2003: 1,582,738), sendo também o maior centro portuario e comercial.
Outras cidades importantes sao Valéncia, um centro industrial e ferroviario,
Sevilha, um destino turistico de relevo, Saragoga, outro centro industrial e de
comunicagdes, Malaga, capital da turistica Costa do Sol, e Bilbau, um porto
bastante atractivo. Estes municipios estdo integrados em areas metropolitanas
maiores que, no caso de Madrid e Barcelona, chegam a atingir mais de 5 milhGes

de pessoas.

Principais Problemas Territoriais, Conflitos e Problemdticas

Quase 40,000,000 de toda a populagio espanhola, que assume uma den-
sidade de, em média, 77h/km?, estdo concentrados nas regides costeiras e em
Madrid. O restante territério apresenta uma densidade populacional bastante
inferior, num desequilibrio que é ainda mais visivel no interior de cada regido.
De facto, verifica-se que a larga maioria reside em cidades e suas expansoes
periféricas, enquanto que, desde o éxodo dos anos 60 e 70, as 4reas rurais sao
praticamente inabitadas. Apenas algumas dreas em Murcia e Valéncia, Tierra
de Campos e o paramo Leonés constituem zonas rurais com uma densidade

populacional de algum significado.

Hstas disparidades reflectem-se naturalmente nas receitas nacionais. As
Ilhas Baleares sdo a regido cujas receitas se apresentam mais elevadas, tendo em
conta a importancia do turismo, em oposi¢ao com o que se verifica nas provin-
cias de Lugo, Caceres e Zamora. Verifica-se também que o sudoeste de Espanha
apresenta receitas inferiores as de Madrid, Catalunha, Levante e Baleares. Em

termos gerais, se tracarmos uma linha entre Ribadeo e Almeria, a regido mais
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pobre de Espanha situar-se-ia no sudoeste, para além da Corunha e Vigo, e a
parte mais rica no nordeste, excepto Séria, Huesca e Teruel. Esta disparidade

deve-se a varios factores histéricos.

[ igualmente visivel o desequilibrio regional interno. Em geral, a cidade
capital da provincia cria a sua volta uma area que se estende até onde a capacida-
de econémica permitir, por vezes para além das periferias da provincia. Durante
o franquismo, este modelo revelou ser fundamental para a criagdo de pdlos de

desenvolvimento, como, por exemplo, Valladolid, Aranda de Duero, etc.

Uma questido de especial actualidade nas ultimas décadas prende-se com
a imigracio. Na sua distribuicdo espacial, verifica-se que 60% estdo concentra-
dos nas comunidades e nas ilhas mediterranicas, sobretudo na Catalunha, onde
residem 20%, e na Comunitat Valenciana (14%). Contudo, a maior concentra¢io

de imigrantes encontra-se em Madrid, onde residem 23%.

A uma outra escala, é possivel verificar concentragdes especialmente for-
tes nas grandes metrépoles, nos municipios turisticos, situados na orla medite-
rranica e nas Ilhas Canarias, nos municipios onde existe dificuldade de retruta-
mento de mao-de-obra na agricultura, nomeadamente em Almerfa e Murcia, ou

ainda nalguns pequenos municipios do interior.

Para além do numero total de imigrantes numa dada comunidade, o que ¢
efectivamente significativo ¢ o nimero relativo em comparagio com a populagao
dessa mesma comunidade, o que parece influenciar a qualidade de vida nestas
provincias, colocando de manifesto a inadequagio de servigos de saude, escolas e
infantarios, além de dificuldades de alojamento, abastecimento de dgua, ou ainda

alguns problemas resultantes de dificuldades de integracio e coexisténcia.

2.2.2. Estrutura Institucional de Governo

Espanha esteve sob a ditadura militar do General Francisco Franco du-

rante quase quatro décadas. A sua morte em 1975 inaugurou um periodo de



mudanga institucional a medida que os alicerces do regime ditatorial desapare-
ciam da cena politica. Em 22 de Novembro de 1975, o Rei D. Juan Catlos 1 de
Borbén subiu ao trono e a nova Constitui¢ao foi aprovada em 6 de Dezembro
de 1978, com entrada em vigor a partir do dia 29 desse més, culminando na

transicao para a democracia.

Os tracos mais importantes do sistema politico actual estdo associados a
este perfodo de transi¢io, que teve peculiaridade e nalguns aspectos ¢ considera-
da modelar, evitando-se o enfrentamento e possibilitando-se que em apenas 20
meses se desmontasse o velho regime autoritario, instaurando no seu lugar uma
democracia progressista, descentralizada e estavel. O espirito e as marcas desta
transi¢ao vao impregnar todo o sistema politico actual, desde o estabelecimento

de uma monarquia parlamentar até ao proprio sistema eleitoral.

Segundo as defini¢bes constitucionais, o poder politico estd legitimado
democraticamente mediante a participacdo do conjunto dos cidadaos na defi-
ni¢do da politica nacional através dos processos eleitorais. Quanto a forma po-
litica, a Constituicdo compatibiliza o principio hereditario e dinastico da chefia
do Estado com o principio democratico de legitimag¢ao do poder politico. Por
consequéncia o Chefe de Estado carece de poder politico efectivo. O centro de
gravidade do sistema politico espanhol encontra-se nas Cortes Generales (Con-
gresso e Senado), 6rgao do qual emanam as leis que serdo executadas pela admi-
nistracdo e aplicadas pelo poder judicial, e também de control-colaboragao face
ao poder executivo. Por ultimo, a Constituicio adoptaria uma descentralizagao

territorial do poder.

Hspanha é uma monarquia parlamentar cujo chefe de Estado é o Rei,
o qual é também o comandante supremo das For¢as Armadas. O presidente
¢ o chefe de Governo e representa o poder executivo, sendo nomeado pelo
monarca e eleito pelo Congresso dos Deputados. Além disso, existe um 6rgao

consultivo do Governo que ¢ o Conselho de Estado.
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As Cortes Generales constitui o tnico 6rgao do Estado eleito directa-
mente, o que lhe autorga uma funcio e representatividade especial, relativamen-
te a sua legitimacio face aos outros poders ¢ 6rgaos do Estado. No bicamera-
lismo a Camara Baixa (Congresso dos Deputados) tem claro ascendente sobre
o Senado, sendo este actualmente constituido por 259 membros, dos quais 208
sao eleitos por sufragio directo e 51 designados pelas legislaturas regionais, para
mandatos com a duracdo de quatro anos e o primeiro por 350 deputados eleitos

por sufragio universal por representacdo proporcional com listas bloqueadas.

Como sucede na maioria dos regimenes democriticos contemporaneos,
o Governo ¢ o 6rgio central, tendo trés tipos de fungSes basicas: politicas, exe-
cutivas e normativas, associadas, respectivamente, a direc¢io da politica nacio-
nal, tanto interior como exteriot, 4 direccio da administracio civil e militar do
estado e por ultimo a aprovagio de normas juridicas de forma directa e indirec-
ta. A accdo do Governo ¢ dirigida pelo seu Presidente, o qual tem um estatuto
claramente privilegiado face aos restantes membros do executivo, até porque
estes sdo por ele escolhidos a apesar de investido pela Cortes tem o poder de as

dissolver e convocar novas eleicoes.

A faculdade que tém os juizes e magistrados para aplicar a lei constitui o
terceiro pilar em que se encontra dividido o poder estatal desde as orignes do
Estado liberal. A Constituicio de 1978 introduz duas novidades importantes
para Espanha: a criacio de um 6rgio de autogoverno dos juizes (Conselho
Geral do Poder Judicial), encarregado da noemacio de todos os postos chave
da administracdo da justi¢a e a criacdo do Tribunal Constitucional, intérprete

supremo da Constitui¢ao.

Com este esquema geral, a Espanha pode ser descrita como sendo um
pais com um sistema politico descentralizado com trés niveis de administracdo
(nacional, regional e local). As estruturas, podetes e competéncias dos gover-

nos regionais tém vindo a sofrer mudancas radicais nos ultimos 25 anos, de tal



forma que a distribuicdo de fun¢des bem como o sistema de governanca sio
actualmente semelhantes aos de um estado federal. Todavia, existem poucas
instancias competentes que sejam exclusivas a um s6 nivel, com muitos ca-
sos de poderes partilhados e “areas cinzentas”, o que dificulta a descri¢do em
pormenor das actividades que os diferentes niveis de governo partilham sem
penetrar numa andlise detalhada de cada Estatuto de Autonomia e cada sector

de intervengao politica.

Nivel Nacional

A administracdo central detém poderes proprios na tomada de decisdao
¢ implementagdo em dreas como politica externa, defesa, politica fiscal ¢ mo-
netaria e politica criminal (com as respectivas limitagoes impostas pela UE). A
tomada de decisdo em todas as outras areas subsiste também na administracdo
central, mas apenas na definicdo das areas de actuagio das restantes adminis-
tragoes e assegurando o cumprimento de certas medidas basicas, bem como a

coordenacdo minima entre as regides autonomicas.

Este cenario, longe de ser estatico e de deixar a administragao central “em-
paredada” (Bafién y Tamayo, 1997: 105-159) é de facto extremamente dinamico,
permitindo ao Estado e as suas institui¢cGes de governo e administra¢ao o habitual
recurso a legislacdo basica para enquadrar a actuacdo das Comunidades Autd-
nomas e dos governos locais. Sendo assim, desde meados da década de 80 que
devemos centrar o interesse nestes nfveis subnacionais de governo, tendo em vista

o aprofundamento das suas redes territoriais e politico-administrativas.

Nivel Regional: Comunidades Auténomas

A Constituigao de 1978 veio introduzir um segundo nivel de governo impor-

tante, delegando poderes a 17 comunidades auténomas: Andaluzia, Aragao, Princi-
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pado das Asturias, Ilhas Baleares, Pais Basco, Ilhas Canarias, Cantabria, Castela-La
Mancha, Castela e Ledo, Catalunha, Comunidade Valenciana, Extremadura, Galiza,
La Rioja, Comunidade de Madrid, Regido de Murcia e Comunidade Foral de Nava-
rra) e as duas Cidades Autonomas de Ceuta e Melilla. As comunidades auténomas,
por sua vez, dividem-se em 50 Provincias e mais de 8,100 municipios e gozam de

autonomia nas suas competéncias para criar outras entidades supra municipais.

Comunidades auténomas / Cidades Auténomas

com as respectivas capitais

As comunidades auténomas dispéem de um poder de direc¢io politica,
além de un poder legislativo, regulamentar e administrativo, sobre ambitos e
matérias muito importantes como a cultura, a educacgio, a saude, o emprego, a
habitacio, os servicos sociais, 0 meio ambiente, o utbanismo, o ordenamento

do territério e as infraestructuras.

P. ASTURIAS CANTABRIA
Oviedo Santander

PAIS VAS

ENCIANA
cias Valkncia o

¢ |.BALEARS
de Mallorca




O amplo autogobierno das comunidades propicia também o pluralismo
politico, assim como uma alternancia regular e periédica segundo as preferén-
cias expressas pelos cidadaos, verificando-se um crescente refor¢o dos orga-

mentos e do numero de funcionarios (que passaram de cerca de 600.000 em

1994, para 1.101.999 em 2003).

Podem diferenciar-se quatro sectores ou ambitos de actuagdo das comu-
nidades autébnomas, através dos quais se pode perceber os efeitos das mudangas
operadas na organizacio territorial do Estado, sendo estes i) o politico-adminis-

trativo, ii) o socio-cultural, iif) o econémico e iv) o internacional.

i) A férmula autonémica permite o acesso ao exercicio do poder a novas for-
magdes politicas — as de ambito autonémico —, introduzindo assim um elemen-
to moderador, de contrapeso. Surge também uma nova classe politica, integrada
principalmente pelos presidentes, os membros dos governos, os deputados e os

altos cargos de designacédo politica nas diversas administragdes autonémicas.

Outro indicador importante do grau de institucionaliza¢do e rendimento
do autogoverno regional, ¢ a produccion legislativa que, em finais de 1993 se
aproximava das 2.000 leis aprovadas, com Navarra, Comunidade Valenciana e
Canarias a concentrar cerca de 60%. Para comparacio, a Comunidade Auténo-
ma de Galicia aprovou ao longo da década de 90 un total de 112 leis, algumas

das quais de grande significado politico e institucional.

Uma demonstragdo palpavel do crescente protagonismo das comunida-
des auténomas sao os diversos e inumeros partidos de ambito regional e que
tém vindo a conquistar uma crescente influéncia nio apenas no ambito das suas
respectivas regides, como também, nalguns casos, ao nivel do Estado, caso do
Partido Nacionalista Vasco, da Convergencia i Uni, da Coalicién Canaria e da

Esquerra Republicana de Catalunya.
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O processo de descentralizagdao politica originou também, necessaria-
mente, uma reforma profunda das administracdes publicas e, por consequéncia,
do préprio Estado, orientada a corrigir uma excessiva burocratizacio, a aproxi-
mar os servigos publicos da populacio, a possibilitar uma maior participacao

dos cidaddos nas institui¢des, além de procurar melhorar a eficacia e eficiéncia.

Concretamente, no caso da Galiza esta reforma foi-se materializando em
acces diversas, como a implantagio do Sistema de Gestdo de Procedimentos
Administrativos (SGPA), que permite a gestio integral de todos os procedimen-
tos a instincia de parte; a criacio do Servico de Resposta Imediata (SERI), que
possibilidade a rapida resolucio de solicitacdes formuladas a Xunta de Galicia; a
constituicio da Oficina de Tramita¢io Unica de Industrias (OTU) ou do cha-

mado Portelo Unico (guichet Gnico) nos Ayuntamientos.

Tendo em vista a organizagdo territorial, empreenderam-se programas
de comarcalizacdo. O modelo galego, partindo de uma concepg¢ao da comarca
como uma entidade territorial estratégica para a coordenacdo e cooperacio,
esta levando a cabo un processo em trés fases. De 1991 a 1995, definiram-se
os objectivos, iniciam-se os trabalhos em comarcas piloto e arranca-se com o
Sistema de Informagao Geografica (SIG) e o Sistema de Informacao Territo-
rial de Galiza (SITGA). Na segunda fase (1996-2000) extende-se o Plano de
Comarcalizacdo até as 30 comarcas actuais e, na actualidade estd a concluir-se
uma tercera fase (2001-2000), na qual se pretende dar resposta aos desafios da
globalizagao desde o Ambito comarcal, sendo um instrumento basico para atin-

gir este objetivo o Centro Telematico Aplicado ao Desenvolvimento Comarcal

(CETADEC).

ii) No ambito sociocultural, as mudangas na organizagao territorial do Estado
suposeram, em primeiro lugar, o reconhecimento do direito dos diferentes po-
vos e comunidades a preservar, cultivar e até a exaltar, os elementos culturais

autdctones, tais como o idioma, a literatura, a arte, a tradicao e o folclore.



A este proposito, ¢ muito evidente como ao longo das dltimas décadas
ocorreram em todas as comunidades e em especial naquelas que tém uma lingua
propria, um conjunto de importantes ac¢des no sentido recuperar, preservar
e cultivar os seus tragos identitarios, por exemplo, com a consolidar¢iao de un
modelo de plena normalizacio linguistica e planos de promogao e dinamiza¢ao
da lingua, orientados em especial para utilizagdo na administra¢ao publica, na

formagao de professores, no ensino como lingua vernacula.

iii) O coracio do regionalismo, tal como o do federalismo, ¢ sem duvida o
problema fiscal. No caso de Espanha ¢ evidente a importancia do tema, com
interminaveis debates e uma sucessdo de férmulas e modelos de financiagdo ja
ensaiadas, a lembrar que estamos perante uma questao tao fundamental como

problematica.

Os fluxos financeiros essenciais procedem quase na sua totalidade do
nfvel central do Estado até 1992, altura em que as relagoes financeiras entre o
Estado e as comunidades autonomas inauguram uma nova etapa, caracterizada
pela coexisténcia de mecanismos de descentralizacio econémica procedentes
do modelo anterior com novas técnicas e posturas que permitem ja um cer-
to grau de autonomia financiera por parte das comunidades. Esta incipiente
autonomia concretiza-se, principalmente, na cedéncia de uma parte da quota
liquida do IRPF gerada nos respectivos territorios, o que se acentuard em anos
posteriores a partir do que foi a introdugao de “um mecanismo de financiagao
especifico ligado a capacidade particular de criacdo de riqueza por parte de cada
Comunidade Auténoma” (Alvarado, 1999: 372).

Em 27 de Julio de 2001 um novo sistema ¢ introduzido, tendo como ob-
jectivos principais garantir os principios de suficiéncia y estabilidad financiera,
assim como a solidaridade entre las diferentes comunidades; para tanto aumen-
tam os recursos disponiveis e a capacidade de gerar receita propria, a0 mesmo

tempo que sdo atribuidas maiores responsabilidades na capacidade de cobranca.
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Trata-se de um modelo muito ligado a l6gica da competitividade fiscal e em
sintonia com um federalismo dual e assimétrico, de recorte neoliberal, que pode
vir a produzir uma situacio de clara desigualdade entre as Comunidades auté-

nomas, colocando em crise uma das finalidades da sua criacio.

iv) O ambito exterior ¢ talvez onde melhor se aprecia o efeito positivo e inova-
dor da reforma territorial do Estado, com a regionalizacdo a propiciar a aber-
tura de canais para a comunicacio e cooperagio Interregional, tanto na Unido

Europeia como no seu exterior.

O que inicialmente foi motivo de polémica, esta passando a formar parte
da vida e dinamica politica normal de Espanha, com cada vez mais numerosas
actividades levadas a cabo pelas entidades auténomas que ultrapassam as fron-
teras estatais. A diversidade destos contactos e actividades ¢ ja muito ampla,
ainda que se verifique em muitos casos tenham um caracter informal, sem que
isso signifique todavia auséncia de significado, ja que vao criando vinculos e re-
lagoes de amizade que podem ser a base de projectos e realizagbes posteriores.
Mas, outras rela¢Ges, em significativo nimero de casos, tém ja caricter formal,
utilizando canais e procedimentos que poderemos classificar de paradiploma-
cia regional: desde viajens e missdes das autoridades regionais, passando por
geminagoes, campanhas de promogio em meios de comunicagio estrangeiros,
participagdo em redes, conferéncias e organismos internacionais, até ao estable-

cimento de delegacdes permanentes nas principais cidades mundiais.

Geograficamente, o ambito transfronteirico tem um especial significado,
tendo em conta a proximidade geografica e semelhanca da natureza dos proble-
mas comuns e das suas possiveis soluc¢oes, e inclusivamente, nalguns casos, a
existéncia de um passado comum. Os objectivos destes contactos sao predomi-
nantemente funcionais, derivados das condicides de vizinhanca, tratando-se de
facilitar o movimento de pessoas, produtos, recursos, servicos, iniciativas, etc.

Esta cooperago transfronteiri¢a alcanca nalguns casos um grande desenvolvi-



mento, como ¢é o caso da Comunidade de Trabalho dos Pirinéus, que recebeu
cobertura legal de Franca e Espanha com a assinatura do Tratado de Bayona de
1995, ou a Euroregion Galiza - Norte de Portugal, onde a facilidade de relacio-

namento abre grandes expectativas.

No ambito transregional, quando as Comunidades auténomas nio sio
geograficamente contiguas mas sdo-no os HEstados de que fazem parte, as re-
lagGes jd nio sdo essencialmente funcionais e tendem a possuir um grau de
formalizagdo maior, até para acautelar possoveis conflitos com os respectivos
Estados.

En terceiro lugar utiliza-se a expressio de paradiplomacia global para de-
signar os contactos politico-funcionais das Comunidades auténomas com todo
o tipo de agentes e actores do sistema internacional (cidades, regioes, Estados,
organizagdes internacionais, multinacionais, ONGs, etc.). Na era actual, carac-
terizada pela interdependéncia e a interconecgio, numa palavra, pela mundiali-
zag¢do, em que as distancias deixarem de ter o mesmo significado, estas relagSes
passaram a adquirir um sentido e afiguram-se até inevitaveis. Neste ambito, o
contexto europeu adquire um particular significado, ja que ¢ dever do Estado,
de acordo com convénio assinado em 1984, transmitir informac¢ao comunitaria
de interessa para as Comunidades auténomas, assim como procurar incorporar
os critérios destas na posi¢do espanhola, sempre que nao sejam incompativeis
com o intersse geral Estado. Na sus sequéncia, cria-se em finais de 1988 a Con-
feréncia para Assuntos Relacionados com as Comunidades Europeias (CAR-

CE), a qual se vai refor¢cando e sera institucionalizada en 1992.

Em Mar¢o de 1998, a Comissio Mista Congresso-Senado para Assuntos
da Unido Europeia acordou na participacdo directa das Comunidades auténo-
mas numa delegacdo espanhola perante o Conselho de Ministros da UE, seguin-
do de perto o modelo belga e alemio. Em Dezembro de 2004, ja com o actual

governo, aprova-se o “Acordo sobre o sistema de representaciao autonémica nas
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formagoes do Conselho da Unido Europeia”, onde as Comunidades autbnomas
conseguem a concretizagdo de uma das suas reivindicagdes mais recurrentes e
de mais elevado valor simbdlico: participar nas reunides do Concelho através da
incorporagio de um representante autonémico na delegacio espanhola ¢ a sua
participacdo nas deliberagdes, sempre que se debatam questdes que afectam as

competéncias autonémicas e sobre as quais exista uma posi¢do comum.

Além deste importante aspecto, importa real¢ar que, dos 21 membros no
Comité das Regides que representam Espanha, 17 correspondem as Comunida-
des auténomas e os quatro restantes aos municipios. Além disso, as Comunidades
auténomas dispdem de delegacdes e agéncias em Bruxelas para facilitar os contac-
tos e 0 acesso a informagio respecto. Este activismo exterior eutopeu completa-
se com a participacao de maneira muito activa em multiplas associa¢oes regionais
que se tém vindo a criar, tais como a Assembleia de Regides da Europa (ARE), a
Conferéncia de Regioes Periféricas e Maritimas (CRPM), a Asociacao de Regides
Frontericas Europeias (ARFE), a Conferéncia de RegiGes com Poder Legislativo
(REGLEG) o o Consejo de municipios e Regides da Europa (CCRE).

Nivel Local: Provincias, Municipios e Outras Entidades Supra-municipais.

As Comunidades auténomas espanholas dividem-se em 50 provincias,
cada uma das quais reine os municipios existentes no seu territério. Algumas
Comunidades auténomas, como no caso de Madrid ou La Rioja, sio formadas
por apenas uma provincia, sendo que, nestes casos, assumem todos os pode-
res e responsabilidades provinciais. As provincias compete, essencialmente, o
apoio geral das actividades municipais, particularmente dos municipios mais
pequenos, tendo como objectivo apoiar e complementar as comunidades locais
através da integragdo de actividades em planos provinciais. A administracdo
provincial exerce ainda competéncias relativas a um numero limitado de ser-

vigos, tais como hospitais e estradas provinciais.



Em Espanha ha mais de 8.100 municipios. Os poderes dos municipios
foram definidos de uma maneira geral pela Lei do Governo Local de 1985,
estando, contudo, sujeitos a especifica¢oes adicionais pela legislagio tanto do
governo central como dos governos regionais. Teoricamente, os governos lo-
cais detém varios poderes, mas, na pratica, as suas actividades restringem-se a
um numero limitado de sectores, tais como policia municipal, combate aos in-
céndios, recolha do lixo, limpeza das ruas, gestio do ordenamento do territorio
e transportes urbanos. Apenas os municipios maiores participam na prestagao
de servigos, especialmente os dominios da educagio e da sadde, embora todos

possam ceder terreno para instalacdes.

Os municipios tém sido reconhecidos por se agruparem em entidades ou
comunidades supra-municipais por sua propria iniciativa, com vista a garantir
uma prestacao de servigos adequada e um certo grau de planeamento con-
junto, sobretudo quando sio demasiado pequenos e vulneraveis por si s6. De
modo semelhante, no ambito do governo regional, algumas comunidades auté-
nomas criaram divisoes territoriais alternativas chamadas comarcas, de modo a
dar conta das relagoes culturais ou funcionais especificas, tal como ocorreu na
Galiza, que actualmente estdo a ser revistas. O problema dos governos locais
em Espanha estd associado com a sua estrutura multi-nfvel e o “bifrontismo”,
de acordo com os quais a definicio das bases do regime local é competéncia
do Estado e o seu desenvolvimento objecto das Comunidades Auténomas. Até
hoje, a agenda politica tem estado ocupada com a reforma das regides, deixando
de fora medidas orientadas para o aumento do poder local que contribufssem
para o refor¢o do Estado Social espanhol. As reformas mais recentes dos Esta-
tutos de Autonomia, a possivel modificacdo da Lei de Bases do Regime Local
na legislatura actual e os eternos problemas financeiros em parte associados a
prestacdo de servicos locais, deixam o municipalismo espanhol (e galego e em
parte o Euro-regional) dependente de mais uma reforma e da consolidagao real

do Pacto Local.
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Respostas

Uma das possiveis respostas a uma grande complexidade na adminis-
tracdo do Estado partiu da Administracdo Geral do Estado em forma de lei. A
Lei n® 6/1997 de 14 de Abril, sobte a Organizaciin y Funcionamiento de la Admi-
nistracion General del Estado (LOFAGE), tem como objectivo principal adequar a
estrutura e actividade da Adwministracion General del Estado, dentro do quadro esta-

belecido pela Constitui¢do em 1978, aos principios e a0 modelo do Estado.

Esta lei adapta as Administracidnes Periféricas del Estado (6rgaos administrati-
vos territoriais) as exigéncias do Estado auténomo, com o objectivo de suprimir
possiveis duplica¢des e melhorar a qualidade dos servicos que a Administracao
presta aos cidaddos. A figura do Gobernador Civi/ - de ambito territorial provin-
cial - é também suprimida e, consequentemente, substituida pela figura do Sub-
delegado del Gobierno, o qual possui um caracter profissional notavel e é organica-
mente dependente do Delegado de/ Gobierno. Nas Ilhas Baleares e nas Canarias, os
antigos Delegados Insulares del Gobierno sao substituidos pelos os Directores Insulares
de la Administracion General del Estado, também eles nomeados pelo Delegado del
Gobierno. Como resultado, a reducio da dimensdo das Adwministraciones Periféricas
del Estado da resposta a necessidade de reestruturacdo da Adwministracion General
del Estado para se adequar as competéncias reais do HEstado das Autonomias
(ainda que, como se assinala mais adiante, além da aprovag¢ao da lei, isto se tenha
realizado de forma dindmica através da negociagio bilateral Estado-Comunida-
des autébnomas en forma de delegacio de competéncias). O Delegado del Gobierno
de cada Comunidade Auténoma propoe os Swubdelegados del Gobierno para as res-

pectivas provincias, que sio nomeados pelo Conselho de Ministro.

Além da aposta da Administragio Central, um Estado composto e com-

plexo como o espanhol obriga a pensar na articulacio de modelos de relagées



multinfvel e intergovernamentais que déem sentido a cooperagao, a negociagao
e a0 consenso territorial e politico-administrativo, vitais para o bom funciona-
mento do todo e das suas partes integrantes, tendo em vista a eficacia global.
Para tanto, s3o necessarios mecanismos e estruturas organizativas que abordem
os problemas e procurem as solu¢des de uma forma conjunta. A necessidade
de articular as administra¢des publicas num Estado composto passa necessaria-
mente por intensificar as relagdes entre as mesmas, através de actuacoes e pro-

gramas publicos nos quais convirjam numerosos actores de diferentes niveis.

Assim, a cooperagdo e e concrecto a coopera¢io autonémica que estd
relacionada com relacGes de cooperagio entre a administragdo geral do Estado
e as Comunidades auténomas é essencial’. Cada comunidade tem um estatu-
to que expoe as referidas relagdes e determina as respectivas competéncias de
cada entidade. Além destes estatutos, existem ainda convénios de colaboracio e
acordos, com a sua dimensao financeira e econémica, assim como a implemen-
tacdo de planos e programas conjuntos. Estes acordos tém o objectivo princi-
pal de facilitar o desenvolvimento, em termos de crescimento econdémico com
base no desenvolvimento sustentavel, iniciativas de apoio empresarial para o
aumento da competitividade, actividades que conduzem a sociedade do conhe-
cimento e ao investimento estratégico na inovacgao e investigacao. Os planos e
programas conjuntos sio, na sua grande parte, co-financiados pela UE através
de Fundos Estruturais, e versam sobre assuntos relacionados com a juventude,
o voluntariado, a modernizagiao do comércio interior, a qualidade do turismo e
o fomento das energias renovaveis. Para além destes, existe ainda a cooperagao
Estado-Comunidades autbnomas, onde se podem encontrar referéncias quanto
a evolucio legislativa e aos aspectos organizativos, assim como os subsidios dis-

tribuidos pelas diversas conferéncias sectoriais e uma larga gama de comissoes

B A Politica Autondmica é disponibilizada através da pagina web oficial do Misterio de las Ad-
ministraciones Priblicas, onde também se podem encontrar informagbes sobre cooperacio
autonémica, regime juridico, dados econémico-financeiros, fundos de compensagio in-
ter-regionais e indicadores socio-econémicos.
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bilaterais de cooperagdo. Existem ainda os Reales Decretos de Trespasos sobre as

varias competéncias por comunidades e matérias.

A Constitui¢do nao previu um sistema adequado de articula¢io, faltando
um espago de encontro onde possam ser abordados problemas de gestao das
politicas piblicas con una dimensio multinivel, maugrado a existéncia de diver-
sos orgaos e formulas que procuram minimizar esta falta, com destaque para
as Conferéncias Sectoriais e os Convénios de Colaboracdo. As primeiras, de
composicio mista (Estado/comunidades auténomas), foram criadas em 1983 ¢
sdo féruns de encontro e discussio, com atribuicdes sectoriais de coordenacio;
os Convenios entre o Estado e as comunidades autonomas tém uma larga tra-
dicdo e a sua finalidade é a de contribuir para que ambas partes possam dispor
dos meios necessarios para o exercicio das competéncias de que sao titulares,
verificando-se que ao longo dos ultimos anos o seu numero tem aumentado

notavelmente.

O conjunto de instrumentos e 6rgdos de cooperacdo, como se disse,
ndo tém bastado, face a problemas quer no seu ritmo de funcionamento, quer
quanto a sua eficacia, nao possibilitando por exemplo que as comunidades au-
ténomas conhe¢am os projectos do Governo central em relacio a legislagao ba-
sica e aos planos de actuagdo nos diferentes ambitos da administracdo publica.
Tampouco parace muito acertada a via do bilateralismo como pratica habitual
e reiterada, com o recurso incesante ao encuentro e negociagio “a dois” entre
as autoridades do Governo central e as de cada comunidade autébnoma, impe-
dindo o didlogo e accdo colectiva por parte de das comunidades autbnomas,
forcando uma negociacio que por vezes parece menos entre instituigdes e mais

entre partidos ou até entre afinidades o fobias pessoais.

A institucionalizacio em Outubro de 2004 da Conferéncia dos Presi-
dentes autonémicos, seguindo o exemplo de outros Estados compostos, tanto

federais (Alemanha e Austria) como regionais (Italia), permitiu constituir um



dos 6rgaos mais importantes de ccoordenagio, assim como um foram politico
onde se podem tratar assuntos comuns e expor e trocar experiéncias, poden-
do corrigir um défice de comunicagio, cooperagio e coordenacio. No caso
particular de Espanha, onde existe pelo menos uma reunido anual e onde os
acordos alcancados devem traduzir-se em orienta¢Oes politicas que obrigardo
inclusivamente o Governo a converte-las em lei no caso de serem alcancadas
por consenso, a Conferancia de Presidentes tera também que desempenhar uma
importante funcio de arbitragem e coesio do modelo territorial, principalmente
nos casos em que as Conferéncias Sectoriais tivessem dificuldades para alcancar
acordo, por exemplo em relacio a modelo de financiagio, imigracio, sistema
de ciéncia e investigacio, participacdo das comunidades auténomas na Unido

Europeia ou em reformas constitucionais e estatutarias.

Em definitivo, a relagdo de cooperagao entre os governos de Espanha

(central, regional e local) é possivel de diversas maneiras:

® A Constitui¢ao permite as comunidades auténomas que participem na eleigao
dos senadores, apresentem propostas de lei as Cortes e que celebrem convé-

nios entre si.

® As Conferéncias Sectoriais constituem um érgao consultivo origindrio do Pro-
jecto de Lei Organica de Harmonizagio do Processo Autonémico (LOAPA),
posteriormente anulada parcialmente pelo Tribunal Constitucional, sendo
um instrumento de coordenagio vertical, para que as suas decisdes nao se

relacionem com matérias da competéncia das comunidades.

® Nas Comissoes Mistas de Transferéncias, discutem-se os servicos, os funcio-
ndrios publicos e os recursos materiais transferidos pelo Estado. Em sequén-

cia, as Comissoes Bilaterais tratam de convénios e resolugoes de conflitos.

® Exitem vdrios instrumentos com diversas modalidades de planeamento con-
junto: convénios, parcerias e associa¢des de nivel local, redes de municipios de

média dimensio, formando comunidades urbanas e dreas metropolitanas.
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A cooperacio territorial e politico-administrativa no nivel local tem con-
hecido grandes progressos, no quadro de uma ampla reforma associada aos
Estatutos de Autonomia. Destaca-se neste processo a criagdo da Conferéncia
Sectorial de Assuntos Locais (CASL), constituindo o 6rgio colegial maximo
de cooperagio entre a administracio do Hstado, as comunidades auténomas
e as entidades locais, representadas pela Federacdo Espanhola de municipios
e Provincias. De entre os compromissos da CSAL, inclui-se uma andlise de
projectos-lei como a Lei de Bases do Governo e da Administragdao Local, o Re-
gulamento das Elei¢Ses Locais, a Lei sobre Propriedades Locais, o incentivo de

Convénios Locais Auténomos e o inicio de uma Conferéncia de Cidades.

O Livro Branco produzido sobre a matéria oferece um quadro para a
analise da situagdo do governo local em Espanha, considerando que o muni-
cipio é o terceiro pilar sobre o qual assenta a articulagio territorial do Estado.
Este esforgo para reformar a posicao local recebe impulsos também a partir das
comunidades auténomas, como ocorre no caso do Departamento de Gover-
nanca de Andaluzia, que elaborou o seu préprio Libro Blanco para la reforma del

Gobierno Local en Andalucia.

Debate e Posi¢ées

A Constitui¢do espanhola de 1978 resolveu con éxito os grandes pro-
blemas histéricos de Espanha, e apés um quarto de século de vigéncia, pode
afirmar-se que consolidou as linhas mestras das questdes essenciais da demo-
cracia, muito embora continuem as imperfei¢oes da organizagao territorial do
poder, ou seja, da forma do Estado. Embora se termine com o secular modelo
de Estado centralista ao institucionalizar-se o Estado das autonomias, tal nao
permitiu resolver de vez o problema ou a “questdo regional”. Efectivamente, o
Estado autonémico necessita de uma revisdo permanente e é questionado siste-

maticamente, principalmente pelas formacSes nacionalistas, que reclamam pela



construcio de un Estado de tipo confederal que reconheca a soberania de das

varias nagoes existentes en Espanha e o seu direito a autodeterminacao.

Considerando os resultados nao desejados e os males que se atribuem ao

modelo autonémico, tem-se vindo a formular uma grande quantidade de pro-

postas de reforma, o que constitui un claro sinal da complexidade do problema

e o grau de desconcentamento que rodeia actualmente o Estado autonémico. E

se uma boa parte tem por intenc¢do encontrar uma solugdo dentro do modelo

modelo constitucional autonémico, outras entendem que a Gnica solu¢io para

o problema ¢ a safida do quadro autonémico e, por tanto, do proprio contexto

constitucional. Entre as vérias opg¢des, salientam-se como propostas de:

Federalismo simétrico, cooperativo e executivo, de tipo alemao, caracterizado
pela homogeneidade entre as comunidades auténomas y pelo predominio das
relagdes de cooperagao multilateral. Segundo este o nivel central continuari a
desempenhar fung¢ées importantes, por ejemplo, de politica fiscal de cardcter
homogéneo tendo em vista conseguir a redistribui¢ao da riqueza tanto entre

as comunidades como entre todos os cidadaos espanhdis.

Federalismo assimétrico assumido, o que permitiria reconhecer a heteroge-
neidade interma, com especiais competéncias e serem atribuidas a algumas

comunidades auténomas (Catalufia, Navarra, Galicia, Pafs Vasco, Canarias).

Reformar o Senado para o converter numa cAmara legislativa autenticamente

territorial, ou seja, de representagao das comunidades auténomas.

Eliminagio do dispositivo que permite que o Estado funcione & /z carte, assu-
mindo o recusando competéncias de acordo com convenéncias ou caprichos

conjunturais.

Melhorar o sistema de financiamento autonémico, para, por um lado, garan-

tir a unidade do ordenamento juridico tributdrio e a suficiéncia financeira do
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Estado e das comunidades auténomas, por outro, para dar cumprimento do

principio de solidariedade.

PORTUGAL

® Articular a participagio das comunidades auténomas no sistema institucional
da Unido Europeia, possibilitando simultaneamente a acgao exterior das co-

munidades quando estejam em jogo competéncias préprias.

GALIZA-NORTE

® Incorporar o Tribunal Constitucional, ao Tribunal Supremo e ao Conselho
Geral do Poder Judicial magistrados designados pelas comunidades auténomas,

. para melhorar o seu cardcter arbitral e garantir a sua sensibilidade autonémica.

< ® Desenvolver a concretizagio do que dispde a Constituigdo nos artigos 3.3 e
149.2 para facilitar a comunicagio cultural entre as comunidades auténomas
e fomentar, assim, a riqueza das distintas modalidades linguisticas e outros

elementos culturais que conformam o conjunto do Estado.

® Reafirmar a potencialidade integradora da Disposi¢ao Adicional Primeira da

Constitugdo, que nao apenas declara amparar e repeitar os direitos histéricos

PORTUGAL::A

dos territdrios forais, como se compromete a sua actualizagio geral.

® Finalmente, entre as propostas de ruptura destacam-se as que advogam a
autodeterminagio, a confederagio, a uniao com a Coroa, a co-soberania ou a

teoria dos fragmentos do Estado.

GALICIA-NORTE

Métodos

Entre as diversas férmulas de cooperagio vertical entre o Estado e as

NA

comunidades auténomas podemos destacar algumas empreedidas por determi-

nados ministérios.

O Método Aberto de Coordenagio foi implementado no processo de ela-

borag¢do do Plan Nacional de Accion para la Inclusion Social 2003-2005. Este plano pre-
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tende: promover uma politica de ensino abrangente que englobe todos; reforcar
a escolaridade obrigatéria de modo a dar resposta as necessidades das sociedades
mais vulneraveis; promover a educacio para criangas dos 0 aos 3 anos de idade de
classes menos favorecidas; reforcar a articulagio entre o ensino e o mundo laboral

e promover o ensino basico para adultos em risco de exclusio.

O Ministério da Satde e do Consumo aplicou este método na Estratégia
Global para um Sistema de Satude Descentralizado, tendo como principais linhas
orientadoras: 1) Equidade, solidariedade e seguranca, 2) Mais saide em todas as
fases da vida, 3) Prevencdo de doengcas e acidentes pessoais, 4) Estratégias mul-
ti-sectoriais para a saude, 5) Um sector de saude orientado por objectivos, 6) Po-
liticas de inovacdo ¢ modernizacio. O MAC (Método Aberto de Coordenagio)
tem sido implementado na definicdo de objectivos comuns, que se reunem na
Estratégia da Organizacdo Mundial da Satde (OMS), e as linhas de acgdo na
area da saude, definindo indicadores para vigiar os resultados, permitindo que
cada participante escolha as ac¢oes a desenvolver. A justificagdo consiste no
facto de que obedece a estratégia de satde da Regido Europeia da OMS desde
1998, ¢ consistente com os objectivos e instrumentos estabelecidos pela Lei de
Coesio e Qualidade do Sistema Nacional de Sadde (SNS), permite uma visao
intercalar do SNS no seu conjunto, promove as ac¢oes intersectoriais, a direcgio
das autoridades de saude e a capacidade dos cidaddos. Implica igualmente uma
reflexio sobre o papel do Ministério da Saude e Consumo (MSC) e CISNIS no

contexto de um sistema de saide descentralizado.

O Ministério da Educac¢io e da Ciéncia tem aplicado este método no
Plano Nacional da Investigagio e do Desenvolvimento + Inovagao 2004-2007.
Com vista a atingir os objectivos do plano, adoptaram-se as otientacdes e ob-
jectivos principais estabelecidos para a drea comunitaria; a interpretagao de tais
orientacOes em relacdo as medidas e ac¢des de politicas nacionais; e a avaliagao
comparativa destas medidas e ac¢des com as de outros Estados Membros para

favorecer a convergéncia e a aprendizagem conjunta.
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Formas de Cooperagéo

O Plano de Desenvolvimento Regional em Espanha 2000-2006 (para as
regides Objectivo 1) foi elaborado pela Direc¢ao Geral de Fundos Comunitarios
e Financiamento Territorial com a colaboracio das comunidades auténomas
interessadas, no qual estdo contemplados os problemas estruturais das regies,
bem como a estratégia e as prioridades de acgdo e os indicadores de recursos

financeiros para dar resposta aos problemas especificos de cada regiao.

A Comissao Nacional da Administracao Local foi ctiada com base nos
artigos 117°-119° da Lei n® 7/1985, e constitui uma entidade que actua como
espaco permanente de cooperagdo entre a Administracao do Estado e a Admi-
nistragdo Local. Integra-se orginica e funcionalmente no Ministério das Admi-
nistragbes Publicas. Esta comissio é constituida pelo mesmo niimero de repre-
sentantes de entidades locais e da administracao do Estado que determinara o

Governo central.

No plano autonémico existem projectos de cooperagdo destinados a
aproximar as organiza¢oes autonémicas aos cidaddos, em linha com alguns dos

principios da governanga, tais como:

® Na Catalunha, a Generalitar (Governo Regional) criou a Administracié Oberta
de Catalunya, um projecto cujo objectivo principal consiste em reforcar as
relagbes entre as administragoes, os cidadaos, as empresas e os profissionais
na Catalunha através da utilizagdo de novas tecnologias de informagio e co-
municagdo. CAT365 ¢ a pdgina web oficial dos servicos integrados das admi-

nistragoes catalas e estd disponivel 24 horas por dia.

® Na Comunitat Valenciana, foi constituida a Fundacion Comunidad Valencia-
na-Region Europea, com vista a promover o envolvimento da comunidade
nas politicas e acgbes da UE e impor o seu conhecimento. Nio se trata de

uma fundacao sem fins lucrativos e é de duracao sem termo, sob a tutela da



Generalitat Valenciana, em conformidade com a legislagao que se aplica. Em
particular, dard apoio ao Consejo del Generalitat no Ambito das suas compe-
téncias, bem como em outros dominios de interesse geral para a comunidade

relacionados com a politica europeia.

Na Comunidad del Principado de Asturias, La Red Asturiana de Informacién y
Sensibilizacidn Europea (Red Eurastur), constituida em 9 de Maio 2001, tem
como objectivo principal a optimizagao de todas os recursos disponiveis no
principado, visando desenvolver informacio e acgoes de sensibilizagao rela-
cionadas com o processo da integracao europeia. Pretende facilitar o acesso
rdpido 2 informagdo sobre assuntos europeus a todos os cidadaos e entidades
publicas, assim como privadas, e conseguir o mais elevado nivel de coorde-
nagao possivel nas acgoes de sensibilizagao para que a sociedade perceba as

suas repercussc’)es. [ ]
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3. A COMUNIDADE DE TRABALLO GALICIA-NORTE DE PORTUGAL
E A GOBERNANZA

3.1. Aspectos de Gobernanza Eurorrexional en Galicia

e o Norte de Portugal

l Xa se constatou nos apartados anteriores do libro Galicia e o Norte de Por-
tugal constitien realidades politicas e administrativas diferentes, integradas en
contextos intergobernamentais e multinivel heteroxéneos (Estado descentrali-
zado con tendenzas federalizantes »s. Estado unitario e centralista), con organi-
zacions territoriais que son froito desta tensién politica (Comunidade Auténo-
ma con competencias lexislativas zs. Rexion administrativa') o que, sen dubida,
sup6n dificultades 4 cooperacion entre ambalas duas rexions fronteirizas. Un
breve resumo institucional e politico-administrativo en forma de cadro axuda-
nos a lembrar estas diferenzas que cremos son, en si mesmas, base para a inte-
gracién da Eurorrexion e o funcionamento futuro da Comunidade de Traballo

Galicia-Norte de Portugal (ver cadro paxina seguinte).

I No espazo comprendido por esta Regido Administrativa (englobado baixo a xenérica
denominacién de NUT II) conviven diferentes estruturas administrativas que se corres-
ponden con outras tantas dimensiéns de administracién: seguridade publica, proteccion
civil e representacion do Estado (Distritos); ordenaciéon do territorio e ensino (NUT 1I);
agricultura (Subregides Entre Douro-e-Minho e Tras-os-Montes e Alto-Douro); vid.
Decreto-Lei n° 244/2002, de 5 de novembro, e Regulamento (CE), nim. 1059/2003 do
Parlamento Europeo e do Consello, do 26 de maio de 2003, polo que se estabelece unha
Nomenclatura Comin de Unidades Territoriais Estatisticas (NUTS).
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Todas estas asimetrias politico-administrativas, competenciais e institu-
cionais nos respectivos territorios rexionais a un e outro lado do Mifio, que
inicialmente terfan dificultado o fluido contacto entre os pobos que os habitan,
viranse superadas polo cotia intercambio de empresas con intereses econémi-
cos comuns, de cidadans con expectativas de ocio, comerciais, laborais ou de
calquera outra indole. Existe unha base historica, cultural, lingiifstica, mesmo
paisaxistica, de indubidable valor que algtins autores xa significaron con éxito
e acerto (Lépez Mira, 1998; Dominguez, 2004: 17-21). A iso hai que engadir
a democratizacion de ambolos dous paises nos anos 70, integracion europea e
factores propios da globalizacién que achanzaron este camifio bifurcado fai xa
mais de nove séculos e que dende mediados da década dos 80 provocaron un

renacemento dos contactos transfronteirizos.

Non querendo desviar a atencion sobre o obxecto de analise (a gobernanza
na Eurorrexion Galicia-Norte de Portugal) trataremos neste capitulo os aspectos
mais relevantes de ambolos espazos que evolucionaron de dous tertitorios cara
a unha Eurorrexion consolidada no contexto comunitario e pioneira nalguns as-
pectos de xestién que se revelan a través da figura da Comunidade de Traballo
Galicia-Norte de Portugal. Mais, por que personalizar na instituciéon da Comuni-
dade de Traballo o proceso de construcién da Eurorrexion?. Entre outras razéns
porque somos da opinién de que a través dela conformouse o nucleo de xestiéon
necesario para abordar un reto que inicialmente estivo vencellado ao desenvolve-
mento e 4 cohesion (habitualmente en forma de mellora de infraestruturas), pero
que foi fiel ao pouso histérico, xeografico, cultural e lingiifstico comun. Desta for-
ma a Comunidade de Traballo liderou o proceso de transformacién dun simple
modelo de cooperacion transfronteiriza con tiscos de eficacia, cara a outro mais
achegado 4 gobernanza na que se integran variables democraticas e de xestion de
redes. Existe unha dltima razén, e non é outra que a necesidade de facer visible a
Burorrexién nunha institucién que integra elementos politicos e técnicos, organi-

zacions locais, redes sociais e empresariais de ambolos tertitorios mifiotos.
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Entre os puntos que tocaremos contemplamos unha breve introducion
histérica, unha aproximacién estratéxica (co seu posterior diagnéstico basico)
no que aparecen aspectos relacionados con factores socioeconémicos, politico-
administrativos, e incluso organizativos (propios de la Comunidade de Traba-
llo Galicia-Norte de Portugal), pero que tamén analizan algins dos programas
de cooperacion transfronteiriza (sinaladamente Iniciativa Comunitaria INTE-
RREG) levados a cabo entre ambos territorios sobre todo no periodo 1994-
1999 e 2000-2006.

O obxectivo serd o de compofier o puzzle eurorrexional da maneira mais
completa posible, da forma que poidamos inferir do seu proceso de creacién,
evolucién e consolidacién, aspectos da gobernanza que resulten significativos
non s6 en cada un dos dous territorios por separado, senén entre eles, véndose
asi reforzados os aspectos técnicos (de eficacia) de toda cooperacion transfron-
teiriza, pero tamén os de gobernanza (democracia, goberno na rede e aberto),

tal e como nds intuimos.

3.2. Contextualizacion da Comunidade de Traballo Galicia-Norte

de Portugal: Andlise e Diagnéstico Estratéxico

O plantexamento estratéxico xorde no ambito das organizacions privadas
como modelo de reflexion a través do cal conectar estas organizacions co seu
entorno, cos clientes dos seus produtos e servizos (Arellano Gault, 2004). Pos-
teriormente o enfoque estratéxico deriva cara organizacions publicas e tamén
cara a territorios baixo a mesma filosofia: analizar o entorno do territorio e/ou
a organizacion, aproximarse aos seus cidadans e usuarios de servizos publicos
e vencellalos 4s posibilidades reais de xestion destes gobernos-administracions.
Esta ¢ a experiencia dun gran numero de organizacions e territorios que ao lon-
go e ancho do mundo utilizaron a analise e diagndstico estratéxico para poder

“repensar’ as sdas realidades, cofiecer cales eran as suas posibilidades en forma



de fortalezas e oportunidades, pero tamén as sdas limitaciéns, debilidades e
ameazas. No noso caso do que se tratarfa ¢ de utilizar a parte da metodoloxia
que nos ofrece a analise estratéxica para poder enmarcar correctamente as va-
riables que integran a Eurorrexiéon Galicia-Norte de Portugal, cofiecer mellor
o entorno e a “caixa negra” da Comunidade de Traballo, a sua organizacion
administrativa, asi coma as actividades que realiza consideradas como a sta mi-
sion principal, de forma que podamos extraer o mellor diagndstico posible para

situalo en clave de gobernanza.

A hipétese que manexamos é que a Comunidade de Traballo Galicia-
Norte de Portugal evoluciona dunha institucién transfronteiriza estruturada
en torno a unha organizacién administrativa, baseada na xestion de Iniciativas
Comunitarias e en principios de Nova Xestiéon Publica (eficacia, eficiencia, pro-
dutividade) co obxectivo fundamental de acadar financiacién para os gobernos
subnacionais (inicialmente a Comunidade Auténoma-Regido, posteriormente
Concellos), cara a outro tipo de instituciéon mais integrada na Unién Europea,
de caricter transfronteirizo mais tamén transrrexional, baseada en criterios de
democracia, de gobernanza multinivel para o que vai consolidando unha estru-
tura de xestion publica intergobernamental (glocal), orientada 4 xeracion de redes
de politicas (policy networks) que persiguirfa a longo prazo unha Eurorrexion

Galicia-Norte de Portugal de caracter mais politico.

3.2.1. Aspectos do Entorno

Falar de Eurorrexion ¢ fixar na nosa retina espazos de contactos ances-
trais, que nalgins dos casos tefien mais de dous mil anos, e que, por avatares
politicos, derivaron en realidades territoriais diferentes. Non é obxecto deste es-
tudo realizar unha reconstrucién do espazo eurorrexional en clave historiogtra-
fica (Souto Gonzalez, 1999), si de marcar alguns fitos que hoxe en dia permiten

visualizar este marco transfronteirizo coma realidade.
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Ainda que a separacién efectiva de Galicia e o Norte de Portugal tivo lu-
gar en 1.128, a comufién de ambos territorios é¢ mais que apreciable no cotia, con
episodios politicos anecddticos que mesmo chegaron a causar graves problemas
diplomaticos entre Espafia e Portugal (o Couto Mixto; Lopez Mira, A.X., 2005:
177-183). Para Lopez Mira hoxe en dia non sé podemos falar dunha realidade
galaico-portuguesa, con reigafios na “Gallaecia” romana e sueva, poderiamos
chegar mais lonxe aludindo a cidadans “galaecos espafiois” e “porto gallaeccos”
(Lopez Mira, 2004: 43-50), a isto axudounos o proceso de construcion europea
que deu sentido a espazos econémicos mais alé das fronteiras, recuperando
ademais lugares comuns de identidade cultural e linglistica ancestral, intere-
sadamente esquecidos polas construciéns nacionais (do século XIX) que van
sucedendo ao longo dos séculos. Estes novos espazos son de cidadania, non s6
de Estados, de vecifios que se comunican superando os “limes” impostos, que
intercambian nun mundo global (e o transfronteirizo é o primeiro paso). Agora
ben, esta reconstrucion do marco cidadan pédese realizar dende o propio Esta-
do (modelo tradicional) ou dende a integracién rexional no contexto comunita-
rio (modelo innovador de cidadanfa multinivel); no noso caso somos partidarios

desta segunda via que ¢ a mais real, practica e apegada aos cidadans.

Espafia e Portugal voltaron a ollarse coa excusa da Comunidade Europea
en 1986, fio condutor da cooperacion transfronteiriza, mais cunha historia que,
no caso de Galicia e o Norte de Portugal, sempre estivo presente na conciencia
“gallaeca”. Da Europa dos Estados foron transitando lentamente cara a Europa
das Rexions (Rojo Salgado, 1991), nun pausado pero claro camifio cara a integra-
cién de todos os territorios (incluidos os subnacionais-locais) nesta Europa global

e multinivel, e sempre dende a dptica e idea federalista (Rojo Salgado, 1996).

Se asumimos o papel protagonista das colectividades territoriais, dos entes
subestatais desta Europa das Rexiéns, en paralelo ao poder dos Estados-nacion
(non o esquezamos, actores principais da Union na actualidade), teremos que si-

tuar o punto de analise que nos interesa con relacién 4 Eurorrexién Galicia-Norte



de Portugal. Ben, este punto atoparémolo na xenericamente denominada como
cooperacion transfronteiriza, que se enmarca dentro das axudas que a Union Eu-
ropea facilita aos niveis subnacionais de goberno e administracion, en forma de
politica rexional e de cohesion, 4 sazon, colectividades territoriais e locais, ou en-
tes locais (provinciais-autarquicos) e rexionais (ou NUTs 111 e II), respectivamen-
te. B aqui onde cobra protagonismo a Europa das Rexiéns porque é aqui onde se
atopan fondos para poder asumir o reto de dar sentido real, econémico e incluso
politico, 4 actuacion dos megzogobernos na Unidn. O principio basico e innovador
serfa 0 da cooperacion estabelecido na reforma da politica rexional comunitaria
(xunto con concentracién, programacion e adicionalidade), entendendo por este
“unha concertacion estreita entre a Comision e o conxunto de autoridades pabli-
cas competentes de cada Estado membro, designadas polo Goberno central para
participar en todas as fases da programacion, abriase a porta 4 participacion dos
gobernos subcentrais na formulacion, a xestion, a financiacion, o seguimento e a

avaliacion da politica rexional comunitaria” (Morata, 2000: 153).

Na actualidade a institucién comunitaria de referencia patra este tipo de
asuntos ¢ o Comité das Rexiéns, pero os antecedentes hai que buscalos nesta
reforma da politica rexional e no mencionado principio de cooperacion, sobre
todo dende 1988 a través da Decisién da Comisién de creacién dun Consello
Consultivo dos Entes Rexionais e Locais (Direccién Xeral XVI). Dito Consello
Consultivo integrado por membros propostos pola Asemblea de Rexions de
Europa (ARE) e polo Consello de Municipios e Rexions de Europa (CMRE)
supotia a desapaticion do Comité de Politica Rexional (Morata, 2000: 154) sendo
o antecesor do Comité das Rexiéns. Pero ademais destas organizacions haberia
que engadir outras de especial importancia para Galicia (primeira Comunidade
Auténoma espafiola en asociarse 4 ARFE, 1986, dirixindo a CRPM entre 1997-
2002) e o Norte de Portugal como a Asociacion de Rexions Transfronteirizas
Europeas (ARFE) e a Conferencia de Rexions Periféricas e Maritimas (CRPM)

a que pertence o Arco Atlantico como unha das suas sete Comisions, entidade
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que 4 sta vez impulsou a ARE, e que serviu, entre outras cousas, para consoli-
dar e incrementar a “captura” e canalizacién de fondos comunitarios de desen-

volvemento rexional, en especial os provenientes das Iniciativas Comunitarias.

As Iniciativas Comunitarias estin destinadas en consecuencia a dar sen-
tido financeiro (son polo tanto politicamente relevantes) 4 cooperacion trans-
fronteiriza, resultando “instrumentos bdsicos especificos da politica estrutural
da Unién Europea, propostos pola Comisién Europea aos Estados membros,
coa fin de reforzar a cohesion a través dun desenvolvemento econémico e so-
cial mais equilibrado” (Izquierdo Barriuso, 2001: 286), con orixe en “as acciéns
especificas féra da cota creadas en 1979 e dos programas comunitarios do pe-
riodo 1985-1988” (Morata, 2000: 155). Concentraremos a nosa atencion nunha
soa das Iniciativas Comunitarias, a do Programa INTERREG, desbotando as
actuais LEADER PLUS, EQUAL ou URBAN (Regulamento 1260/1999), por

entender que:

® Nun primeiro momento a Iniciativa INTERREG II resultou un instrumento
estratéxico para consolidar o principio de subsidiariedade e para situar aos
gobernos subnacionais no epicentro da politica rexional, especialmente de
cohesién, para auxilialos nos problemas derivados da sua situacién periférica
(non sé en relacién co centro estatal, senén tamén co centro comunitario),
e axudando ao “desmantelamento das fronteiras interestatais (Morata e Mu-
fioz, 1996)” (Morata, 2000: 167). Esta Iniciativa tenta, polo tanto, apoiar
acciéns das colectividades territoriais (entidades rexionais e locais), dando
substancia asi a0 marco multinivel e intergobernamental promovido dende a
Unién Europa, e con el, 4 Europa das Rexiéns e 4 incipiente Europa das Ci-
dades (sobre todo grandes cidades e entornos metropolitanos; Morata, 2000:
181-186).

® Alniciativa INTERREG III dedicada 4 cooperacién transfronteiriza, transna-

cional e Interrexional na Unién Europea supuxo para Espafa case o0 50% dos



fondos do total de Iniciativas Comunitarias para o perfodo vixente (2000-
2006): 900 milléns de euros sobre o global de 1.958 milléns de euros. En
Portugal os datos son de 418,70 milléns de euros, dos que 291,41 milldns
dedicdronse 4 cooperacién transfronteiriza Portugal-Espafia (www.qca.pt).
A potenciacién de rexiéns Obxectivo 1 contempladas nos orzamentos dos
Fondos Estruturais outorgan un especial papel 4s rexidns transfronteirizas de
Galicia e o Norte de Portugal. Isto puidémolo ver na evolucién dos INTE-
RREG (II e III, fundamentalmente), onde a pesar das stas luces e sombras
(Izquierdo Barriuso, 2001: 292)°, asentdronse as bases da cooperacién a un e
outro lado da fronteira, mdis importante, situouse de novo na axenda politica
a realidade das rexiéns periféricas non de Europa, que tamén, senén de Espa-
fia e Portugal, tentando recuperar a conciencia histérica, o pulso politico e a

identidade cultural de ambos territorios.

Pero, ademais, a Iniciativa INTERREG fixo visible a estrutura de cooperacion
transfronteiriza artellada non sé en torno a niveis de goberno (rexionais-lo-
cais), dende logo, senén tamén de organizaciéns de diverso signo: “organiza-
ciéns cooperativas descentralizadas que facilitan a participacion dos distintos
niveis de goberno e do sector privado no proceso decisional aportando ao
mesmo tempo 0s seus respectivos cofiecementos e experiencias” (Morata,
2000: 183). Seguindo a Morata (2000: 183), os aspectos institucionais apare-
cen con forza no escenario da cooperacion transfronteiriza en torno a dous
tipos de innovacién (sobre todo nas rexions menos desevolvidas): “por unha

banda, a programacién e a avaliacién deron lugar a procesos de aprendizaxe

Como sublifiarfa esta autora “Los resultados del periodo anterior INTERREG 1I] de-
muestran que los avances conseguidos no han sido espectaculares, dada la dificultad
que entrafia desarrollar programas de cooperacion transfronteriza de manera conjunta.
Algunos proyectos han avanzado de forma independiente a ambos lados de la fronte-
ra, impidiendo la consecucion de los fines de la Iniciativa INTERREG. Por otro lado,
sin embargo, es destacable el grado de experiencia adquirido en la cooperacion entre
autoridades locales, regionales y nacionales en relacion con la integracion de las zonas
transfronterizas”; vid. Izquierdo Barriuso, 2001: 292.
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permanentes; por outra, a mobilizacién dos axentes publicos e privados a
nivel local fomentou a acumulacién de capital social e a creacion de redes

de politicas publicas”. Isto, unido 4 necesaria redefinicién dos papeis estra-

PORTUGAL

téxicos dos Estados-naciéon no contexto da politica rexional comunitatia e a
reforma da mesma en 1988 (Iniciativas Comunitarias), produce “por arriba”
acordos de coparticipacién Estados-Gobernos subestatais nas decisiéns co-

munitarias (evidentemente mais facilmente asumibeis en modelos federais,

GALIZA-NORTE

pero tamén nos unitarios-descentralizados coma o espafiol), asi como “por
abaixo”, de forma cooperativa a modo de redes de rexiéns e cidades trans-
fronteirizas con mais ou menos poderes politico-administrativos, sentando

as bases da gobernanza multinivel (Hooghe y Marks, 2000), comprendendo

NA

nela non s6 a Europa das Rexions senén tamén a Europa das Cidades (Morata,

2000: 185).

® Sec o plano institucional resultou clave nestes dltimos anos, reafirmdndose
na cantidade (nimero de instituciéns implicadas na cooperacién transfron-
teiriza, diversidade de politicas pablicas implementadas) e calidade (efectos

acadados no territorio e poboacidn a través destas Iniciativas Comunitarias);

PORTUGAL::A

dende o punto de vista da xestién publica, isto ¢, dos elementos necesarios
para poder xestionar correctamente as Iniciativas Comunitarias a través des-
tas organizaciéns cooperativas e descentralizadas (persoal, financiacién, tec-

noloxfa...), hai que destacar a potenciacién de elementos de coordinacién

GALICIA-NORTE

intergobernamental e multinivel en catro dimensiéns:

i) a propia de xestién intergobernamental entre os diferentes niveis
territoriais de goberno nun Hstado membro: UE-Estado-Rexiéns-

Municipios;

NA

ii) a relativa aos modelos de cooperacién horizontal entre rexions, en-
tre gobernos locais (asociaciéns de municipios) e entre ambos (con-

“ SOrcios);
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iii) os recursos que se extraen da cooperacién entre os diversos actores
participantes nas redes de cooperaciéon transfronteiriza (modelos

de partenariado publico-privado);

iv) e, por udltimo, e aquf radica a esencia da cooperacién transfrontei-
riza, aqueles que tefien que ver coa xestion das unidades adminis-
trativas, comisions, etcétera, que integran as institucions da coope-
racién transfronteiriza (Eurorrexions, Comunidades de Traballo,
Asociacions Transfronteirizas de Municipios'...). No noso caso, tera
especial relevancia a analise da xestién desenvolvida nas instituciéns
que integran esta ultima dimensién: a Comunidade de Traballo Ga-
licia-Norte de Portugal e o Eixo Atlantico do Noroeste Peninsular

(tratado no capitulo seguinte).

® Entendemos que, ademais de todos estes factores de relevancia que xustifi-

can a necesidade de acudir 4 analise da Iniciativa Comunitaria INTERREG,
hai un dltimo punto que, non por deixar de formar parte dos seus obxectivos
¢ menos importante, e que aparece nos discursos politicos dos responsabeis
e das instituciéns que xestionan a cooperacion transfronteiriza, comezando
por conseguinte a situarse na axenda politica das mesmas: a substanciacion
politica da Eurorrexién. Noutro lugar tivemos ocasién de referirnos a este
feito de singular relevancia para as estruturas transfronteirizas, que noutras
realidades eurorrexionais xa se atopan funcionando, pero que son alleas a
Galicia e o Norte de Portugal. A politizacion da Eurorrexion, a sta constru-
cién como entidade politica (en certo modo similar ao proceso seguido pola
Unién Europea na sta constitucionalizacion), a dotaciéon de sentido de go-
berno e identidade propia como suxeito politico, o afondamento nos valores

democraticos de participacién de todos os actores nela implicados, ¢ algo

Sobre esta tltima formula de asociacidns locais transfronteirizas é recomendébel o tra-
ballo realizado por Rodriguez Alvarez, a pesares de que non inclia o caso do Eixo
Atlantico coma tal; vid. Rodriguez Alvarez, 2002.
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que retrasouse conscientemente por parte dos gobernos estatais de Madrid
e Lisboa. As axendas politicas espafiola e lusa acordaron non incorporar esta

cuestidn aos seus traballos fomentando unha Eurorrexion Galicia-Norte de

PORTUGAL

Portugal que funciona dende o punto de vista da xestion, que ¢ innovadora
na proposta e resolucion de proxectos transfronteirizos, pero que se acha
orfa de sentido politico e capitidismuida na toma de decisiéns. O debate, en

troques, continta aberto entre os actores da Eurorrexién (nunca foi aban-

GALIZA-NORTE

donado pero si sufriu episodios de diferente intensidade politica), cuestion
que podemos ver reflectida nas conclusions dos I Estudos Estratéxicos do Eixo
Atlintico do Noroeste Peninsular (Souto, Bouzada e Figueiredo, 2005), desenvol-
vidas en forma de debate e publicadas polo Eixo Atlantico en 2005; abonde

NA

lembrar as palabras de Daniel Bessa referidas a Eurorrexion Galicia-Norte
de Portugal no debate: “A regido, em si, existe; nao sei € se existe para si, ins-
crita nas preocupagdes conscientes e estratégicas dos seus actores, antes de
mais, dos seus actores politicos... Estamos a falar de politica [en relaciéon con
la Eurorregion y el Eixo Atlantico]. E politica é fundamental. Para termos

politica, o Prof. Valente de Oliveira afirmou que temos de prestar atengio as

PORTUGAL::A

redes, e tirar partido das redes. Sem estar em desacordo, o que eu quero dizer
¢ que politica é fundamental, e que nio concebo politica sem lideranca e sem
estratégia” (Bessa, 2005: 34,35).

Segundo todos estes argumentos (de xestion, institucionais, normativos

GALICIA-NORTE

e mesmo politicos), as Iniciativas Comunitarias INTERREG resultarfan un dos
instrumentos financeiros mais axeitados a través dos que vehiculizar a gobet-
nanza transfronteiriza na Eurorrexion Galicia-Norte de Portugal. Porén, existe

un elemento da gobernanza que non podemos esquecet, que da sentido as po-

NA

liticas, multinivel, que provoca a accién de “gobernar sen gobierno™: os actores
da rede. Aos efectos do presente capitulo, e siguindo unha perspectiva politolo-
xica, entendemos a rede coma “redes de politicas” (policy network) definidas coma

“conxunto de relacions relativamente estabeis entre actores publicos e privados
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que interactdan a través dunha estrutura non xerarquica e interdependente, para
acadar obxectivos comuns respecto 4 politica” (Chaqués Bonafont, 2004: 30).
Esta perspectiva das redes dende as Politicas Publicas, amplamente desenvolvi-
da na tradicion postfederalista norteamericana dende o enfoque das Relacions e
a Xestion Intergobernamentales (Wright, 1997 e Agranoff, 1997), e recuperada
recentemente polo paradigma da gobernanza e a sta aproximaciéon multinivel
no escenario comunitario (Morata, 2004), é perfectamente aplicable ao noso
obxecto de estudo situado de forma clara no espazo territorial que comprende
a Burorrexién Galicia-Norte de Portugal e no cal desenvélvese a Comunidade
de Traballo Galicia-Norte de Portugal. Este actor que representa 2 Xunta e
CCDR-N, intreractia en diferentes areas de politicas na que participan outros
actores publicos como Concellos, Deputaciéns Provinciais, Eixo Atlantico do
Noroeste Peninsular, Associacdes de municipios (gallegos y portugueses), Area
Metropolitana de Porto e, nun futuro, Areas Metropolitanas en Galicia; actores
privados (Caixas de Aforros, Bancos, Empresas, Confederacions empresariais
e Camaras de Comercio, Organizaciéns Sindicais); asi coma sociais e de inves-
tigacion (organizaciéns non gobernamentais, fundaciéns e Universidades). En
definitiva, a rede como novo espazo territorial de relacién entre actores (rexio-
nais e urbanos) que perseguen a gobernanza multinivel (mzultilevel governance) ou a

gobernanza da rede (network governance) en espazos complexos®.

Instrumentos financeiros e actores conforman os elementos bisicos
sen os que as institucions propias de xestion dun espazo transfronteirizo non
funcionarian, este seria o caso das Eurorrexions e/ou Comunidades de Tra-

ballo, proposta institucional seguida para dar sentido a esta rede de actores’.

§  Brugué, Goma y Subirats (2002: 415) sefialarian que “El gobierno de la complejidad
acepta la existencia de interacciones entre niveles, toma conciencia de las interdepen-
dencias entre actores, asume que lo importante es el contenido de las politicas y no
la asignacion de responsabilidades, percibe que los problemas tienen multiples caras y
establece complicidades que permitan sumar recursos y estrategias de actuacion”.

§  Ainda sobre isto existe certa confusién xa que se denomina igual ao territorio (Eurorrexion)
e a os seus 6rganos de xestion (Comunidades de Traballo); vid. Venade, 2004: 53-88.
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Nos seus inicios as Hurorrexiéns foron pois instrumentos de cooperacioén
transfronteiriza entre colectividades territoriais que se concentraban maiori-
tariamente na fronteira alema e que tefien o seu antecedente na Eurorexio ho-
landesa-alema creada nos anos 60 (HURORREXIO). Seguindo a Dominguez
(2004: 3-51) temos que asi como as BEurorrexiéns naceron no entorno aleman,
as Comunidades de Traballo, posteriores, fixérono nos Alpes. En Espafia fo-
ron innovadoras a Burorrexiéon Transpirenaica (Catalufia, Pirineos Medios e
Languedoc-Rosellon, 1991) e a Comunidade de Traballo dos Pirineos (CTP,
1983). A cooperacion entre Espafia e Portugal resimese na creacion de Co-
munidades de Traballo entre: Castela e Ledn e Centro de Portugal (1995), An-
dalucia-Algarve (1995) e Norte-Castela e Le6n (2000), ademais dos Grupos
de Iniciativa Transfronteirizas (GIT) entre Estremadura e Alentejo (1992) e
Centro ¢ Estremadura (1994); de todas elas ¢ Galicia a pioneira (xunto coa
Transpirenaica) coa creacién da Comunidade de Traballo Galicia-Norte de
Portugal en 1991 (Dominguez, 2004: 17).

En definitiva, que serfa unha Eurorrexién?. Unha aproximacion detallada
ofrécenola Luis Dominguez (2004: 15) cando di que tal construciéon politico-
administrativa debera ter “caracter permanente, identidade propia, separada da
dos seus membros, conta con recursos administrativos, técnicos e financeiros
propios e poste capacidade interna para a toma de decisions, as veces mesmo
ten unha asemblea parlamentaria”. Este poderia ser o caso da Eurorrexion Ga-
licia-Norte de Portugal e o seu instrumento de xestiéon denominado Comuni-
dade de Traballo Galicia-Norte de Portugal, que se significarfa por ter (coma
as organizaciéns deste tipo) “caricter permanente, pero acostuma a non ter
identidade propia senén que se mantén a dos seus membros, tampouco posuen
competencias separadas das dos seus compofientes nin recursos financeiros e
humanos propios e raramente gozan de autonomia decisoria respecto aos seus
integrantes. Son, fundamentalmente, estruturas centradas en actividades de pla-

nificacién estratéxica” (Dominguez, 2004: 16).



Mais se non ¢ posible entender hoxe a Eurorrexiéon Galicia-Norte de
Portugal sen atraer cara a nés o pasado, ainda o ¢ menos sen constatar o enorme
reto socioeconémico que esta asumiu no contexto dunha rexion transfronteiri-
za periférica, non s6 en Europa senén tamén no propio marco estatal espanol e

portugués. A esta reflexion procedemos deseguido.

Andlise Territorial e Socioeconémico

O territorio da Eurorrexiéon férmano Galicia e a Regidao Norte, Co-
munidade Auténoma e NUT II. respectivamente, de Espafia e Portugal com-
prendendo unha supetficie de 50.853 km? (o0 8,5% do territorio da Peninsula
Ibérica). Dentro da BEurorrexién é Galicia a que ocupa unha maior extension
(29.574,4 km?).

A poboacién “eurorrexional” intégrana un total de 6,4 milléns de pet-
soas, asumindo a Regido Norte de Portugal a maior cantidade de poboacion
(3,7 millones de habitantes, o 35,4% da poboacién portuguesa), mentres que en
Galicia residen os 2,7 milléns de vecifios restantes (o 12,1% da poboacion espa-
fiola). A densidade de poboacion é un dato relevante para a analise socioeconé-
mica porque amosa non sé6 a disparidade intraeurorrexional, senén as diferen-
zas que existen entre elas: é de destacar a densidade galega con 93,4 hab/km?
(84 en Espafia; www.ige.cu/ga, 2005) mentres que a nortefia portuguesa supon
175,1 hab/km?* (113 en Portugal; www.ine.pt, 2004), iso si, a maior parte de eles
concentrados nas provincias costeiras en Galicia e no Arco Metropolitano do
Noroeste de Portugal (de Braga a Porto). A relaciéon densidade de poboacion e
estrutura municipal d4 como resultado que a Regido Norte, con case un millén
de habitantes mais que Galicia, concentra a sua poboacién en pouco menos da
cuarta parte de Concellos que a Comunidade Auténoma galega, e en menos
da metade das Freguesias (2.024; en Galicia 3.781 Parroquias); dato de capital

importancia se consideramos a cantidade de actores e as suas posibilidades reais
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(sobre todo do lado portugués) de actuacion na rede de gobernanza territorial

da Eurorrexion Galicia-Norte de Portugal.

En relacién coa demografia pddense destacar algtins datos signiticativos
para a Eurorrexién Galicia-Norte de Portugal, que pofien de relevo as disparida-
des dos dous ““socios” tertitoriais, as{ coma as dificultades tendentes a homoxenei-
zar as suas estruturas socioecondémicas: mentres que Galicia perde poboacion, e
a que ten envellece a pasos axigantados (coa taxa bruta de natalidade de 7,5, unha
idade media de 43,9 anos, o 21,3% ten 65 e mais anos — wwwige.eu-; 3-3-2006 ¢
15-5-2000-), a Regido Norte, cunha taxa de natalidade do 10% (a segunda mais
alta do Portugal Continental, despois do Algarve; wwwine.pt, 2005) ganaa cunha
estrutura de idade miis xove (36% poboacién ten menos de 25 anos e s6 un 13%
mais de 64; ademais do 40% do grupo de idade de 0-14 anos de Portugal). A pe-
sares de todo, no conxunto da Eurorrexién (claramente polo liderazgo portugués

neste apartado) ¢ favorable en nacementos e xuventude da sta poboacioén.

Evidentemente os aspectos sociolaborais e econémicos estan en directa
relacién con este mapa territorial e demografico. Deténdonos brevemente na
primeira variable, a sociolaboral, pédese dicir que as taxas de actividade de Re-
giao Norte e Galiza aproximanse pero no son similares, resultando superior no
caso portugués, incluso en comparacion co resto de Portugal, e alonxadas da
media espafiola e comunitaria para o caso galego; as mais altas taxas de activi-
dade concéntranse nas Provincias de A Corufia e Pontevedra (51,3% e 58,6%
respectivamente) e nas NUTS III de Cavado, Minho-Lima e Tamega (66,7%,
66,3% e 65,9% respectivamente). Este desequilibrio entre Norte de Portugal e
Galicia tamén se mantén na taxa de ocupacion, superior na Regido Norte, e, en
consecuencia na taxa de paro (6,7% -www.ine.pt, 2001- por 8,6% -www.ine.es,

2° Trim 20006-, respectivamente).

No tocante ao fluxo de traballadores de Galicia ao Norte de Portugal e

viceversa (mobilidade laboral), que axudaria a explicar o dinamismo real en ma-



teria laboral da Eurorrexién, podese dicir que (Meixide e de Castro, 2001: 206)
¢ superior o transito de traballadores portugueses a Galicia centrados en acti-
vidades como construcién, agricultura, comercio, hostalarfa, servizos, industria
automobil e estaleiros; mentres que os traballadores galegos desprazanse 4 Re-
gido Norte en numero de 1 a 5 e en sectores tais coma medicina, cadros medios
e superiores, téxtil, industria automobil e construcién civil, para un intervalo de
traballadores anuais de entre 4.500 e 5.300 (Galicia-Norte de Portugal-Galicia).

Galicia e a Regido Norte de Portugal son territorios desiguais en canto
a sta aportacion ao PIB dos seus respectivos Estados, xa que a mediados dos
anos 90 a primeira aportaba un 5,6% ao PIB espafiol, mentres que a segunda su-
pufa un 31,4%. Este primeiro dato avanza a situacion asimétrica que se reflicte
igualmente en relacién cos sectores produtivos. Por sectores podetiamos dicir
que a Eurorrexién Galicia-Norte de Portugal esta especializada no sector ser-
vizos, sendo superior o peso en Galicia que no Norte de Portugal (57% -www.
ine.pt, 2001-, por 48,2% -www.ine.es, 2° Trim 2006- lonxe da presenza que ten
a terciarizaciéon na Unién Europea e Espafia), ainda que cun peso moi destaca-
do da industria na Regido Norte (39,5% - www.ine.pt-) e en menor medida en
Galicia (19% -www.ine.es-); a agricultura, silvicultura e pesca mantefien valores
proximos do lado galego e portugués (18,4% -www.ine.pt- e 12,3% -wwwine.
es, 2° Trim 2006-). En relacién co comercio exterior ¢ intrarrexional as diferen-
zas son favorabeis no primeiro dos casos 4 Regidao Norte (esta é responsabel
do 65% das exportaciéns e o 60% das importaciéns da Eurorrexién); sobre o
comercio Interrexional os datos falan dun papel de liderazgo portugués similar

4 variable anterior.

Paga a pena considerar tamén as conclusions que se extraen do informe
realizado pola Fundacion Caixa Galicia en 2001 onde se pon de relevo o longo
camifo que ainda queda por recorrer en materia sociolaboral (Meixide e de Cas-
tro, 2001: 208): dificultade para estabelecer politicas comuns de emprego pola

heteroxeneidade administrativa, descofiecemento do metrcado laboral mutuo,
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diferentes sistemas educativos e recofiecemento das titulacions, descofiecemen-
to da lexislacion laboral basica de ambos Estados, ausencia de posibilidades de

traballo no interior de Galicia por avellentamento e despoboacién, dificultades

PORTUGAL

de accesibilidade (zona oriental).

Neste punto (aspectos sociolaborais e econémicos) coinciden na analise
e no diagnéstico tanto as fundaciéns, coma os sectores empresariais e sindicais
(Gabinete Técnico de CC.OO., 2005: 1-31) na Eurorrexién Galicia-Norte de

Portugal: a pesar das numerosas asimetrias territoriais, demograficas, sociais,

GALIZA-NORTE

. laborais e econémicas este espazo transfronteirizo ten un claro efecto de proxi-

midade (Valente de Oliveira, 2006: 36) que lle outorga un gran potencial de

NA

crecemento, con poboacién xove concrentada na franxa atlintica, conforman-
do un espazo integrado onde a cooperacién transforma en positivo territorio,

sociedade e economia.

[ 3.2.2. Aspectos Internos

PORTUGAL::A

Andlise Institucional

Entendendo por aspectos internos da Comunidade de Traballo Galicia-
Norte de Portugal aqueles que estan relacionados coas stas variables de xestion

(marco xuridico e organizativo), e sendo conscientes dos limites deste apartado

GALICIA-NORTE

que nos obrigan a elaborar unha analise organizativa incompleta (centrada en
aspectos JSociotécnicos exclusivamente, sobre todo no entorno, obxectivos e es-
truturas), a continuacién revisamos de forma breve a evolucién normativa e

institucional da Comunidade de Traballo.

NA

Estamos ante unha microorganizacién, unidade administrativa, depen-
dente de duas organizacions mais grandes (Secretarfa Xeral de Relacions Exte-
riores e Commissao de Coordenagao e Desenvolvimento Rexional do Norte),

que 4 sua vez dependen da Xunta e da Administracién central lusa (desconcen-
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trada), e que ten como misiéon principal a xestion e avaliacion da cooperacion
transfronteiriza entre Galicia e a Regido Norte de Portugal. A complexidade
desta organizacién non devén polo tanto da sta estrutura administrativa, senén
do entorno no que esta desenvolve o seu traballo, resultando unha unidade de
coordinacién de politicas entre unha Comunidade Auténoma (entidade politi-
co-administrativa) e un 6rgano descentralizado e desconcentrado dependente

da Administraciéon central do Estado portugués.

A Comunidade de Traballo Galicia-Norte de Portugal é a resultante dun
proceso politico, xuridico, administrativo e institucional que resumimos a conti-

nuacién a través das seguintes etapas ou perfodos (Venade, 2004: 53-88):

® LHtapa previa anterior 4 adhesion de Espafia e Portugal 4s Comunidades Eu-
ropeas en 1986. As relacions entre Espana e Portugal sempre foron fluidas
e intensas na franxa atldntica, porén non existiu un marco formal comuin de
entendemento ata a entrada de ambolos dous paises na Comunidade Eco-
némica Buropea en 1986. Os anos 70 resultaran claves para este petfodo de
preadhesion e de entendemento mutuo coa sinatura, por exemplo, do Tra-
tado de Amizade e Cooperaciéon entre Portugal e Espafa (22-X1-1977) e da
“Convencion-Cuadro de 1980 do Consello de Europa” (21-V-1980), dando
por rematadas as etapas de autarquia e pechazén que impuxeron os ditadores
peninsulares en décadas anteriores. O afondamento das relaciéns bilaterais
tivo lugar nun incipiente escenario multinivel en Espafia e nuns dubitativos
inicios rexionais en Portugal a través das CCR; nel a entrada das Comuni-
dades autéonomas espafiolas resultou un factor determinante para o reaxuste
do mapa de relaciéns intergobernamentais peninsulares. Esta posibilidade
foi recollida de forma natural entre Galicia e o Norte de Portugal froito da
natural evolucién histérica xa sinalada. Non podemos esquecer o papel das
colectividades locais lusas e galegas que imprimindo unha dimension mais
ampla, xa de rede, as futuras relacions transfronteirizas reclaman a sia pat-

ticipacion no espazo eurorrexional. Pero se existe algin punto de inflexion,
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algun detonante xuridico que potencie a cooperacion transfronteiriza, estd na
adhesion de Espafia e Portugal 4 CEE; os Fondos e Iniciativas Comunitarias
(sinaladamente INTERREG) faran o resto.

PORTUGAL

® Acordo Constitutivo da Comunidade de Traballo Galicia-Norte de Portugal
(31-X-1991). A etapa anterior foi absolutamente clave porque consiguiu a

normalizacién democratica de ambos paises, introducilos definitivamente en

GALIZA-NORTE

Europa, e artellar canles formais e financeiras que deran posibilidades reais 4
histérica e tradicional cooperacién entre Galicia e a Regido Norte de Portu-
. gal. Unicamente faltaba un elemento importante, a creacién dunha estrutura

administrativa comin de xestién dese marco xuridico e os seus correspon-

NA

dentes fondos transfronteirizos. Isto acadouse parcialmente coa sinaura do
Acordo Constitutivo da Comunidade de Traballo Galicia-Norte de Portugal,
por parte da Xunta de Galicia e da Comissao de Coordenagio da Regiao
Norte en outubro de 1991, sendo o primeiro acrdo transfronteirizo asinado
entre Espafia e Portugal, ao que seguiron outros 6 nos que estiveron impli-
cados todas as Comunidades auténomas que tefien fronteira con Portugal:

Castella e Leon, Estremadura e Andalucia. E este o punto de partida, acto

PORTUGAL::A

xuridico fundacional, a partir do cal identificanse na forma e no fondo Euro-
rrexion con Comunidade de Traballo. A conformacién deste instrumento
nos seus inicios define vagamente a misién desta Comunidade de Traballo

de xeito que orientariase cara o intercambio de informacion, coordinacion de

GALICIA-NORTE

iniciativas, tratamento de asuntos comuns entre as duas rexions, algo que ten
a sua razon de ser, como dirfa acertadamente Venade (2004: 61), na asimetria
politico-administrativa de ambolos territorios e no desequilibrio de poder e

capacidade de actuacién entre a Xunta de Galicia e a antiga CCR. Porén ¢é

NA

nesta fase, e froito dunha revisién do Acordo en 1999, cando se pofien en
marcha as Comisions Sectoriais (ata un total de 10), as Comunidades Territo-
riais de Cooperacion (4 non desenvolvidas ata principios da década presente)
as que seguird o Eixo Atlantico do Noroeste Peninsular como institucion

propia do sistema local urbano da Eurorrexion.
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® “Tratado de Valencia” ou “Convencién entre a Republica Portuguesa e o Rei-

no de Espafia sobre Cooperacién Transfronteiriza entre Instancias e Entida-
des Territoriais” (3-X-2002). Esta tltima fase, en vigor dende fai escasos catro
anos, amosa como se evolue dende estruturas de cooperacién transfronteiri-
zas de caricter voluntarista, parcialmente xuridicas® e moi dependentes dos
respectivos centros politicos en HEspafia e Portugal, cara outras xuridicamente
mais claras', articuladas de forma polidrquica, en rede, con elementos de tra-
ballo intergobernamental baixo modelos sobrepostos (xa non inclusivos nin
xerarquicos). Neste punto convén facer menciéon do instrumento aprobado
polo Regulamento (CE) n° 1082/2006 do Patlamento Europeo e do Consello,
de 5 de xullo de 2006, sobre a Agrupacion europea de cooperacion territorial
(AECT), que esta sendo obxecto de estudo por parte dos actores subnacionais
(rexionais-locais) galegos e portugueses como posible solucion a indefinicion
xuridica de anteriores férmulas de cooperacion transtronteiriza. Hstarfamos
asi, pois, diante dun marco que vai facilitar unha segunda xeracion de acordos
transfronteirizos que obrigaran a renovar o de 1991, outorgando mais clarida-
de 4 misién, tarefas e responsabilidades dos actores que integran a Comunida-
de de Traballo Galicia-Norte de Portugal, cohesionando de forma coherente
a0s seus actores locais e rexionais, e pofiendo a disposiciéon dos seus lideres
politicos e técnicos novas posibilidades normativas e de xestiéon dende as cales

poder asumir o novo reto das perspectivas financeiras de 2007-2013, coma

Con relacién ao Acordo de 1991, Venade dirfa que “...o referido “acordo” pode cer-
tamente constituir um marco relevante na histéria da cooperacio transfronteirica mas
ndo é um modelo de seguranca juridica, visto que se trata de um documento de caracter
privado, inter-administrativo, sem qualquer valor juridico” (2004: 64).

Esta situacién de indefiniciéon do marco xuridico sobre a cooperacién transfronteiriza
fora abranguida recentemente dende a Comisién Europea a través de documentos de
posicién, coma o que fai alusioén a novos instrumentos legais de cooperacion transfron-
teiriza, Interrexionais e transnacionais coma as Mancomunidades Municipais Europeas e os
Acordos Europeos de Dereito Priblico (vid. Comisién Europea, “cara a un novo instrumento
legal comunitario de dereito publico que facilite a cooperacién transfronteiriza a través
das autoridades territoriais na Unién Europea. Resumo do Documento de Posicion”).
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por exemplo a creacion de organismos de cooperacion “con” (Associagdes de
Direito Publico, Empresas Intermunicipais e Consorcios) e “sen” (Comunida-
des de Traballo e Grupos de Traballo) personalidade xuridica. En definitiva,
o Tratado de Valencia “representa certamente uma nova etapa de cooperacio
transfronteirica luso-espanhola na medida em que introduz uma ‘disciplina ju-
ridica apropriada’ para as actividade de cooperagio. Esta nova ‘disciplina’ con-
trasta, pelo seu espirito profundamente regulamentador, com a (quase) total

‘informalidade’ que enformava as actividades de cooperacao nos ultimos anos”

(Venade, 2004: 706).

Andlise Organizativo

A evolucién do marco xuridico e os novos plantexamentos xurdidos do
Tratado de Valencia, favorecen a institucionalizaciéon das organizacions dedica-
das 4 xestién da cooperacion transfronteiriza, como é o caso da Comunidade
de Traballo Galicia-Norte de Portugal. Sera necesario, polo tanto, unha aproxi-
macién dende a Teorfa da Organizacion e dende o novo Institucionalismo para
analizar as suas capacidades reais de organizacion e xestién da rede de coope-

racién transfronteiriza.

Dende o punto de vista mdis formal, a organizacién interna e exter-
na da Comunidade de Traballo Galicia-Norte de Portugal establece a seguinte
estrutura organica: Consello, Presidente, Comité de Coordinacién, dos Coor-
denadores Xerais (un por parte galega e outro por parte portuguesa), un Se-
cretario da Comunidade e un Secretariado (sen definir no Acordo), ademais de
Comisiéns Sectoriais, Comisions “ad hoc” e Coordenadores Sectortiais. A todo
isto, non podemos esquecelo, hai que sumar a estrutura territorial e sectorial da
Comunidade de Traballo, asi como a participacion no seu seo do Eixo Atlantico
como asociacion de Concellos transfronteirizos. Un pequeno repaso da defini-

ci6én formal destas figuras axddanos a entender a organizaciéon “Comunidade de

Traballo” (Venade, 2004: 53-88):



Consello. Organo impulsor da Comunidade de Traballo a0 que lle corres-
ponde aprobar o seu plan de traballo, asi como o seu regulamento ¢ orza-
mentos (a proposta do seu Presidente). Liderado polo Presidente de turno da
Comunidade de Traballo (Presidente da Xunta de Galicia ou Presidente da
CCDR-N), integrado ademais polas colectividades locais que forman parte
da propia Comunidade. O Consello reunese de forma ordinaria ddas veces
20 ano e nél poden participar (a invitacion do seu Presidente) axentes sociais,
comunidade universitaria, ou personalidades relevantes no ambito da coope-

racion transfronteiriza co estatuto de “invitados oficiais ou observadores™.

Presidente. E un cargo rotativo por periodos de dous anos; na actualidade, e
dende marzo de 2006, asumeo D. Emilio Pérez Tourifio como Presidente da
Xunta de Galicia. O seu papel é o de representar 4 Comunidade de Traballo,
convocar reuniéns do Consello e preparar os traballos del, sempre en estreita

colaboracién e consulta co seu homélogo portugués.

Comité de Coordenacion. Non aparecen ben definidas as suas funciéns no
Acordo de 1991, polo que unicamente contempla como funcién a posibili-
dade de fixar directrices de traballo para os Comités Sectoriais e convocar as

suas reunions.

Coordenadores Xerais. Copresiden o Comité de Coordenacién, e reunense a
peticién do Presidente da Comunidade de Traballo, cando menos catro veces a0
ano. Son o elemento executivo da Comunidade de Traballo que contempla entre
as suas actividades mais operativas as de coordinar os traballos das Comisiéns
Sectoriais € do Secretariado, asi como de convocar as reuniéns do Comité de

Coordenacion e preparar os programas de traballo estratéxicos da Comunidade.

Secretario. Nomeado polo Presidente da Comunidade de Traballo (baixo
proposta conxunta cos Coordenadores Xerais), ten o papel de asesorar ao

Comité de Coordenacion.
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® Figuras de xestion (Grupo de Analise e Reflexion Estratéxica, Grupo Obser-

vatorio Interrexional e Comisiéns “ad hoc”). Establecidas para dar soporte

PORTUGAL

técnico e de coflecemento aos érganos de decisions, executivos e colexiados;

carecen dunha definicién formal nos acordos constitutivos da Comunidade

de Traballo.

GALIZA-NORTE

® Comunidades (ou Comisiéns) Territoriais de Cooperacion. Dende finais dos
anos 90, 4 son as CTC ata hoxe (ningunha por parte galega) que foron apro-
badas coa intencion de integrar na Comunidade de Traballo 4s entidades locais
publicas do seu respectivo ambito territorial: CTC do Vale do Lima, CTC do
Vale do Minho, CTC do Vale do Tamega y CTC do Vale do Cavado.

NA

® Comisiéns Sectoriais. Actualmente existen dez en funcionamento adicadas 4
xestion de aspectos sectoriais propios da Eurorrexion Galicia-Norte de Pot-
tugal como son: Agricultura; Medio Ambiente, Recursos Naturais e Ordena-
mento; Ensino, Formacién e Emprego; Investigacién Cientifica e Universi-
dades; Cultura; Patrimonio e Turismo; Desenvolvemento Local; Dinamiza-

cion Econdémica; Pesca; Satde e Asuntos Sociais; Administracion Rexional e

PORTUGAL::A

Local; e Infraestruturas e Transporte.

® Eixo Atlantico do Noroeste Peninsular (Comisiéon “ad hoc”). Asociacion

transfronteiriza de Concellos gallegos e portugueses integrada na Comuni-

GALICIA-NORTE

dade de Traballo Galicia-Norte de Portugal en 2000, da que falaremos no

seguinte capitulo.

A indefinicién dos contidos do Acordo de 1991, ainda que revisado en

NA

1999, favorece a creacién dunha estrutura organizativa onde a xerarquia e a di-
visionalizacin, isto ¢é, as sias dimensions vertical (altura-xerarquia) e horizontal
(amplitude-divisionalizacién), entremesturanse de forma difusa, ao que hai que
engadir o complexo deseflo territorial (Comunidades Territoriais de Coopera-

cién) e sectorial (Comisions Sectoriais), o cambio comunitario en matetia de
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Iniciativas Comunitarias, asi como a incorporaciéon de novos actores sociais,
econémicos, universitarios e locais 4 Comunidade ao longo dos anos 90 e prin-

cipios da presente década'.

Neste “coctel” organizativo, froito da loxica organizativa incremental,
atopamos unha boa definicion no Acordo de 1991 (seguindo a terminoloxia
de Mintzberg, 1999) do dpice ou niicleo estratéxico (Presidente e Consello) e da
lifia media (Coordinadores Xerais, Secretario e Comité de Coordenacién). Pola
contra, constatase unha inexistente definicién do #icleo operativo, o staff comun
e a fecnoestrutura, isto €, o persoal intermedio e inferior que asumen as tarefas
de execucion das politicas desefiadas e a sta xestiéon cotia (xefes de servizo,
seccion, negociado, de grupo...), polo que entendemos que a Comunidade de
Traballo esta integrada por persoal da Secretarfa Xeral de Relacions Exteriores
cando a Presidencia lle corresponde 4 Xunta de Galicia e pola CCDR-N cando

lle corresponde ao Norte de Portugal.

A falla de soporte xuridico propio, a inexistencia de orzamento e recut-
sos humanos da Comunidade de Traballo Galicia-Norte de Portugal, produce
unha sobredimension dos roles e funcions das estruturas administrativas que a
integran (Secretarfa Xeral de Relaciéns Extetiores da Xunta de Galicia e Gabi-
nete de Cooperagido da CCDR-N), que, ademais dos seus cometidos propios,
deben realizar tarefas de soporte administrativo (/7ia media), de "staff” de apoio

e de ndicleo de operacidns, xa que logo todas estes contidos, funciéns e activida-

Por parte dos axentes sociais ¢ destacable a creacién do Consello Sindical Interrexional
Galiza-Norte de Portugal (13-I1X-1995), integrado polo Sindicato Nacional de CCOOQO,
Unién Xeral de Traballadores de Galicia, Uniao Geral de Trabalhadores de Portugal e a
Confederacio Geral dos Trabalhadores de Portugal. Para o caso dos axentes econdémi-
cos, a pesar da dinamicidade e nimero de encontros entre asociacions empresariais tan
s6 recentemente se acadou a creacion dun foro comun (Convenio de Colaboracion entre
a Confederacién de Empresarios de Pontevedra —CEP- e a Associacio Empresarial de
Portugal ~AEP-, en 2005); mentres que no mundo da Universidade creouse recentemen-
te (2002) o Centro de Estudos Eurorrexionais (baixo un formato de Fundacién); vid.
Dominguez, 2004: 36, 37.

A COMUNIDADE DE TRABALLO GALICIA-NORTE DE PORTUGAL E A GOBERNANZA

141



PORTUGAL

GALIZA-NORTE

NA

PORTUGAL::A

GALICIA-NORTE

NA

142

ARGIMIRO ROJO SALGADO :: ENRIQUE JOSE VARELA ALVAREZ :: JOSE ALBERTO RIO FERNANDES :: TERESA SA MARQUES

des estan sen definir nos apartados do Acordo de 1991 e revisiéns postetiores.
Descubrimos, porén, un bo desefio normativo de figuras de investigacioén e
desenvolvemento (I+D) con funciéns de asesoramiento (Grupo de Analise e
Reflexién Estratéxica e Grupo Observatorio Interrexional), e tamén unha Co-

mision “ad hoc” de caracter local como ¢é o Eixo Atlantico.

A pesares 4 sia constante actualizacién, e logo de haber pasado polo
necesario periodo de construcion inicial, estimamos que este desefio orixinal
de organizacion-matriz non resulta axeitado para a xestiéon da complexidade da
rede de cooperacion que se veu desenvolvendo ata a data. Porén, e ainda que é
un feito que esta estrutura xuridica de oportunidade cumpriu o seu cometido
no entramado da Eurorrexién artellando unha canle para as iniciativas, progra-
mas e proxectos que os actores galego-norteportugueses solicitaron, as novas
perspectivas comunitarias de reducién de fondos, a amplitude do rango da co-
operacion de transfronteiriza, interrexional e transnacional, e a complexidade
dos novos programas e areas de politicas (I+D+i), con actores xa consolidados
e necesitados de financiacion para os seus respectivos proxectos, entendemos
que fan que sexa necesario plantexar unha redimensiéon da Comunidade de Tra-
ballo creando unha organizacién con personalidade xuridica propia (quizas a
través dunha Agrupacién Europea de Cooperacién Territorial?), redefinindo a
sta misién, desenvolvendo unha nova estrutura organizativa, con novos papeis
de xestién da policy network transfronteiriza dende a que se poida xestionar e
avaliar o sectorial e o territorial de forma “adhocratica” (igualmente citando a
Mintzberg).

3.2.3. Diagnéstico Estratéxico da Comunidade de Traballo
Galicia-Norte de Portugal

O diagnéstico estratéxico que reflectimos neste apartado de conclusions

parciais amosa en primeiro lugar unha realidade: a Eurorrexiéon Galicia-Norte



de Portugal carece dunha anilise propia da sua organizacion administrativa de
direccién (ou polo menos descofiecémolo) e das capacidades de xestiéon que
desprega en aras 4 formulacion, desefio, implementacion e avaliacién dos pro-
gramas comunitarios nos que participa. De feito parte das aproximaciéns en
forma de debilidades, ameazas, fortalezas e oportunidades non se correspon-
den coa Comunidade de Traballo Galicia-Norte de Portugal como tal unidade
administrativa; as fontes de andlise e as reflexions forman parte, sobre todo,
de estudos que o Eixo Atlantico do Noroeste Peninsular ven realizando dende
mediados dos anos 90 e a década presente en forma de Estudos Estratéxicos
(Segundos Estudos Estratéxicos do Eixo Atlantico, 2005), asi como doutras investi-
gaciéns realizadas por fundaciéns e #hink tank curorrexionais. Como tales, son
analises fundamentalmente orientados aos Concellos integrantes desta asocia-
cién de concellos transfronteiriza. Con todo, expofiemos a continuacion, e a
xeito de resumo, algunhas debilidades e ameazas que rodean 2 Comunidade
de Traballo Galicia-Norte de Portugal, sobre as que haberfa que traballar nos
proximos anos coa finalidade de evoluir dunha situacién de desgaste cara outra

de éxito na Eurorrexién.

~

Entorno: Eurorrexién Galicia-Norte de Portugal

~

® Dende o punto de vista territorial, a Eurorrexion ten un caracter periférico
non s6 con relacién aos centros de decision e econémicos de Europa senén

tamén dentro da Peninsula Ibérica.
® Con todo, a sta extension é considerable (8,5% do territorio peninsular) su-
perando nesta variable a Bélxica, Dinamarca, Paises Baixos e Luxemburgo.
® A poboacién é igualmente significativa (maior que a de Dinamarca, Finlan-
dia e Luxemburgo) con 6,3 milléns de habitantes, con poboacién maiori-

taria portuguesa (57%), alta densidade e concentracién na franxa litoral de

\__ ambos territorios. J
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(o

N

Os sectores produtivos circunscribense ao ambito terciario (hostalaria, tlD
rismo e comercio), pero con peso importante e crecente do secundario,
especialmente na construcion, téxtil, automocion e vitivinicola, coa inque-

danza crecente de adaptacion aos modelos de I+D+i comunitatios.

En relacién coa piramide de idade, a poboacién portuguesa é mais xove e
a galega altamente envellecida, sobre todo nas zonas do interior de ambas

rexions.

En materia de emprego a taxa de ocupacién é mais alta no Norte de Portu-

gal do que en Galicia.

Sobre o comercio internacional e intrarrexional, a Regido Norte lidera este

aspecto non so na Eurorrexion senén tamén en relacién co seu pafs.

Déficits en coordinacion de politicas publicas educativas e de emprego a un

e outro lado da fronteira eurorrexional.

A pesares da existencia dun bo numero de asociacions (sobre todo nas
grandes cidades), ¢ ainda insuficiente a implicacién do terceiro sector (aso-
ciativo) e empresarial na Hurorrexién, con escasa cooperaciéon dos gober-
nos locais respectivos, ¢ con limitado desenvolvemento do capital social en

cada unha das respectivas comunidades que a integran.

Déficits nas infraestruturas terrestres (autovias e trens), asi como escasa

coordenacién de sistemas acroportuatios na Eurorrexién Galicia-Norte de

Portugal.
/

Interno: Comunidade de Traballo Galicia-Norte de Portugal

Hstrutura politico-administrativa asimétrica, con poderes lexislativos en Ga-
licia (Xunta de Galicia) e competencias descentralizadas na Regido Norte

(CCDR-N).




o

~

Novo marco de reorganizacién administrativa en Portugal que pode poten-

ciar os aspectos de coordinacién e tamén politicos de CCDR-N.

Alta diferencia no mapa local con maior nimero de Concellos en Galicia,

pero con mais poboacion e competencias locais en Portugal.

Aparicién de novos actores supralocais en Galicia e consolidacién dos exis-

tentes no Norte de Portugal (ainda que con problemas de gobernanza).

Marco xuridico transfronteirizo en evolucién que obriga a actualizar o
Acordo de 1991 e a adaptalo ao novo escenario transfronteirizo, interrexio-
nal e transnacional comunitatio, o que favorece modelos organizativos mais

matriciales (sectoriais e territoriais) en 1999.

Novos modelos normativos de xestion da Comunidade de Traballo xurdi-
dos do “Tratado de Valencia” e as AECT, que permiten unha maior segu-
ridade xuridica nas entidades publico-privadas de xestién transfronteiriza, a
adopcion de entidades mais axiles en dita xestion (Mancomunidades, Con-
sorcios...), nun contexto renovado de escaseza e ampliacion das perspecti-

vas financeiras para o ciclo 2007-2013.

Confusa organizacién administrativa e de xestiéon da Comunidade de Tra-
ballo, cunha inexistente definicién de misién, solapamento de funciéns co
Eixo Atlantico, certa inoperancia na tecnoestrutura, e falla de unidades “ad
hoc” para a xestion da Comunidade de Traballo, aproveitaindose as estrutu-

ras propias da Xunta de Galicia e a CCDR-N.

Necesidade de reorganizar o sentido estratéxico da Comunidade de Traba-
llo diante do novo entorno de escaseza, de complexidade e competencia,
asi como prioridade en estabelecemento de nova estrutura organizativa en

rede, asumindo os criterios de gobernanza, desenvolvemento sostible, e-

Gobierno e de xestiéon cooperativa publico-privada-mixta. Y,
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3.3. A Xestién Publica Local baseada na Gobernanza. Un Exemplo de

como Mellorar a Dimensién Oculta da Cooperacion Transfronteiriza

Hai algtins anos os especialistas en relaciéns intergobernamentais definfan
a xestién que tifia lugar entre unidades de goberno (Xestién Intergobernamental
o XIG) como a sta dimension oculta, aludindo con iso 4 cantidade de interaccions,
contactos, acordos, negociacions..., xestion en definitiva, que tifia lugar de for-
ma cotia entre as diferentes unidades de goberno implicadas nunha polzcy network.
Mais recentemente somos cofiecedores da importancia deste tipo de contactos,
arranxos institucionais e administrativos, consensos en torno a instrumentos de
politicas publicas dende a gobernanza, ao aludir 4 dimensién da gobernanza da
xestion publica (Natera, 2004: 1-33). Parece mais que evidente a importancia desta
dimension oculta na xestion dos programas transfronteirizos nos que hai implicados
unha ampla variedade de actores publicos, privados e sociais que precisan pofierse

de acordo para solucionar problemas administrativos®.

A xestién das redes transfronteirizas aparece coma o auténtico reto de
cara a consolidar unha accién continuada, permanente e mellorada programa
tras programa (qué se non € a cooperacion transfronteiriza: unha sucesion de
programas destinados a mellorar a calidade de vida de cidadans a un e outro
lado da fronteira de dous paises). En consecuencia, deberase destacar a necesi-
dade de enfatizar aspectos relacionados co liderato dos directivos e xestores da
Comunidade de Traballo orientado ao desefio de xogos de suma de varidbeis onde

todos gaflen (actores publicos, privados e sociais), abrindo o escenario da rede

O feito de que resaltemos este tipo de actuacién da Comunidade de Traballo, non signifi-
ca a inexistencia de outro tipo de aspectos de xestion transfronteiriza a través de progra-
mas comuns como ¢ o caso dos servizos de extincién de incendios a través da creacion
de Parques Comarcais de Bombeiros en Galicia e a iniciativa da posta en marcha de
modelos comuns de Bombeiros entre Galicia e Portugal “Dinamizacién de proxectos
piloto de natureza transfronteiriza, referidos a bombeiros e proteccion civil” (Memotia

da Direccién Xeral de Administracién Local da Xunta de Galicia, 2001).



politico-administrativa 4 cidadanfa, creando un marco estabel de xestiéon admi-

nistrativa (técnica) comun.

Disto tltimo, imonos ocupar agora xa que a creacion deste marco técni-
co comun, permanente, cofiecido por técnicos galegos e portugueses que tra-
ballan no seo da Comunidade de Traballo Galicia-Norte de Portugal (integran
as stias Comisions Sectoriais e participan das Iniciativas Comunitarias ainda que
non son impulsados directamente pola Comunidade de Traballo), non deixa de
resultar un reto que comeza a tomar forma pero que foi froito do correspon-
dente path dependency, baseandose na financiacién das Inicitativas Comunitarias.
A pregunta que nos podemos plantexar de entrada ¢é se poderiamos estabelecer
como real o caso da consolidacién dunha estrutura comin de administracion
e xestion publica na Comunidade de Traballo a través de INTERREG 1I e 111
Cremos que a resposta é parcialmente que si (ainda que os esforzos se teflan
dirixido fundamentalmente a0 ambito da xestion local e non da xestién autonod-
mica e rexional, en definitiva cara a Comunidade de Traballo), polas seguintes

raz6ns materiais (financiacion), de participantes (actores) e de resultados:

® Financiacion. Dende a segunda fase da Iniciativa Comunitaria INTERREG
(II), no periodo 1994-1999, lévanse a cabo programas destinados a mellorar a
Coagperacion Social e Institucional (Accion 1.6.2; Secretarfa Xeral de Cooperacion
Exterior e Relacions coa Unién Europea, 1999) buscando aproximar as reali-
dades administrativas e de xestion territorial de Galicia e o Norte de Portugal,
sobre todo a través da organizacién de xornadas, seminarios e encontros, as
como de estudos, onde técnicos da Xunta e da CCDR-N pofien en comun as
stas particularidades normativas, técnicas e de xestion. Como exemplo des-
tacan as seguintes: estudos sobre Modelos Asociativos Interinstitucionais con Parti-
cipacion Municipal excistentes en Galicia, especialmente na zona transfronteiriza (1997);
seminarios Gallego-Luso sobre Administracions 1ocais Galicia ¢ Norte de Portugal,
Interactivo Luso-Galego sobre Reforma e Modernizacion Administrativa (1998) e Ga-
lego-Luso sobre formas de Xestion dos Servizos Pitblicos ocais (1999). Estes traballos
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teflen continuaciéon no perfodo seguinte (INTERREG 111, periodo 2000-
2006), dende o cal organizanse actividades similares, tales como: seminario

sobre a Funcidn Priblica Galego-Portugnesa ¢ as Boas Practicas (Pontevedra, 2003);

PORTUGAL

seminario internacional luso-galaico sobre a Reforma da Administragao Priblica
(Braga, 2004). Todas estas actividades de estudo e/ou difusiéon forman parte
dun programa madis amplo destinado a cofiecer a xestiéon administrativa das

organizacions publicas galegas e lusas, pero tamén a potenciar os encontros

GALIZA-NORTE

entre técnicos rexionais e locais galego-portugueses; en definitiva a crear re-

des de politicas destinadas 4 xestién de proxectos transfronteirizos.

® Actores. Os participantes nestas redes de xestién e administracion publica

NA

son sobre todo publicos e institucionais (ainda que sobresae o activo papel
dunha institucién privada de formacién radicada en Porto), destacando en
negativo a escasa implicacion das Universidades que integran o espazo euro-
rrexional e dos axentes sociais publicos (Sindicatos representativos no ambi-
to da Funcién Publica). Entre os actores da rede destacamos a Escola Galega
de Administraciéon Publica (Xunta de Galicia), a Direccién Xeral de Xustiza

e Administracién Local (actual Direcciéon Xeral de Administracién Local da

PORTUGAL::A

Xunta de Galicia), a Direc¢ao Geral de Administracdo Autarquica (CCDR-
N) e o Instituto de Gestdo ¢ Administracio Publica de Porto IGAP). Na
realidade son os mesmos actores que seguen mantendo o interese por este

tipo de aspectos de entendemento administrativo galego-portugués, e que a dia de

GALICIA-NORTE

hoxe amplian os seus campos de actuacién cara a modernizaciéon e mellora
das respectivas organizaciéns publicas. Porén, bétanse en falla vellos e no-
vos actores que veflen traballando en materia de formacion, realizacién de

estudos e investigacion e divulgacion sobre a realidade administrativa e de

NA

xestion das estruturas administrativas da Xunta, da CCDR-N e das organiza-
ciéns locais de ambos territotios. Falamos do Instituto Nacional de Adminis-
tracion Publica (Ministerio de Administraciéns Publicas, Espafia), do Insti-
tuto Nacional de Administracao (Presidéncia do Conselho de Ministros), do

Centro de Estudos de Formacao Autarquica (CEFA), das mencionadas Uni-
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versidades exrorrexionais: Santiago de Compostela, Vigo, A Corufia, Porto,
Minho, UTAD; de organizacions de formacion privadas como a Escola para
as Administracions Publicas Caixanova, de institucions locais como a Fede-
racién Galega de Municipios e Provincias (FEGAMP), das empresas de con-
sultorfa, formacién e proxectos europeos que dan asistencia técnica 4s orga-
nizaciéns publicas e que incluso desenvolvan de forma individual proxectos
relacionados coa xestién publica e a mellora continua... Como podemos ver,
dun gran nimero de instituciéns publicas, privadas e non gobernamentais
que conforman a rede da xestién publica na Eurorrexion Galicia-Norte de
Portugal. En relacién co anterior, comentario especifico merece o Centro de
Estudos Eurorrexionais Galicia-Norte de Portugal (CEER), creado no mar-
co do Programa INTERREG III A (dic. 2005) baixo a férmula de fundacién
privada sen animo de aproveitamento, co obxectivo de impulsar un Campus
Universitario Transfronteirizo Galicia-Norte de Portugal que permitira re-
forzar a cooperacion en materia de cofiecemento, investigacion e intercam-
bio de profesorado e alumnado. Entre as actividades propostas polo CEER
temos a convocatotia de bolsas, cursos e seminatios, a promocién dun Cen-
tro de Documentacién e dunha Revista dixital, asi como publicaciéns sobre
contidos transfronteirizos. Un dos activos mais destacados do CEER ¢ a sta
rede de actores xa que baixo esta férmula participan as Universidades de
Santiago, A Corufia e Vigo, Porto, Minho e Tras-os-Montes e Alto Douro,
asi coma o Eixo Atlantico do Noroeste Peninsular, a propia Comunidade
de Traballo Galicia-Norte de Portugal, dotindose para a sua xestion dunha
pequena estrutura de xestion composta por un Consello de Direccion, unha

Unidade Central de Coordinacion e un Director-Secretario Xeral.

Resultados. En canto aos resultados que se obtiveron co desenvolvemento
deste tipo de actividades ao abeiro da Accion de Cogperacion Social e Insti-
tucional nel INTERREG 11, podemos dicir que supuxeron o inicio e base
necesatia para a construcion dun modelo de xestién publica comun entre as

organizacions publicas galegas e portuguesas, ainda que queda moito camifio
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por percorrer. Asi, no mais recente perfodo que esta a punto de concluir (IN-
TERREG 111, 2000-20006), pédese destacar no seo da Comisién Sectorial de

Administracién Rexional e LLocal da Comunidade de Traballo Galicia-Norte

PORTUGAL

de Portugal a posta en marcha do Ciclo de Conferencias Luso-Galegas sobre Admi-
nistracion Territorial (CICLGAT), e a implementacién dun programa sobre a
xestion publica e a mellora das organizacions, e-Qualitas, orientado 4 implan-

tacion de instrumentos de calidade e novas tecnoloxias na Administracion

GALIZA-NORTE

Local. Paga a pena deternos mais neste programa que concluira os seus tra-
ballos a finais de 2006. O Programa e-Qualitas (Varela Alvarez, 2005: 347-377)"

dirfxese cara a melloria da xestion publica dos Concellos adscritos a0 mesmo:

NA

Concellos da Comarca de O Salnés e Verin pola parte galega, e as Camaras
Municipais de Arcos de Valdevez, Valenca e Chaves, polo Norte de Portugal.
O consenso en torno a unha técnica de mellora continua como son as Cartas
de Servizos e a necesidade de crear unha plataforma tecnoldxica de xestion
dos indicadores das Cartas, conformaron o punto de partida deste proxecto
no que participan activamente a EGAP, a Direccién Xeral de Administracion

Local da Xunta de Galicia, a Direc¢do Regional de Administracdo Local da

PORTUGAL::A

CCDR-N e 0 IGAP (vemos como os actores nesta area de politicas publicas
de modernizacién administrativa local repitense actuacion tras actuacion).
Entre as actuacions feitas ao longo deste Programa e-Qualitas, tanto no front

office coma no back office podemos resaltar:

GALICIA-NORTE

i) Aquelas conducentes a aunar criterios de xestion entre as unidades
administrativas locais galegas e portuguesas integrantes do mesmo:

identificacion dos servizos administrativos, andlise de deteccion de ne-

NA

cesidades e expectativas dos usuarios dos servizos, andlise e avaliacién

dos servizos prestados incluidos os procesos administrativos (fluxos e

H

A este Programa e-Qualitas ¢ a algunhas outras iniciativas de xestiéon publica local xa temos
dedicado espazo no marco dos II Estudos Estratéxicos do Eixo Atldntico que se desenvolve-
ron ao longo de 2004 e 2005; vid. Varela Alvarez, 2005: 347-377.
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mapas), fixacion de estindares de calidade e determinacién dos com-

promisos de calidade das Cartas nos Concellos participantes.

ii) As dirixidas a formar técnicos locais nos Concellos e as Camaras
sobre técnicas de xestidén de calidade, melloramento continua e boas
practicas, asi como ao emprego da plataforma telematica de xestién

das cartas.

iii) As destinadas ao espallamento do Programa e-Qualitas a través de
xornadas e seminarios, como os que se desenvolveron en Chaves e
Santiago de Compostela (Xornadas sobre Calidade ¢ Cartas de Servizos
na Administracion Local) en 2005 e 2000, respectivamente, e no que

participaron os actores anterioremente citados.

Entendemos que o exemplo do Programa e-Qualitas 1évanos cara a unha
nova fase na cooperacién intergobernamental transfronteiriza de base local,
onde se toca con claridade a dimension oculta, isto é, as estruturas administrativas
e de xestion locais (Concellos galegos e portugueses), propofiéndose mode-
los de xestién intergobernamental comuns (Cartas de Servizos) baseados en
protocolos e técnicas de xestién idénticos (Tecnoloxias da Informacién e as
Comunicaciéns), que ofrecen solucions 4s asimetrias propias dos dous sistemas
politico-administrativos e que ainda amosando toda a complexidade, as organi-
zacions lusogalaicas asumen unha proposta homoxénea de xestién e coopera-

cion técnica das respectivas unidades administrativas locais.

Por todas estas razons somos da opinién de que estamos diante un bo
exercicio de cooperacion transfronteiriza nunha dimensién pouco estudada e
traballada como a administrativa, pero singularmente estratéxica para acadar
que un mais un non sumen dous sendn tres (como rezarfa o orzamento da
sinerxia nas organizacions publicas), e con este aproveitamento a mellora dos
servizos das organizacioéns publicas galegas e portuguesas, coa mente posta nos

cidadans da Eurorrexién. Soamente restaria plantexar que este esforzo, que tan
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orixinalmente realizouse para as organizacions locais, poida ser continuado en
proximas convocatorias comunitarias coa fin de ampliar a experiencia mais ala
dos escasos Concellos implicados, pero que ademais sirva para estender este
tipo de practicas cooperativas ao resto das organizaciéons publicas que estan
destinadas a entenderse en cada un dos programas comunitarios que se pofien
en marcha na Eurorrexién Galicia-Norte de Portugal. Unha vez mais a Comu-
nidade de Traballo ten un papel de liderato indiscutibel que debe asumir para o

afondamento nas relacions e a xestion intergobernamental transfronteiriza.

3.4. Ten Lugar a Gobernanza na Eurorrexion a través

da Comunidade de Traballo Galicia-Norte de Portugal?

Se tiveramos que responder de forma rapida e sintética 4 pregunta sobre
a existencia da gobernanza na Eurorrexiéon Galicia-Norte de Portugal, e se esta
aparece de forma clara na sta estrutura organizativa e de xestiéon denominada, 4

sazon, como Comunidade de Traballo, teriamos que dicir que si, pero...

Sen desexar que pareza unha escusa, 4 luz das razéns que tomamos en
forma de argumentos e dados ao longo deste capitulo, e pendente das conclu-
siéns que se extraeran do seguinte capitulo onde analizamos o caso do Eixo
Atlantico do Noroeste Peninsular como estrutura de gobernanza transfrontei-
riza de corte local, entendemos que ao longo destes mais de quince anos de
funcionamento tiveron lugar unha serie de feitos normativos, organizativos e
econémicos que nos conducen cara ela. Porén, mantéfiense elementos que li-
mitan esa orientacion cara a gobernanza, que reducen a sta rede e limitan os
seus efectos. As variables politicas, sociais e organizativas estin no nuicleo do
problema, na mesma medida que as insuficiencias estruturais dun dos actores
centrais do sistema de gobernanza, como son os Gobernos locais (Varela Alva-

rez, 2005: 242-255).



Observando o esquema de variabeis da gobernanza seguida nos apar-
tados anteriores (Portugal e Espafia: respostas, debate e posiciéns, métodos
e formas de cooperacién), e considerando todos os elementos que integran a
Eurorrexién Galicia-Norte de Portugal, poderiamos rematar dicindo que o sis-
tema de gobernanza da Comunidade de Traballo contén unha serie de elemen-

tos comuns comunitarios e outros de caracter especifico galego-portugués:

® Respostas. En relacion con este primeiro punto que situa 2 gobernanza no
discurso politico da Eurorrexién Galicia-Norte de Portugal, e en concreto na
sta Comunidade de Traballo, podemos dicir que non nos constan mecanis-
mos formais ou informais especificos de gobernanza (procesos estratéxicos,
de participacién cidadd, de debate social...), de xestion de redes en cada unha
das politicas e programas que se pofien en marcha no territorio transfrontei-
rizo. Isto non impide que poidamos nomear como “unidades de xestion de
gobernanza tranfronteiriza” 4s propias Comisions Territoriais de Coopera-
ci6n Galicia-Norte de Portugal (Vale do Minho, Vale do Lima, Vale do Cava-
do e Vale do Tamega), e mesmo ao Eixo Atlantico do Noroeste Peninsular,
(integrantes da Comunidade de Traballo). Este esquema de facto produce unha
multiplicidade de programas sectoriais nos que conflien actores de todo tipo
e condicion xurfdica (territoriais, sectorials, sociais, empresariais, universida-
des...), tales coma os locais de ambito supralocal (Deputaciéns Provinciais e
Associagdes de municipios) e municipal (Concellos galegos e portugueses),
ademais das mencionadas Comisiéns Sectoriais que contan cunha intensa

participacion social e empresarial.

® Debate e posicions. Neste marco dinamico das Comunidades Territoriais
de Cooperacion e das Comisions Sectoriais é onde hai que insertar o plan-
texamento sobre a gobernanza dentro da Comunidade de Traballo. O feito
¢ que ata hoxe predominou a sda uis técnica, o expertise transfronteirizo, en
detrimento do seu liderato institucional; ainda que isto non foi atranco para

a apariciéon do dinamismo xurdido arredor dos proxectos transfronteirizos
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vencellados no fundamental, como sinalamos anteriormente, as Iniciativas

Comunitarias e que puxeron de relevo a alta participacién do terceiro sec-

PORTUGAL

tor, do empresariado e de grupos de actuacion local 4 procura de fondos
para o desenvolvemento local. Neste caso os modelos normativos e institu-
cionais da cooperacién transfronteiriza foran superados pola realidade das
Iniciativas e a capacidade dos actores sociais e empresariais por pofierlles

nomes; asi atopamos acordos de xestién, de coordinaciéon de proxectos e

GALIZA-NORTE

programas entre a Xunta-CCDR-N, Deputaciéns-Associa¢des, Concellos
grandes, medianos e pequenos de Galicia e a Regido Norte, e mesmo do-
utras entidades supralocais que poidan aparecer nun futuro préximo coma

as Areas Metropolitanas (as #atas de Porto e Braga e as non natas de Vigo e

NA

A Corufia). Temos redes de gobernanza (sen que se entendan por parte dos
actores como tal) que levan funcionando mais dunha década. Blanco e Goma
(2002: 21-42) establecian duas dimensions nas redes locais: “a sua configu-
racién participativa horizontal, coa presencial de multiples actores sociais,
comunitarios e mercantis de base local; e a sia configuracion multinivel, isto

¢, a articulacion de espazos tematicos de governance nos que conflien, baixo

PORTUGAL::A

posible liderato local, varios niveis territoriais de goberno™; pois ben, estas
duas dimensions atopamolas na Eurorrexion Galicia-Norte de Portugal e nas
instituciéns que lle serven para a sia organizacién e xestion. Ainda poderia-

mos dicir mais, os mesmos autores amosan tres riscos destacados nas redes

GALICIA-NORTE

horizontais: “A non-existencia dun centro xerarquico capaz de fixar procesos
de goberno de forma monopolista... A interdependencia [entre actores]...
Unha certa institucionalizaciéon [a través de interacciéns rutinizadas|”, que

falan da consolidaciéon do goberno en rede propia da gobernanza. Todo isto

NA

a pesares das limitacions que tefien os actores locais en Galicia e Portugal
para resultar estratéxicos nos programas comunitarios (efecto periferia), e as
dificultades propias de entidades territoriais asimétricas que deben manter o
interese por concentrar os esforzos de negociacion e xestion dos fondos e

Iniciativas Comunitarias no espazo noroeste da Peninsula Ibérica fronte aos
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seus respectivos gobernos centrais (Madrid e Lisboa). Na actualidade vemos
como o escenario comeza a mudar froito da presién da reducion dos fondos
comunitarios (ampliacion e reducién das zonas Objetivo 1) o que provoca un
cambio de estratexia 4 que teflen que estar atentos o0s actores eurorrexionais,
transitando das acciéns transfronteirizas as transnacionais para o petriodo
2007-2013. A necesidade de ampliar os parteners xa non esta soamente no
ambito da vecifianza, da proximidade, agora atopamos loxicas interrexio-
nais e transnacionais que dan maior valor aos concursantes as Iniciativas
Comunitarias. Por outro lado, a presién da gobernanza no noso entorno e
cada dia maior en forma de procesos de bo goberno, de ética publica, de
transparencia, de cooperacion (horizontal-vertical, multinivel en definitiva),
didlogo territorial, participacion social, partenariado publico-privado. Esta
l6xica lévanos a trasladar tal presion ao ambito eurorrexional, 4 Comunidade
de Traballo ante a necesidade de que incorpore a novos actores, que se abra a
novos colectivos sociais e empresariais, universidades, fundaciéns, entidades
metropolitanas que aproveite as canles tradicionais e os propios do ¢-Gobierno

para ampliar os seus espazos de comunicacién social e rendicion de contas.

Métodos e formas de cooperacion. Existe unha amplia variedade de actua-
ciéns sectoriais (areas de politicas publicas) nas que se move a gobernanza
transfronteiriza a través das policy networks e con base en Fondos e Iniciati-
vas Comunitarias: EQUAL, LEADER PLUS, URBAN, ademais de todos
os programas complementarios de ambito rexional coma o proveniente de
AGADER. Neles vemos reflexados exemplos practicos de como se produ-
ce esta gobernanza transfronteiriza, pero é novamente cara a INTERREG
onde nos gustarfa exemplificar este dinamismo, heterogeneidade e coopera-
cién publico-privada. Por citar algunhas experiencias destacadas, amosamos
nos cadros que figuran a continuacién os proxectos finalizados ou a piques

de rematar para o periodo 2000-2006 relacionados coa Iniciativa Comunita-
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ria INTERREG III"”, onde atopamos programas de formacién profesional,
de base tecnoléxica (SIG), de mobilidade, de insercion laboral, como non
de infraestruturas, culturais, drogodependencias, sociosanitarios, de sanea-
miento e desenvolvemento sostibel. A estes haberfa que engadir os novos
marcos xuridicos comunitarios da cooperacién transfronteiriza, interrexional

e transnacional, con forma de Mancomunidades, Consorcios, AECT...

Desexamos agradecer a axuda prestada, a modo de informacién, para a elaboracién des-
tas conclusions a D. José Manuel Blanco, D. Manuel Antonio Cao e Dfia. Marfa Soaje,
técnicos da Secretaria Xeral de Relaciéns Extetriores da Xunta de Galicia.



Cuadros de Proyectos de las Comisiones Sectoriales en la Convocatoria
INTERREG 2000-2006 (1)

™

(S. ENSINO, FORMACION E EMPREGO
PROXECTOS

QPET - Promocion da formacion/cualificacion profesional e cultural con vista 6 desenvolvemento
transfronteiriza.

ORENSE / ALTO TAMEGA Y VINHAIS / SP1.E40/02 Mellora da permeabilidade transfronteiriza entre o sur
de Ourense e o Alfo Tamega e Vinhais.

FPTRANS - Formacion Profesional Transfronteiriza para Desempregados de Galicia-R.N. de Portugal.
FORIET / SP1.E210/03 Formaci6n para o impulso do emprego transfronteiriza.
CONCECTARE - Desonvolvemento transfronteiriza nunha perspectiva de calidade educativa.

C.S. DINAMIZACION ECONOMICA
PROXECTOS

SERBATEC, Rede Transfronteiriza de recursos e servicios de hase tecnoldxica.

NATURPAS, Novos Materiais con base en recursos naturais da eurorrexion: aplicacions na industria.
MR INOVACAQ - Mobilizar a rexion para a innovacion.

6-NP-FCR - Consolidacion e Desenvolvemento do Fondo de Capital Risco Galicia - Norte de Portugal.
(R 2004-2006 - Ampliacion do fondo de capital risco G-NP.

COOPNAV - Enxefieria e Plataforma cooperativa e de servizos para o sector naval - Galicia e Norte de
Portugal.

(IC-COMMERCE - Canal de Informacion e Comunicacion de Datos para o Comercio Tradicional.
CECOTRAN - Centro Empresarial de Cooperacion Transfronteiriza.

T E X T O S P A R A [e] D E B A T E
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C.S. INVESTIGACION CIENTIFICA E UNIVERSIDADES
PROXECTOS

TORGA.net - Trans Port-Galicia Network.
CEER - Centro de Estudos Eurorrexionais Galicia-Norte de Portugal.

C.S. INFRAESTRUCTURAS DE TRANSPORTE
PROXECTOS

PORTUGAL

GALIZA-NORTE

RED MINO 111 / SP1.E158/03 Rede viaria transfronteiriza do rio Mifio 111
RED MINO 11 / SP1.E41/02
RED MINO- Acondicionamento da Rede Viaria Transfronteiriza do Rio Mifio | Fase

PONTEVEDRA-LIMA-CAVADO- Mellora da Permeabilidade Transfronteiriza entre o sur de Pontevedra - Lima/
(dvado

PETRALTAVO / SP1.P125/03 Mellora da permeabilidade transfronteiriza entre o Alto Tamega, Vinhais e
QOurense

NA

PERMITRANS- Permeabilidade Transfronteiriza Tamega
ACCESS 11/ SP1.P126/03 - Accesibilidades I1
ACCESS / SP1.P51/02 Accesibilidades

C.S. ADMINISTRACION REGIONAL Y LOCAL

PORTUGAL::A

PROXECTOS
IRIS/SEI/SOFIA- Itinerarios rurais de insercion sociolaboral
GAMITE- Galicia e Minho a través da Telemedicina
E-QUALITAS- Implantacion de instrumentos de calidade e novas tecnoloxias na administracion local
COFROEM /SP1.E42/02
(ICLGAT- Ciclo Internacional Conferencias Luso-Galegas sobre Administracion Territorial
CASTANA

GALICIA-NORTE

NA
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Cuadros de Proyectos de las Comisiones Sectoriales en la Convocatoria
INTERREG 2000-2006 (2)

™

C.S. DESENVOLVEMENTO LOCAL
PROXECTOS

SIGN - Sistema Informacion Xeogrdfica para o territorio rural Galicia-R.N.Portugal
RURALIS / SP1.P166 Centro de Promocidn e Dinamizacion Rural

RED TURISMO CULTURAL-T Desenvolvemento tecnoldxico da Rede Galaico-Portuguesa dos Centros de
Interpretacion Museisfica

(TC TAMEGA- Comunidade Territorial de Cooperacién do Val do Tamega

C.S. AGRICULTURA, MEDIO AMBIENTE, Y RECURSOS NATURALES
PROXECTOS

UTILMONTE, Definicion de criterios para valorizacion e optimizacion da utilizacion comercial de recursos
naturais agro-alimentarios obtidos nas condicions e sistemas de produccion da zona transfronteiriza do
Alto-Minho / Baixa-Limia

TRANS-BIOCOMB, Proxecto de produccion ibérica transfronteiriza de biocombusfibles

TAMEGA/DECOVABAH, Despolucion, conservacion e valorizacion da Bacia Hidrogrdfica do Val do Tamega
SIST-AESG-GAL/CAVADO, Sistemas de redes de aguas e esgotos Galicia-Cdvado

SIMBIOSE, Fusion de competencias formativas transfronteirizas na habilitacion de profesionais do sector
agroalimentario

SIGN- Sistema Informacion Xeogrdfica para o tenitorio rural Galicia-R.N.Portugal
SIGN II / SP1.E197/03 Infraestrutura de datos espaciales para o territorio rural de Galicia-Norte Portugal

REVIAG, Creacion de redes de vixilancia e prevencion agricola como medio de axuda da posta en marcha
da produccion infegrada

REDBAS- Rede de abastecemento auga e saneamento (Val do Lima)
RED BAS Il

T E X T O S P A R A [e] D E B A T E
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POCFSA- Establecemento de plans de orde cinexética e fauna para control sanidade animal
PMSI- Prosecucion proceso mellora sanitaria integral ganderia zona fronteriza

PORTUGAL

NAVI, Natureza viva: proxecto transfronteirizo de ordenacion de los usos del monte periurbano
MINO-MINHO- Rexeneracion Integrada da Cunca Hidrogrdfica do Rio Mifio
MINO- MINHO I, Cualificacion integrada das marxes da Conca Hidrogrdfica do Rio Mifio - 2° Fase

FITOAGROFOR / SP1.E200/03- Seguemento e deteccion de axentes fitopatéxenos nos principais cultivos
agroforestais de Galicia e o Norte de Portugal

GALIZA-NORTE

ESPGC- Estudo do estado sanitario das produccions gandeiras e mellora das canles de comercializacion do
gando da zona fronteiriza

EPROGANOP- Espazos protexidos Galicia e Norte de Portugal. Parque Geres-Xurés
DECOVALTA- Descontaminacion, Conservacion e Valorizacion da Cunca do Val do Tamega

NA

CRMRZ- Conservacion, recuperacion e mellora dos recursos das especies pecuarias da zona transfronteiriza

(B (CENTRO BIOLOXICO) Cria de artr6podos beneficiosos e manexo de microzonas como técnica de control
a loita quimica en proteccion vexetal

AMBIENTE 21-Implantacion de Axendas 21 locais e realizacion de auditorias urbanas nos municipios do
Eixo Atlantico do Noroeste Peninsular

ALVIRUS- Seleccion da casta Alvarifio: andlise da variabilidade xenética intravarietal e estudo de inferaccions
o virus do enrolamento

C.S. SANIDADE E ASUNTOS SOCIAIS
PROXECTOS

REDE / SP1.E221/03 Rede Asistencial Transfronteiriza de Drogodependenzas
RASDTF- Reforzo Atencion Sociosanitaria a Drogodependentes na zona transfronteiriza
PROVOLGAPOR- Promocion de Voluntariado en tenitorios de Galicia-RN de Portugal
PRISMA- Programa de Insercion Social para menores cara a autoxestion...

PORTUGAL::A

GALICIA-NORTE

PFCDIP- Programa Formacion Continuada en Drogodependencia e Infercambio Profesionais

MOBILITAS / SP1.E211/03 Movilidade, clave para a formacion e o emprego ao servizo do desenvolvemento
transfronteirizo

NA

MILIARIA- Programa de Restauracion de Aldeas para a Insercion Social de Menores —
ISADORA- Integracion Social, Apoio o Desenvolvemento e Organizacion de Recursos Asistenciais
COMUNIDADE CEGADI-06 / SP1.E223/03
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COMUNIDAD CEGADI- Comunidade da experiencia galego-portuguesa para a discapacidade e a
infegracion

CARTA-TRANS-SAUDE- Carfa transfronteiriza de equipamentos e accesibilidades para a sadde de Galicia e
Norte de Portugal

CAMIII

CAMI- Camifio do Mifio / Caminho do Minho

CALIDADE

ACTIVA- A Eurorrexion, un novo impulso para a xuventude

C.S. CULTURA, PATRIMONIO Y TURISMO
PROXECTOS

LETRAS / SP1.E179/03 Letras na corrente
FORTRANS 11/ SP1.P146/03 Actuacions en fortalezas transfronteirizas - 3° fase
FORTRANS II- Actuacidns en fortalezas transfronteirizas - 2° fase

FORTRANS- Actuacions Fortalezas Transfronteirizas. 1° Fase
ECUS- Encontro de culturas

CUSEFRO- Cultura sen Fronteiras

CASTRENOR- Cultura castrexa no Noroeste Peninsular

ANIMA TRANSFRONT- Estudo estratéxico e infervencion en rede para a dinamizacion transfronteiriza a
través do cine de animacion

A GEIRA- A Geira na Serra do Gerés

(.S. PESCA

PROXECTOS
PARLADOIRO- Foro de formacion pesqueira Galicia-Rexion N.Portugal
INTERFOR- Intercambio de formacion na drea da Pesca e do Mar

T E X T O S P A R A [e] D E B A T E
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4. O CASO DO EIXO ATLANTICO. UMA REDE DE 18 CIDADES
NO NORTE DE PORTUGAL E GALIZA

B A governanca, como se referiu introdutoriamente é um conceito novo que
se pretende associado a uma nova forma de administracdo. Entre as novidades,
sobressai a necessidade de dar resposta a uma maior complexidade dos pro-
blemas, através de uma gestao multiescalar e de articulagio multi-institucional.
Com este pano de fundo, pretende-se agora, depois de consideradas as escalas
nacional (Portugal e Espanha) e a da Euro Regido Galiza-Norte de Portugal,
focar, dentro desta tltima, um caso de estudo especialmente matrcado por algu-

mas destas dimensoes.

Trata-se, por um lado, de aprofundar o estudo da governanca dentro da
eutro regido, pot outro de tratar como um caso uma entidade que se tem afir-
mado e vindo a adquitir um desempenho importante, num enquadramento que
escapa as habituais l6gicas de hierarquia e de rigidez da administracio publica,
muito embora envolva directamente representagSes politicas municipais (18 au-
tarquias) de duas regiGes muito desiguais no seu estatuto e autonomia (Galiza e

Norte de Portugal), de dois paises diferentes, integrados na Unido Europeia.

Pretende-se, fundamentalmente, dar conta: da forma como surge e se

desenvolve esta associagdao de cidades, do tipo de relagdes que estabelece com
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outros, assim como as que se estabelecem no seu interior, das diferentes formas
de cooperacio e participac¢ao que anima e tecer algumas consideragdes a propo-

sito de praticas, resultados e expectativas.

4.1. Contexto Territorial e Institucional do Eixo Atléantico

O Eixo Atlantico é uma associacao voluntaria de 18 municipios, metade
dos quais ficam situados no Norte de Portugal e a outra metade na regido de
Galiza, reunindo do lado portugués Braga, Braganca, Chaves, Guimaries, Peso
da Régua, Porto, Viana do Castelo, Vila Nova de Gaia e Vila Real e do lado
galego A Corunha, Ferrol, Lugo, Monforte de Lemos, Ourense, Pontevedra,
Santiago de Compostela, Vigo e Vilagarcia de Arousa. Trata-se assim de uma

rede de municipios, de duas regides, situadas em dois pafses diferentes.

A criacdo do Eixo Atlantico estd associada a constitui¢do, pela Unido
Europeia, da figura de eurorregiao e ao objectivo primordial de, potenciando
o bom relacionamento existente a data entre alguns presidentes de camara, re-
forcar uma fungdo de lobby junto de Bruxelas que permitisse valorizar um ex-
tenso espago marginal da Europa e até da Peninsula Ibérica e muito em especial

as suas principais cidades.

Os estatutos, aprovados em Junho de 1992, tém subjacentes os ideais
europeus, de aproximac¢io dos povos e em especial de desaparecimento das
fronteiras, e os seus objectivos, de acordo com os estatutos, privilegiam: “obras
de infra-estruturas; telecomunicacSes; ac¢Oes sociais; saide; defesa e reabili-
tagdo do patrimoénio historico, artistico, arquitecténico e cultural; proteccdo e
promocao ambiental; turismo; movimentos migratérios e mercado de trabalho;
promocao de todo o tipo de actividades econémicas, sociais e culturais que co-

nectem com as rafzes e a identidade dos municipios membros”.

O cixo reune as cidades consideradas mais representativas do Norte de

Portugal e da Galiza, numa légica transnacional, muito favorecida pela proxi-



midade geografica, historica e linguistica das duas regides (embora apenas a
primeira se constitua como regiao administrativa), ambas situadas na periferia
dos respectivos paises (Portugal e Espanha) e contando-se entre as suas regides

menos desenvolvidas.

Juridicamente, e segundo rezam os seus Estatutos (art. 1), o “Eixo Atlan-
tico do Noroeste Peninsular constitui-se como uma associaciao transfronterica
de concelhos que configuram o sistema urbano da Eurorregido Galiza-Norte
de Portugal”'. Mesmo que o estatuto de suporte legal seja o de empresa puiblica
de direito privado, registada em Portugal, o FEixo Atlantico constitui-se como
uma unidade e espago de entendimento entre municipios, dirigindo diversos
programas ¢ acgbes concretas em temas comuns a varios, mediante aprovagao
por consenso, com sintonia dos 6rgaos regionais, no cazo galego (Governo da
Galiza) e dos 6rgaos centrais de representa¢do regional, no caso do Norte de

Portugal (Comissao de Coordenacio e Desenvolvimento da Regido Norte).

A estrutura do Eixo Atlantico contempla a Assembleia Geral, composta
pelos presidentes dos 18 municipios, e a Comissao Executiva, eleita por man-
datos de 3 anos, que é actualmente composta pelos presidentes das camaras
municipais de Chaves, Guimaries, Ourense, Santiago de Compostela, Vigo, Vi-

lagarcia de Arosa e Vila Real.

A estrutura do Eixo Atlantico revela uma consideravel plasticidade, ja que
sendo constituida por municipios, envolve dois paises (Portugal e Espanha), obri-
ga 2 articulagdo entre varias escalas de governo (local, regional e central) e vai

resolvendo dificuldades estruturais de entendimento, seja pela desigual dimensao

I Com enquadramento no Convenio-Marco Europeu de Cooperagio Transfronterica entre
comunidades ou autoridades territoriales (Maio de 1980), ratificado em 1989 e 1990 por
Portugal e Espanha, respectivamente e aprofundado pelo Tratado entre o Reino de Espanha
e a Republica Portuguesa sobre cooperagio transfronterica entre Entidades e InstAncias

Territoriais de Janeiro de 2004 (assnado em Valencia a 3 de Outubro de 2002).
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dos municipios e pela significativa desigualdade de meios e competéncias (em
resultado da sua importancia politica e financeira, ou do desigual contexto juridi-
co em Portugal e Galiza), seja pela importante diferenca de estatuto regional, ja
que a Galiza goza de um estatuto autonémico que lhe permite uma significativa
independéncia em muitas das decisdes que afectam o seu futuro e em especial o
ordenamento e desenvolvimento do seu territério, enquanto o Norte de Portugal,
num pais nio regionalizado, estd quase totalmente dependente do governo cen-

tral, sedeado em Lisboa.

Muito dependente das verbas resultantes de programas europeus, o Eixo
Atlantico enfrenta importantes desafios para os proximos tempos, associados a
preparagio do Quadro Comunitario de Apoio a iniciar em 2007 e ao necessatio
aumento da exigéncia dos projectos a levar a efeito, num periodo de corte nos
gastos ¢ previsfvel diminui¢do de receitas. Todavia, quer a possibilidade de recurso
a fundos amealhados ao longo dos tltimos anos, quer o recurso a programas sub-
vencionados por fontes alternativas (com envolvimento de empresas, por exem-
plo), ou ainda a possibilidade de desenvolver pequenos projectos dependentes em
exclusivo de dinheiros municipais, permitem encarar com razoavel optimismo o
futuro imediato e prever com optimismo acrescido o quadro que se abre em 2007,
se se considerar o contxexto regional, marcado por sinais de aprofundamento da
autonomia no caso da Galiza e por substanciais aumentos das subven¢des que lhe

serdo destinadas pelos programas europeus, por parte da Regido Norte.

4.2. Governanca: Aspectos Chave
4.2.1. Relacées Verticais

Relacées Verticais de Governanca de Ambitos Variados

Desde ha muitos anos que se estabelecem relagdes de cooperagio entre
os responsaveis do Norte de Portugal e da Galiza. Primeiro através de trocas

de informacio e, progressivamente, com a constru¢io de projectos comuns,



sobretudo no ambito dos programas comunitarios. Nesta primeira fase, as re-
lagbes foram estabelecidas através das administracdes regionais respectivas e
foram acompanhadas por embaixadores dos respectivos governos centrais, que

deram sempre apoio ao aprofundamento desta cooperacio.

Numa segunda fase, desde 1987/88, foi criada uma Comunidade de Tra-
balho Transfronteirica, que veio promover um ambiente regular de entendi-
mento e de discussdo estratégica. Como ja vimos ¢ no ambito da Euro-regido
que, no inicio dos anos noventa, sdo constituidas um conjunto de comissdes de
ambito sectorial e de ambito tertitorial sob a coordenacio de dois coordenado-
res da Euro-Regido: o coordenador geral da Galiza e o coordenador geral do

Norte de Portugal.

A criagdo da Comunidade de Trabalho foi determinante para a emergén-
cia e consolidagido do Eixo Atlantico. Houve jornadas técnicas que alimenta-
ram claramente a reflexdo prospectiva; foram seleccionados dossiers criticos e
desenvolvidas estratégias adequadas a esta Euro-regido. Mas a medida que esta
dinamica se foi de alguma forma perdendo, o Eixo Atlantico foi-se afirmando,
assente em logicas de concertacao interurbana. De algum modo pode dizer-se

que a dimensio regional se desvaneceu, enquanto que a urbana se reforcou.

Independentemente de quem dinamiza os processos, esta Euro-regido
esta em construcdo e os poderes politicos deste territdrio transfronteirico tém
concertado estratégias tendo em vista interesses comuns. Os temas centrais da
actual concertagio estratégica sdo as infra-estruturas de transporte (TGV, pot-
tos e aeroportos) e a investigacdo, ou seja, factores cruciais para a afirmacao da
competitividade deste vasto territério. HEste processo alimentou-se sempre de
muita vontade politica que, ao longo de 18 anos existiu e evoluiu, ainda que com
naturais quebras e subidas de entusiasmo. Pode assim dizer-se que uma matriz
cultural historicamente arreigada e uma proximidade afectiva permitiu evitar

que se perdessem as iniciativas de cooperacdo, mesmo em situagoes de menor
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proximidade politico-partidaria e mais dificil entendimento entre protagonistas,
o que leva a poder considerar que a Euro-regido esta de certa forma consolida-

da. Ha identidade e continuidade territorial, ha identidade cultural e densidade

PORTUGAL

populacional, o que implica necessariamente uma forte densidade de relagdes.
No entanto, o caracter transfronteirico deste espaco de governanga territorial
arrasta naturalmente novas questdes a governanca que sao por vezes dificeis de

ser ultrapassadas. Podem-se identificar um conjunto de questdes:

GALIZA-NORTE

® Nas politicas de ordenamento territorial, o Norte de Portugal e a Galiza res-
pondem a regulamentos muito diferentes. Na Galiza, as competéncias nesta

matéria estdo muito concentradas no nfvel regional e as politicas sectoriais de

NA

ambito territorial (por exemplo, os transportes) respondem a administracao
central. No Norte de Portugal, pelo contrario, dado que na parte continental
do pafs nio existem regides administrativas nem muito menos comunidades
auténomas, as competéncias em matéria de ordenamento territorial sdo da

responsabilidade da administra¢io local e central.

® Na Galiza, os documentos de ambito regional, mostram um modelo de estru-

PORTUGAL::A

turacdo do territorio assente num modelo de cidade-regido, que promove a
articulagdo entre as areas metropolitanas, cidades médias e pequenos centros
rurais. As estratégias assentam num reforco de cooperagdo e complemen-

taridade interurbana. No Norte de Portugal, apesar das politicas publicas

GALICIA-NORTE

dirigidas para a consolida¢do e reforco das cidades (PROSIURB ou através
do Programa Operacional Regional), os financiamentos nao tém privilegiado

de uma forma clara uma abordagem integrada.

NA

® No caso de Portugal, nao existem regides administrativas, o que tem dificul-
tado os niveis de concertacdo territorial a esta escala, desighadamente das
politicas territoriais e sectoriais. A coordenacao entre o nfvel local e regional
¢ severamente dificultado e, por outro lado, o nivel local nao tem escala su-

ficiente para a definicdo de estratégias e intervences em alguns dominios.

168



Na Galiza, a coordenagdo de politicas sectoriais aparentemente estaria mais
garantida pela administracdo regional, ainda que nem sempre existam pre-
ocupagdes ou sensibilidades territoriais por parte da administragio central;
por exemplo, os transportes dependem da administragio central, mas tém
fortes impactos urbanos e territoriais. A aproximagdo entre o Hixo-Atlantico
e a Comunidade de Trabalho da Euro-Regidao parece assim desejavel, como
se fez em 2000 com a integracdo do Eixo-Atlantico na estrutura da Comu-
nidade de Trabalho como uma comissio especifica, mas a estratégia regional
tem naturalmente de ser concertada com a estratégia das principais cidades
da regido, nunca esquecendo que os interesses locais nem sempre combinam
satisfatoriamente com os interesses regionais e que esta concerta¢ao de inte-

resses tem de ser articulada.

® Ji foram elaborados e publicados dois Estudos Estratégicos do Eixo At-

lantico, foi criado o Centro de Estudos Euro Regionais Galiza-Norte de
Portugal, entre muitos outros projectos. Mas se ha algum problema de rela-
cionamento vertical, na direccio do Eixo Atlantico-administracdes centrais,
deve-se ainda a falta de visibilidade do projecto desta Euro-Regido. Porque
nao basta ter vontade politica, ou desenhar uma estratégia clara e ambiciosa
que demonstre as oportunidades acrescidas de um projecto da Euro-regido,
falta que quem esta nas regides consciencialize posi¢des, promova a concet-
tacdo, dé coeréncia as suas posi¢Ges. Por outro lado, importa considerar que
a estrutura técnica e politica do Eixo Atlantico estd ainda num processo de
construcio e apresenta uma manifesta dependéncia de equipas técnicas e

consultores externos.

Em termos econémicos, ha um franco relacionamento neste espago euro-
regional. As trocas comerciais intensificaram-se e o capital circulou nos dois
sentidos. Por outro lado, as dindmicas ao nivel do sector automével (com
investimentos no fabrico, designadamente), podem vir a desencadear no fu-

turo processos importantes de concertacaio empresarial.
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Descentralizagéo, Devolucéo, Regionalizagéo

A ac¢io do Eixo Atlantico tem tido um impacto modesto no processo

PORTUGAL

de descentralizagao realizado na Galiza e em curso em Portugal, dado que o
seu principal objectivo tem sido a implementag¢io de projectos de cooperacio
entre todos ou um grupo significativo dos 18 municipios/cidades do Norte de

Portugal e da Galiza. Para além disso, nos esforcos desenvolvidos para esse fim,

GALIZA-NORTE

e nomeadamente no que diz respeito a obtenc¢io dos meios necessarios, o Eixo
tem vindo a desempenhar um importante papel de “segunda linha” na pro-
- mogao do espago regional a nivel da Unido Europeia e, através das suas redes

municipais, no processo de negociagio necessario com 0s governos nacionais,

NA

em particular com as regides da Galiza e do Norte de Portugal.

A este respeito, a existéncia de uma regiao com poderes consideraveis na
Galiza, tem vindo a revelar-se fundamental para facilitar o dialogo, enquanto
que em Portugal, a falta de legitimacdo popular dos representantes perante o
Estado central, tende a levantar obstaculos significativos e a fazer com que as

tomadas de decisio sejam regra geral bastante demoradas. Embora um refe-

PORTUGAL::A

rendo sobre a regionaliza¢io tenha falhado na implementa¢io do processo em
Portugal, alguns passos ja foram dados em direc¢io a descentralizacio, aguar-
dando-se para muito breve uma nova lei que estabelece o reforco da associacao

de municipios, a coordenagio regional de politicas nacionais. Além disso, foram

GALICIA-NORTE

langados planos regionais para o ordenamento e desenvolvimento regional a
dimensio dos espagos das comissées de coordenacio e anunciado um novo

referendo sobre a regionalizagdo apds as eleigSes gerais de 2008.

z [ 4.2.2. Relagées Horizontais
Relagées Horizontais “Multi-canal”

O Presidente, 2 Comissao Executiva e a Assembleia-Geral do Eixo At-

lantico respondem politicamente pelas decisGes. O Secretario-Geral prepara as
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propostas e procura assegurar a constru¢ao de consensos em torno dos grandes
objectivos (consubstanciados num plano e orcamento aprovados pela Assem-
bleia Geral), responsabilizando-se no dia a dia pela gestao dos projectos e pela
procura da aprovagiao pela Comissao Executiva das ac¢des que concorrem para
a concretizagdo dos projectos aprovados e que respeitam o plano. Os técnicos
municipals concretizam os projectos, normalmente com o apoio de consulto-
res contratados pelo Eixo Atlantico por indica¢iao do Secretirio-Geral, respon-
dendo perante um responsavel politico da Camara Municipal, geralmente um

Vereador.

Existem Comissdes Técnicas (de 3, 4 até 18 técnicos, dependendo do
numero de municipios envolvidos) e Comissoes Delegadas (de 3, 4 a 18 verea-
dores de determinadas areas). Sdo constituidas e extintas em fungao de projec-
tos concretos, por exemplo nas areas da cultura e do desporto, do turismo, do
ambiente, ou da educacio e juventude. No caso do processo que o Eixo dirigiu
para a concretizagdo de uma Agenda 21 por parte dos 18 municipios, por exem-
plo, em cada municipio foram constituidos um Comité Técnico Municipal e um
Comité de Seguimento. O primeiro, formado por técnicos, abrangeu as areas
do ambiente, ordenamento do territério, accio social e educaciao, tendo um co-
ordenador responsavel pela articulagdo interna dos trabalhos e de ligacio com
a equipa exterior (Sondaxe). O segundo ¢ de natureza politica e é constituido
pelo vereador com competéncia delegada para representar o Municipio, o qual
¢ normalmente acompanhado nas reunides de decisdo politica pelo coordenar

do Comité Técnico.

Apesar de se respeitarem todos e de se procurarem consensos, os 18 mu-
nicipios nio tém uma situacdo igual. Desde logo existem diferencas nacionais,
com as autarquias portuguesas a deterem um maior numero de competéncias
e uma maior capacidade de decisdo, mas a terem menor capacidade financeira
que as sua equivalentes galegas. Depois, existem diferencas internas de recon-

hecimento de estatuto que resultam de um esforgo financeiro desigual, subdivi-
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dido em trés escaldes de acordo com o or¢amento municipal. No mais elevado
inscrevem-se Vila Nova de Gaia, Porto, Vigo e Corunha, sendo Régua, Chaves,
Monforte e Vilagarcia, os mais pequenos, aqueles cuja comparticipacio € mais
baixa. Apesar dos esfor¢os para o contrariar, existe também um empenhamen-
to politico diferente, fruto da desigual percep¢io da importancia do Eixo por
parte de cada Camara Municipal e designadamente entre as que compdem a
Comissao Executiva face as demais; por fim, verifica-se que, para cada accio
em concreto, podem participar apenas algumas cimaras, com uma delas muitas
vezes a assumir a lideranca, na medida em que se pretende reunir num qualquer
projecto, por exemplo, cidades que sio Patriménio da Humanidade, cidades do
litoral, cidades de pequena dimensao, ou outros conjuntos que, por qualquer

outro critério, ndo permite que se reuna a totalidade das 18 cidades.

Em geral, sente-se sobretudo um tipo de interesse distinto conforme a
dimensao e notoriedade da cidade. Assim, se para o Porto ou Vigo a presenga
no Eixo Atlantico surge de alguma forma associada a um desejo de lideranga
que por nio ser conseguido pode levar a uma participacio menos empenhada,
para municipios como Chaves ou Monforte de Lemos, o desafio é o de tentar
ndo ficar de fora dos projectos e afirmar-se como uma cidade em rede com

outras de maior dimensao.

Procura-se, em geral, as decisbes por consenso, como se disse, 0 que
pode favorecer os mais pequenos. Procura-se também, como no caso da Agen-
da 21, que o envolvimento e a participacdo sejam iguais. Todavia, a capacidade
reivindicativa das cidades de maior “peso” ¢ maior e, por isso, exercem quase
sempre uma maior influéncia no modo como se vio desenvolvendo os trabal-
hos e até no grau de afectacido da equipa técnica aos problemas especificos do

respectivo concelho.

Nos diversos processos que se desenvolvem no ambito do Eixo, os téc-

nicos das autarquias, via de regra, sio nomeados para coordenar o respectivo



dossier, responsabilizando-se pelo seu prosseguimento nos termos que haja
sido superiormente decidido. Regra geral, os assuntos restringem-se aos agentes
técnicos e politicos de cada autarquia envolvida. A participacdo de cidadaos, de
forma individual ou através de organizacdes, s6 ocorre quando tal esta previsto
no projecto/ac¢io em causa, como acontece com os féruns da Agenda 21.
Mas, tal como para o Plano Estratégico, também neste caso os encontros tém
limitacGes de participacdo, muito embora tenha sido uma boa experiéncia no

sentido da motivacao dos actores locais.

De uma forma geral, todas as ditas “for¢as-vivas organizadas”, sejam
associagdes de ambito geografico local ou regional, sejam associa¢oes de am-
bito tematico (de solidariedade social, culturais, ambientais, ...), sejam ainda
institui¢oes de relevancia local (escolas, unidades de saude, bombeiros, poli-
cia, ...), estdo pouco presentes e em caso algum de uma forma permanente e
sistematica, articulada no processo de planeamento do desenvolvimento e na

participagdo da decisio.

A participacdo de empresas privadas tem vindo a ser incentivada, mas
baseada sobretudo no patrocinio e existem raras experiéncias com associacoes

regionais ou sectoriais.

No caso da participa¢io politica, o grau de compromisso depende do
quadro de competéncias estabelecido para cada atribuicdo. Via de regra, a re-
lagao entre os varios municipios integrantes do Eixo decorre sob a orientacao
e coordenacio do Secretario-Geral do Eixo, que formula propostas ou disponi-
biliza informacao (comunitaria) de interesse geral. Normalmente, qualquer pro-
cesso inerente a um projecto comum aos municipios envolvidos, é despoletado
e coordenado por este. Tratando-se de uma questdo de natureza técnica, antes
da tomada de decisao abre-se normalmente um periodo de analise e debate
entre os patticipantes, prevalecendo a maioria, mas sempre que a decisdo é po-

litica, procura-se o consenso.
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Relagées Horizontais entre Territérios

Tratando-se de uma rede, ndo ¢é facil identificar especiais relagdes en-
tre territorios; por outro lado, verificando-se a alteracdo dos protagonistas em
funcio das elei¢des locais, ndo perduram por vezes certas relagdes privilegiadas

(como existiam entre Porto e Vigo nos primeiros tempos do Eixo).

E certo que muitas vezes a proximidade geografica facilita o contacto
(entre Vila Real e Chaves, por exemplo), no entanto também nesses casos ¢ por
vezes mais visivel a rivalidade e a falta de confianca, sobretudo em situacées
de dimensido demografica, econémica e politica aproximada (como acontece
entre Porto e Vila Nova de Gaia, ou entre Corunha, Santiago de Compostela

e Vigo).

Apesar disso, tendo como pano de fundo o bom relacionamento entre as
regides de que fazem parte, pode considerar-se que entre todos os 18 municipios
existem niveis muito razoaveis de cooperacdo, com coordenacio de esforcos e
didlogo facil. Existem mesmo acg¢des integradas em diversos dominios, como
por exemplo nas areas do ambiente, do desenvolvimento econémico, do terma-
lismo, da promogao turistica e da salvaguarda do patriménio arquitecténico e
arqueolégico. Algumas decorrem simplesmente do conhecimento e confianga
gerados entre os municipios; noutros casos, resultam directamente da ac¢io do
Eixo Atlantico, muito embora nao parega possivel identificar ac¢Ges integradas
consistentes e permanentes que possam considerar-se parte de uma estratégia
global de integracdo e coesdo territorial dos territérios envolvidos. Algumas
tentativas nessa direc¢ao estdo em vias de ser ensaiadas, desighadamente na area
dos transportes, com estudos ja encomendados sobre estruturas portuarias e

aeroportuarias e sistemas coordenados de transporte inter e intra-regional.

No contexto global dos 18 municipios, nao é possivel falar de uma coor-

denagio espacial para o conjunto, nem tampouco se pode falar da existéncia de



planeamento territorial 4 escala internacional (Norte de Portugal e Galiza). O
unico instrumento, sem forca de lei, que aponta algumas direcgdes de estraté-
gia territorial e que foi aprovado pelos 18 municipios é o Plano Estratégico do

Eixo, concluido em 2005.

Existe algum esforco de integracdo transfronteirica, mas onde o Eixo
Atlantico é apenas um dos seus agentes. Todavia, este tem vindo a desenvolver
alguns esforcos nesse sentido, por exemplo através da possivel criagio de um
SIG comum, o que podera constituir a génese de uma base de planeamento te-
rritorial, ou através da constitui¢ao (em estudo) de um consorcio para os trans-

portes publicos interurbanos nas 18 cidades.

Se entendermos as diversas as ac¢oes/projectos decorrentes das vérias
candidaturas de parcetia com os municipios galegos como um mecanismo do
Esquema de Desenvolvimento Estratégico Europeu, poder-se-a dizer que ha
politicas de integracio territorial, mas ja nao se pode dizer que existam projec-
tos que correspondam a uma estratégia global com a inten¢do de promover o

desenvolvimento de uma regiao com identidade politica e territorial.

Tal decorre, naturalmente, do facto de nao existir qualquer entidade re-
gional transfronteirica com autonomia juridica, administrativa e financeira, que
possa definir as politicas e as estratégias comuns de desenvolvimento. No Eixo
Atlantico poderiam, eventualmente, ser criadas condi¢oes para se alcangar uma
organiza¢ao capaz de definir estratégias de ordenamento e desenvolvimento co-
muns, mas, além da auséncia de alguns municioios importantes, tanto fara ainda
falta que a representagdo politica de todos os municipios que constituem o Eixo
participe de forma activa e que a componente técnica consiga estabelecer uma

articulagdo permanente e efectiva com as estruturas organicas dos municipios.

Como se referiu, os conflitos de participacdo dentro da organizaciao do

Eixo sdo resolvidos a varios niveis, consoante a natureza e a importancia dos
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mesmos. Em ultimo caso, mediante a reunido dos presidentes dos municipios,
procurando-se obter consenso, N0 que assume quase sempre um papel muito

destacado o Secretario Geral, figura criada em 2002 que garante a gestao da es-

PORTUGAL

trutura organizativa em Vigo e no Porto e coordena as comissoes delegadas.

[ 4.2.3. Participagéo Publica

GALIZA-NORTE

Pessoas e organizacoes (publicas e privadas) ndo estdo ainda muito en-
volvidas neste projecto europeu. E ndo estdo, essencialmente porque nao o con-
hecem suficientemente. Isto nao significa que niao se tenham realizado inicia-

tivas interessantes, designadamente em relacdo a Agenda 21, ou através de ini-

NA

ciativas culturais e desportivas conjuntas, cujo objectivo central era a promo¢io
da participagio publica: reunides ad boc, consultas, inquéritos, jornais, folhetos
de divulgago e inquéritos publicos serviram nos dltimos anos para incentivar
a participacdo. Também os estudos estratégicos fomentaram a participacio ¢ a
consulta as institui¢Ses (publicas e privadas) sobre matérias estratégicas ao des-

envolvimento da competitividade e da coesao territorial da Euro-regido.

PORTUGAL::A

Deve notar-se que tanto na Galiza como no Norte Portugal ha falta de
habitos de participagao civica. Existe também alguma desconfianga institucio-
nal e conflitos de competéncias que nio facilitam o aprofundamento das pra-

ticas de envolvimento, embora os relacionamentos sejam faceis e as tematicas

GALICIA-NORTE

transfonteiricas sejam atractivas, existam experiéncias reais de cooperagio, pra-
ticas de trabalho institucional em conjunto e uma vida associativa relativamente

intensa.

NA

Em termos de instrumentos e de mecanismos, os processos ainda estio
a iniciar-se. A informacao ¢ acessivel sobretudo através do grande nimero de
publica¢bes que sio realizadas; no entanto, as novas metodologias de partici-
pacio e divulgacio da informacdo, sobretudo através das redes digitais estao

incipientemente divulgadas.
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Se 0 que esta em jogo, e isto ainda ndo esta clarificado no projecto do
Eixo Atlantico, é a construcao de um novo espaco de pertenga, os processos de
participagao e de divulgacio de informacio nio tém tido a necessaria atencio.
A informagcio esta sobretudo disponivel através de um grande nimero de publi-
cagdes; no entanto, foi apenas recentemente que se deram os primeiros passos
na introdug¢do de novos canais de participacdo e dissemina¢io da informagao,

especialmente através de redes digitais, desighadamente com a criagao de site.

4.3. Prdticas, Resultados e Expectativas

O Eixo Atlantico apresenta um conjunto de particularidades que cons-
tituem um desafio e uma base de desenvolvimento com significativo potencial.

Salientam-se entre outros aspectos:

® cncontro institucional de 18 municipios urbanos de duas regides de dois

paises distintos;

® recurso a uma figura juridica pouco comum (empresa puiblica de direito

privado);

® busca de decisdes por consenso em relagdo as matérias de relevancia estra-

tégica;

® os potenciais de articulagdo entre as escalas municipal, regional, nacional e

europeia.

Embora nio seja particularmente inovadora em si, em termos gerais, a
forma como os 18 municipios interagem com base na associagdo voluntaria
é contudo notavel, com diferentes niveis de financiamento e diferentes abot-
dagens a cooperacdo em projectos. Instrumentos, praticas e mecanismos ino-
vadores poderdo estar associados a projectos especificos, mas o aspecto mais

importante ¢ a capacidade de uma estrutura flexivel envolver um grande name-
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ro de municipios com diversos niveis de relevancia demografica, econémica e

politica, em projectos comuns em dois paises diferentes.

De uma perspectiva a varias escalas do Eixo Atlantico, é possivel identi-

ficar quatro objectivos fundamentais:

® reforcar a sua projeccio e capacidade na Unido Europeia para atrair a atengao
e investimentos para uma Euro-regido periférica (com ou sem a assisténcia

do nivel nacional e regional de ambos os lados da fronteira);

® reforcar a sua projecgdo e capacidade em Portugal e em Espanha de atrair a
atengdo e investimentos para uma regido nacional periférica (com ou sem a

assisténcia do nivel regional de ambos os lados da fronteira);

® coordenacdo entre os niveis regional e local, de forma a reforgar a projec¢ao

e a capacidade das principais cidades em atrair investimentos;

® cooperagio entre todos ou um conjunto de municipios em projectos comuns

com vantagens individuais e colectivas resultantes do trabalho conjunto.

Dos quatro objectivos, o ultimo é o que tem revelado a dindmica mais
interessante, tanto ao nivel politico como ao nivel técnico, e tem-se verificado
também uma crescente participagdo por parte do sector privado e o publico em
geral. A vertente horizontal, indubitavelmente no centro do Eixo, revela um
forte potencial de expansio, particularmente através da integracdo de servigos e
ac¢oes, como a criacio de uma empresa de transportes colectivos e um enqua-
dramento de SIG global. Verticalmente, parece existir uma grande necessidade
de melhorar as ligacoes entre os municipios e as regides, onde parecem faltar
esforcos adicionais para equilibrar as diferencas entre as administragdes regio-
nais portuguesas e espanholas e acautelar a discriminacdo dos municipios da

Euro-regido que nao estio representados no Eixo.



Globalmente, o Eixo Atlantico apresenta um conjunto de consideraveis
potencialidades em termos geo-estratégicos, sociais e econdmicos que o tor-
nam num espago fundamental para a construgdo do policentrismo atlantico.
O desafio que aqui se coloca € a construgao de um espago com uma dimensao
europeia, através do reforco das redes de cooperagdo que permitam enfrentar
uma situacdo de dupla perifericidade, relativamente ao centro da Europa e rela-

tivamente as capitais dos respectivos paises.

Num quadro de complexas desigualdades e perante um estatuto politico
pouco forte, o Eixo Atlantico esta fortemente dependente da vontade e dos
entendimentos de presidentes de camara, os quais sdo eleitos de 4 em 4 anos,
o que gera uma grande instabilidade, sobretudo se se considerar que nao existe
coincidéncia entre as datas em que ocorrem as eleicoes locais em Espanha e
Portugal e se se considerar ainda as altera¢des que ocorrem a nivel regional, tal
como ainda recentemente sucedeu, com a vitoria socialista na Regido da Gali-
za e com a nomeac¢io pelo Governo Portugués de um socialista ex-deputado
europeu para a direc¢do da Comissdo de Coordenagiao e Desenvolvimento da

Regido Norte.

Neste quadro de episddica turbuléncia e consideravel complexidade ins-
titucional, um dos principais factores de estabilidade tem vindo a ser assumido
pela estrutura técnica que foi constituida em torno do secretario-geral, a que
se soma a colaborac¢io eventual dos servicos prestados em Bruxelas pela Fun-
dagiao Galicia Europa. Para uma relativa estabilidade e o continuado refor¢o
da presenca do Eixo em politicas comuns dos 18 municipios, tem contribuido
também a criacio de um espirito comum de uma rede activa de cidades, con-
seguida designadamente pelo especial envolvimento de alguns dos presidentes
com maior experiéncia no projecto e com a multiplicagao de encontros entre
técnicos das camaras municipais, favorecendo-se um inter-conhecimento e um

espirito de confian¢a que procura sobrelevar as alteracoes eleitorais e os matizes
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politico-partidarios, além das diferentes situacOes geograficas: a Norte e a Sul

do Rio Minho, no litoral ou no interior, grande e pequena cidade.

De um patamar de /obby euroregional e de agente propulsionador de ar-
ticulagdo entre algumas iniciativas municipais, o Eixo Atlantico vai adquirindo
alguma representatividade e vai sendo capaz de criar articulagdo entre iniciativas
municipais, reforcando em paralelo a sua notoriedade, através de acgdes em-
blematicas, ou de uma estratégia de comunicac¢ao agressiva, muito alicercada na
relagao privilegiada que consegue manter com diversas instituicdes puiblicas e
privadas. No horizonte, entre outros aspectos, estd em causa a possibilidade de
reforcar a sua capacidade de representacio alargada a todo o espaco regional,
para o que importara considerar a possibilidade de adesiao de outras cidades, e
de melhor articulagdo politica entre os municipios aderentes. Neste quadro, o
Eixo Atlantico debate-se entre o refor¢o da coesio ou a prioridade a expansio,
podendo, tal como na Unido Europeia, ndo resistir a tentagao de procurar am-
bas em simultdneo, com a adesdo a curto prazo de varias novas cidades (existem
6 candidatas e 3 com inequivocas condi¢Oes para aderir), a par do reforco das
capacidades da estrutura, designadamente na sua afirmagao junto das regioes,

dos paises e da Unido Europeia.

A proximidade geografica e cultural e uma constante procura da criacao
de uma cultura de Eixo, supra-partidaria e supra-regional, desempenham um
papel importante nos bons niveis de cooperagio, para o que concorre igual-
mente a capacidade acrescida de financiamento (designadamente a partir de
Bruxelas, ou com origem na actividade privada). Existe pois, muito claramente,
potencial para alargamento e para aprofundamento, que se espera seja concilia-
do com o refor¢o da concertagdo inter-regional e da participacio e abertura a

empresas, instituicoes as mais diversas e cidadaos em geral. @



5. EPILOGO. CONDUCIRA A COOPERACION TRANSFRONTEIRIZA
A ABOLICION DE FRONTEIRAS E A REFUNDACION DE EUROPA?.
UNHA LECTURA DENDE GALICIA-NORTE PORTUGAL

M Sinalabase ao longo das lifias anteriores, que este espazo de cooperacién
transfronteiriza ademais das variables comentadas incorpora unha dimension e
un significado moi especial: reparar un agravio e unha débeda histérica en favor
de moitos territorios, comunidades nacionais, etnias, comarcas ou rexions que
no pasado foron obxecto de amputacioéns e divisiéns traumaticas, atendendo
unicamente criterios de poder, ambicién ou simple azar. A loxica que presidiu
o longo proceso de construcién e consolidacién dos Estados nacionais fixo-
se incompatible, na maiorfa dos casos, coa preservacion dos conxuntos nacio-
nais, culturais, ou etno-lingtiisticos preexistentes. Pois ben, pode que na actual
conxuntura histérica se estean producindo, e de maneira simultanea, unha serie
de acontecementos (procesos de globalizacion, integracion supraestatal, des-
centralizacion subestatal, crises da institucion estatal...), que considerados de
maneira agregativa, representen unha efectiva estrutura de oportunidade para
corrixir aqueles erros histéricos e permitir, asi, o reencontro destas entidades
territoriais. E dentro deste contexto, e sen perder de vista esta perspectiva, a
pregunta que inevitablemente comezamos a formularnos é a seguinte: condu-
cird a cooperacién transfronteiriza e a consolidacién destes novos espazos de

gobernanza 4 abolicién de fronteiras e 4 refundaciéon de Europar.
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A Pesar de tratarse dun suposto e unha alternativa pouco realista no
momento actual (polas moitas dificultades que iso conleva), e en todo caso cun-
has perspectivas de realizacién a moi longo prazo, paga a pena explorar seque-
ra minimamente este horizonte. E farémolo da man do chamado federalismo
étnico, unha corrente teérico-doutrinal que propugna unha nova articulacion
politica de Europa, unha refundacién, baseada no protagonismo das Rexiéns
naturais, como alternativa aos actuais Estados-nacion. Diferentes autores (Guy
Héraud, Denis de Rougemont, Fried Esterbauer, Andrea Chiti-Batelli, Sergio
Salvi, Alexander Marc, Yann Fouéré, etc.), e con aportacions e matices distintos,
ainda que complementarios uns doutros, contribtien a dar corpo doutrinal e so-
lidez tedrica a esta proposta, que, por outra parte, ¢ inseparable e complementa
a outra non menos importante: o proxecto dunha Europa unida politicamente

e estruturada conforme 4 teoria e a praxe federalista.

A idea central desta proposta é a construciéon dunha Europa federal da
que formarfan parte, como unidades integrantes fundamentais, non os actuais
HEstados-naciéns, senén esoutras entidades politico-territoriais definidas e iden-
tificadas principalmente polo elemento etno-cultural e lingtistico, as{ como pola
homoxeneidade econémica e xeografica: as Rexiéns naturais. O Estado-nacion,
na sua concepcidn e estrutura actual, resulta anacrénico, inoperante e incom-
patible co proxecto europeo; sendo, ademais, demasiado grande e demasiado
pequeno, a un tempo, e en relacién as realidades e esixencias do mundo actual.
Pero, ademais, o Estado-nacion representa a esa Europa das potencias sobera-
nas, da divisién e o enfrontamento, da opresioén das minorfas, da amputacién
das comunidades e naciéns naturais. O modelo estatal se considera, pois, unha
fase da historia a superar, e a sia existencia constitue, precisamente, o obstaculo
principal tanto no proceso de integracién europea como nese Outro Proceso
de reunificacién de pobos e territorios separados pola historia (de Rougemont,

1977; Fouéré, 1968).



A léxica destes plantexamentos carrexa inexorablemente a un claro cues-
tionamento das actuais fronteiras asi como do vixente mapa politico europeo,
apuntando claramente cara unha nova etapa na que se contemplaria unha re-
fundacién de Europa, na que os actuais Estados-nacions, asi como as sdas fron-
teiras e demarcacions territoriais — tanto exteriores coma interiores —, serfan
obxecto dunha fonda remodelacién. E todo iso como consecuencia da apli-
cacién rigorosa do principio etnocultural, ou do dereito dos pobos a dispofier
de si mesmos, ou, en fin, da aplicaciéon de certas esixencias de pura racionali-
dade econémica (Héraud, 1968). Moitas Comunidades atépanse na actualidade
divididas e separadas por fronteiras politicas, nacidas do azar dos conflitos e
da imposicién hexeménica das potencias estatais, abundando os exemplos na
maior parte das fronteiras de case todos os Estados: catalans ou vascos dividi-
dos polos Pirineos, norte francés seccionado de Flandres occidental e de Hin-
aut, rexions de Bale (Basilea) de Xenebra encadradas en dous ou tres Estados,
o caso de Irlanda, do Tirol, etc. En todos os casos, os desaxustes e a falla de
adecuacion entre as fronteiras politicas e os espazos e realidades etnoculturais e

econémicoxeograficas son manifiestamente aberrantes.

Denis de Rougemont (1977: 144) sinala que dun modo sistematico e
persistente “fixosenos saber que as fronteiras chamadas historicas eran 4 vez
naturais, iso si, cambiando a natureza das probas segundo a conveniencia de
cada caso. Asi, por exemplo, o Rin divide e, en cambio, o Rédano une”. E hora,
pois, e segundo o autor suizo, de desmitificar a sacralizaciéon das fronteiras, de
borralas e deixalas atras, e de non perder ocasion para facer ver ata que punto
elas son absurdas e irracionais. Para Guy Héraud (1968), as fronteiras actuais
obedecen na sta inmensa maioria a avatares e caprichos da Historia, a que mu-
tilou frecuentemente as etnias, dislocou os conxuntos linglisticos e impuxo
solidariedades ou barreiras, segundo os casos, contra natura. Tamén Yann Foué-
ré (1968: 20) destaca o arbitrario das actuais fronteiras do Vello Continente,

por ser incompatibeis coas afinidades histéricas, lingtiisticas, sociales, étnicas e
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humanas dos pobos, os cales “subsisten no interior dos Estados-naciéns, que
tentaron destruilas, ou sobrepasan as sdas fronteiras, exactamente igual que as

da economia”.
e

As fronteiras, os “limes”, son no noso caso elementos de cohesiéon mais
que de separacion. Se acaso funcionaron algunha vez, fixérono conformando a
Gallaecia romana fai mais de dous mil anos. A Unién Europea, co inestimable
apoio dos instrumentos de cooperacion transfronteiriza, pon de relevo que o
futuro de Europa pasa inexcusabelmente polo entendemento entre as rexions
(transfronteirizas ou non), polo acordo institucional e territorial, onde, esta vez
si, dese entrada e participacién aos cidadans, 4 sociedade civil organizada, ao
sector privado empresatial. Todo isto (e mdis) ¢ a gobernanza. Goberno de re-
des que da substancia 4 nova Europa ampliada e descentralizada, dos Estados,

das Rexidns (tamén das Eurorrexions) e das Cidades.

A revisién do esquema estatal intergobernamental e multinivel espafiol
e portugués, serviu pois para deixar constancia de que os fenémenos estatais
propios de modelos unitarios ou descentralizados son multiorganizativos en
todo caso. As Rexiéns e as Cidades (sobre todo as grandes urbes) dan sentido
en forma de relaciéns publicas-privadas e mixtas 4 cooperacion transfronteiriza.
A construcién de institucions rexionais-locais, como a Comunidade de Traballo
Galicia-Norte de Portugal e o Eixo Atlantico do Noroeste Peninsular, e a sia
postetior consolidacién na rede de actores transfronteirizos, ratificanos neste

plantexamiento.

Galicia e a Rexido Norte de Portugal ofrecen dende fai mais dunha dé-
cada unha panoplia moi relevante en cantidade e calidade de acciéns publico-
privadas e mixtas que anticipan a vision do partenariado e da gobernanza, tal

e como hoxe a cofiecemos. Se acaso o que nos queda ¢ ver consolidadas as



suas institucions, aproveitados mais os seus recursos, e nutridas, dunha vez por
todas, dun espirito mais aberto de colaboracion onde os partenaires non sexan
s6 técnicos e que vefian de todos os sectores (publico, privado e social); tamén
cidadans que axuden a afondar na calidade democratica, na lexitimidade institu-

cional disto que demos en chamar a Eurorrexién Galicia-Norte de Portugal.

A vista da cantidade e calidade das experiencias anteriores estariamos en
condiciéns de constatar que efectivamente existe gobernanza na Eurorrexion
Galicia-Norte de Portugal, mdxime se incorporamos ao Eixo Atlantico do No-
roeste Peninsular que engade, se cabe, maior lexitimidade 4 rede, outorgdndolle

poder local.

Non entanto, debemos dicir que existindo como existe vinculacién entre
gobernanza e capital social non podemos mdis que atemperar esta afirmacidn.
E ¢ que en Galicia o capital social non se atopa precisamente entre a media
espafiola (Mota, 2004: 293-320)', é mdis, os Concellos galegos atopan serias
dificultades para a xestién da participacién cidadd, a creacién e mantemento
de estruturas administrativas (Cernadas e Fentanes, 2004: 77-107; Mdrquez,
2006: 5-61). En Portugal o escenario ¢ semellante, con escasos esforzos gober-
namentais de apoio ds organizaciéns do terceiro sector no seu conxunto, tanto
a nivel central (Comissao Interministerial) como local (“provedor local”), non
dispofiendo de interlocutores globais e si sectoriais que responden aos intereses
de cada unha das “familias” de ongs (Melo, 2003: 91-110), ou “corporagoes” de
intereses de escala ou de tema. Finalmente, para o caso dos Concellos do Eixo
a situacién tampouco ¢ favorable con problemas estruturais (financiamento) e
organizativos (unidades administrativas) de xestién da rede de gobernanza en
clave local (Veiga Veloso, 2005: 225-296, Fernandes, 2004: 70-85).

f O dltimo lugar no indice de asociatividade das Comunidades Auténomas espafiolas (co-
ordinacién/cooperacién: -1,70), e o sexto polo final en materia de participacién asociati-
va; vid. Mota.
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En consecuencia, podemos concluir que unha cousa é que exista un am-
plo tecido institucional, territorial, politico-administrativo, ademais do social
organizado en forma de entidades non lucrativas en Galicia e na Regido Norte
de Portugal, e outra ben diferente que esta trama actde en clave de gobernan-
za, isto é, como unha rede que busca non s6 a defensa dos seus intereses ¢ a
dos seus asociados senén a compatibilidade destes co interese xeral. Porque
claro que existen institucions e organizaciéns non gobernamentais de diferente
signol, pero non todas elas (nin sequera unha maioria) participan na coopera-
cién transfronteiriza, aqui s6 o fan as propias técnocraticas (Comunidade de
Traballo, Eixo Atlantico, Deputacions Provinciais, Associagoes de Municipios,
Grupos de Acciéon Local, asociacions deportivas, culturais...), de forma que o
que temos ¢ unha rede de cooperacién transfronteiriza que crea unha comu-
nidade epistémica moi particular, que traballa en clave de gobernanza, pero
baixo presupostos altamente tecnocraticos (regulamentaciéns comunitarias) e
de expertise técnico, académico e de xestion. Onde queda a cidadania neste mar-
co de gobernanza transfronteiriza tecnocratizado?. Evidentemente, apartada da
Eurorrexién no seu conxunto, con escaso coflecemento e pouco interese pola
sua realidade como tal (agas claro esta para os que participan directamente del),

onde a implicacion e participacion é escasa.

Con todas estas consideracions, pensamos que tres son os retos mais
destacados que deben afrontar os actores politico-administrativos galegos e
portugueses para a consolidacién da gobernanza en Eurorrexién Galicia-Norte
de Portugal: por unha banda, organizar definitivamente a Comunidade de Tra-
ballo Galicia-Norte de Portugal; por outra, implicar no politico e no administra-
tivo ao Eixo Atlantico do Noroeste Peninsular nesta Eurorrexion; finalmente,
outorgar caricter estratéxico 4 gobernanza por parte de todos os actores terti-

toriais e politico-administrativos:

® No primeiro deles deberfase apostar por ir un pouco mdis ald da primixenia

estrutura normativa, institucional e organizativa da Comunidade de Traballo,



dotdndoa de maiores posibilidades xuridicas con base comunitaria (AECT),
apoiada en posiciéns politicas fortes por parte da Xunta e a CCDR-N, baixo
plantexamentos organizativos estratéxicos (persoal e recursos propios), apos-
tando por métodos de xestién de calidade e mellora continua, e adoptando
metodoloxias e indicadores de gobernanza que sexan cofiecidos e recofnecidos
por todos os actores da Eurorrexién. A visién desta Comunidade de Traba-
llo de nova formacién, de segunda xeracién, debe levar 4 formulacién dunha
organizacién que se sittie mdis ald do 2013, nun contexto asimétrico coma o
europeo a 25 Estados membros, no marco dunha competencia imperfecta co
resto de Eurorrexiéns comunitarias, dentro dun escenario de maior escaseza
financeira, superando a sda mision cldsica de lobbysmo e captacién de fondos
e incorporando outra de analista estratéxico, de xestidon intergobernamental
e multinivel, diante dunha comunidade como a eurorrexional que paseni-
flamente vai sendo consciente do seu espazo territorial e da sta identidade

politica e administrativa.

Diante do segundo dos retos, deberfase repensar o Eixo Atldntico non coma
unha organizacién transfronteiriza mdis, senén coma o referente da coope-
racién local transfronteiriza no conxunto da Eurorrexién Galicia-Norte de
Portugal. A visién do Eixo Atlantico como eixo da estratexia e da xestién local
(urbana) na Eurorrexién deberfa ser potenciada, ao igual que a sta capaci-
dade de interlocucién co resto de actores institucionais rexionais e estatais,
e a potenciacién dos seus recursos para a captacién e posta en marcha de
programas comunitarios co horizonte en 2013. O municipalismo galego e
norteportugués estd integrado por unha enorme variedade de instituciéns
locais e supralocais que dan sentido ao seu discurso de forma incremental e
sectorial, isto ¢, en funcién dos logros que cada un de eles vai conseguindo
dentro do dmbito territorial de referencia (rural, urbano e metropolitano).
Esta galaxia local, que haberia de repensarse, integrarfa as grandes metrépoles

pluriconcellais e todas as maiores cidades, enriquece o discurso pero debilita
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a posicién dos Concellos galegos e portugueses nas sdas respectivas tramas

intergobernamentais e multinivel. Sé a identificacién e a coordinacién de

PORTUGAL

actores locais especializados no marco territorial dard sentido 4 totalidade
deste rico discurso e, sobre todo, cara a canalizar os esforzos, aproveitar as
sinerxias e evitar as duplicidades. A Federacién Galega de Municipios e Pro-
vincias, a Associa¢ao Nacional de Municipios Portugueses e o Eixo Atlantico

do Noroeste Peninsular tefien redes, obxectivos, estratexias e lexitimidades

GALIZA-NORTE

propias que sumadas deberfan dar sentido ao rexional-local, ao glocal nos seus

contextos respectivos nacionais e, por ende, no comunitario.

® Finalmente, o terceiro reto implicarfa crer na gobernanza como obxecto e

NA

como suxeito dun novo marco de relaciéns intergobernamentais e multinivel,
non s6 na Eurorrexién senén dentro de cada un dos respectivos territorios
que a integran: a Comunidade Auténoma de Galicia e a Regido Norte de
Portugal. Porque dar sentido estratéxico 4 gobernanza é pensar o seu desefio
territorial e politicas publicas en forma de redes, de malla na que os actores

politicos, os sociais, os empresariais, ¢ mesmo os individuos, busquen o seu

PORTUGAL::A

espazo de intercambio, de participacién. O resultado é a coxestidn, o cogo-
berno, a responsabilidade compartida no manexo dos asuntos publicos, en
definitiva, a democracia participativa. Moitos e bos foran os exemplos deste
escenario territorial e politico-administrativo entre Galicia e o Norte de Por-

tugal, facilitados polos mecanismos comunitarios da cooperacién transfron-

GALICIA-NORTE

teiriza; porén, non se esgotan en si mesmos. Queda o mellor, a superacién
dos plantexamentos técnocrdticos e a aceptacién da necesidade dunha nova
lexitimidade social que dea forza e esencia 4 igualmente necesaria lexitimida-

de politica.

NA

Recuperando a pregunta plantexada neste epilogo poderiamos dicir que
a cooperacion transfronteiriza conduciu de facto 4 abolicién das fronteiras den-
de hai varias décadas; a supresion de iure esta levando mais tempo, e ao mellor

nunca se consigue, 0 que si parece mais claro é que o afondamento na go-

188



bernanza como goberno das redes outorga unha maior dimension, recursos e
posibilidades a entes subestatais como as Comunidades Auténomas/Rexions
e os Gobernos locais, nunha Europa que se reinventa a si mesma dende finais

dos anos 40.

Galicia-Norte de Portugal, a Comunidade de Traballo, o Eixo Atlantico
son o produto evolutivo desta tendenza que cada vez se amosa mais consistente
no ambito administrativo, pero que necesitara dun liderato politico e de niveis
de notoriedade e envolvemento mais elevados e mais esixentes, para que o cami-
fio da cooperacién evolua cada vez mais cara a integracion estratéxica, orientada
para o desenvolvemento territorial dun espazo rexional transnacional que pode
ficar ainda mais “esquecido” na periferia occidental da Europa, nun periodo

marcado na Unién Europea esencialmente pola expansion cara o leste. @
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5. EPILOGO. A COOPERAGAO TRANSFRONTEIRICA PODERA CONDUZIR
A ABOLICAO DE FRONTEIRAS E A REFUNDAGAO DA EUROPA?. UMA
LEITURA BASEADA NO CASO GALIZA-NORTE PORTUGAL

M Afirmou-se ao longo das paginas anteriores que este espago de cooperagdo
transfronteirico, além das varidveis comentadas, incorpora uma dimensao e um
significado muito especial: reparar um dano e uma divida histérica em favor de
muitos territérios, comunidades nacionais, etnias, comarcas ou regides que no
passado foram objecto de amputagdes e divisdes traumaticas, baseadas exclu-
sivamente em critérios de poder, ambicio ou mera sorte. A l6gica que presidiu
ao processo de construcio e consolidagio dos Estados nacionais tornou-se in-
compativel, na maioria dos casos, com a preservacio dos conjuntos nacionais,
culturais e étnico-linguisticos pré-existentes. Pois pode acontecer que na actual
conjuntura historica se estejam a produzir, e de forma simultinea, uma série
de acontecimentos (processos de globalizagdo, integracdo supra-estatal, crise
da instituicdo estatal...), que, considerados de maneira agregadora, representem
uma efectiva estrutura de oportunidade para corrigir os erros histéricos e pet-
mitir, assim, o reencontro destas entidades territoriais. E neste contexto, e sem
perder de vista esta perspectiva, a pergunta que inevitavelmente fazemos ¢é a se-
guinte: A cooperacio transfronteirica podera conduzir a aboli¢ao de fronteiras

e a refundacio da Buropa?.
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Apesar de se tratar de uma suposicio e de uma alternativa pouco realista
no momento actual (pelas muitas dificuldades que integra) e, de qualquer for-
ma, com perspectivas de realizacio a muito longo prazo, vale a pena explorar
ainda que minimamente este horizonte. E fa-lo-emos de maos dadas com o
chamado federalismo étnico, uma corrente tedrico-doutrinaria que propoe uma
nova articulagio politica da Europa, uma refundagio, baseada no protagonismo
das regides naturais, como alternativa aos actuais Estados-nacao. Varios autores
(Guy Héraud, Denis de Rougemont, Fried Esterbauer, Andrea Chiti-Batelli,
Sergio Salvi, Alexander Marc, Yann Fouéré, etc.), e com contribuicdes e ma-
trizes diferentes, ainda que complementares entre si, ddo corpo doutrinario e
solidez tedrica a esta proposta, que, além do mais, ¢ inseparavel e complemen-
taria de outra, ndo menos importante: o projecto de uma Europa politicamente

unida e estruturada segundo a teoria e a pratica federalista.

A ideia central desta proposta é a da construcdo de uma Europa federal
da qual fariam parte, como unidades integrantes fundamentais, os actuais Esta-
dos-nagio, sendo esses outras entidades politico-territoriais definidas e identi-
ficadas principalmente pelo elemento étnico-cultural e linguistico, assim como
pela homogeneidade econémica e geografica: as Regides naturais. O Estado-
nagio, na sua concepg¢ao e estrutura actual, revela-se anacrénico, inoperante e
incompativel com o projecto europeu, sendo, além do mais, demasiado gran-
de e demasiado pequeno, por sua vez, relativamente as realidades e exigéncias
do mundo actual. Mas o Estado-nagdo representa essa Europa de poténcias
soberanas, da divisdo e do conflito, da opressdo das minorias, da amputacio
das comunidades e das na¢des naturais. Considerando, assim, o Estado-nacio
como uma fase da histéria a superar e a sua existéncia constitui, precisamente,
o obstaculo principal tanto para o processo de integracio europeia como para o
outro projecto de reunificagio de povos e territorios separados pela histéria (de

Rougemont, 1977; Fouéré, 1968).



A logica destas questdes implica um claro questionamento das fronteiras
actuais, assim como do actual mapa politico europeu, apontando claramente
para uma nova etapa onde se contemplaria uma refundacio da Europa, onde os
actuais Estados-nac¢io, assim como as suas fronteiras ¢ demarcacGes territoriais
— tanto exteriores como interiores —, seriam objecto de uma profunda remo-
delagdo. E tudo isso como consequéncia da aplicagdo rigorosa do principio
étnico-cultural, ou do direito dos povos de dispor de si mesmos, ou, por fim,
da aplicacdo de certas exigéncias de pura racionalidade econémica (Héraud,
1968). Muitas Comunidades encontram-se actualmente divididas e separadas
por fronteiras politicas, nascidas da sorte dos conflitos e da imposi¢dao hegemo-
nica das potencias estatais, havendo muitos exemplos na maior parte das fron-
teiras de quase todos os Estados: cataldes ou bascos divididos pelos Pirinéus,
norte francés seccionado da Flandres e do Hainaut, as regides do Béle (Basileia)
de Genebra enquadradas em dois ou trés Estados, o caso da Irlanda, do Tirol,
etc. Em todos os casos, os desajustes e a falta de adequagio entre as fronteiras
politicas e os espagos e as realidades étnico-culturais e econémico-geograficos

sa0 manifestamente aberrantes.

Denis de Rougemont (1977: 144) afirma que de um modo sistematico e
persistente “foi-nos incutido que as fronteiras chamadas historicas eram por sua
vez naturais, alterando a natureza das provas segundo a conveniéncia de cada
caso. Assim, por exemplo, o Reno divide enquanto que, pelo contrario, o Réda-
no une”. Estd pois chegada a hora, e segundo um autor suico, de desmistificar
a sacralizacio das fronteiras, de apaga-las e deixa-las para tras e de nio perder a
oportunidade para fazer ver até que ponto elas sio absurdas e irracionais. Para
Guy Héraud (1968), as fronteiras actuais obedecem na sua vastissima maioria
a avatares e caprichos da histéria, que mutilou frequentemente as etnias, deslo-
cou os conjuntos linguisticos e imp6s solidariedades ou barreiras, segundo os
casos, contra-natura. Também Yann Fouéré (1968: 20) destaca a arbitrariedade

das actuais fronteiras do Velho Continente, por serem incompativeis com as
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afinidades histéricas, linguisticas, sociais, étnicas e humanas dos povos, os quais
« . . N ,
subsistem no interior dos Estados-na¢ao, que tentaram destrui-los, ou extrava-

saram as suas fronteiras, exactamente como as fronteiras da economia.”
log

As fronteiras sdo, no nosso caso, elementos de coesdo, mais do que de
separag¢do. Se alguma vez funcionaram fizeram-no moldando a Gallaecia roma-
na ha mais de dois mil anos. A Unido Europeia, com o inestimavel apoio dos
instrumentos de cooperagio transfronteirica, coloca em relevo que o futuro da
Europa passa inequivocamente pelo entendimento entre as regides (transfron-
teiricas ou nao), pelo acordo institucional e territorial, onde, desta vez, se da
voz e participa¢ao aos cidadios, a sociedade civil organizada e ao sector privado
empresarial. Tudo isto (e mais) ¢ a governanga. Um Governo de redes que da
substancia a nova BEuropa ampliada e descentralizada, dos estados, das regides

(também das eurorregides) e das Cidades.

A revisio do sistema estatal intergovernamental e multinivel espanhol e
portugués (em menor escala e ainda quase s6 constituido por intengdes), tem
servido para constatar que os fendmenos estatais proprios de modelos unitarios
ou descentralizados sio, todavia, multiorganizativos. As Regides e as Cidades
(sobretudo os grandes centros urbanos) dio sentido, em forma de relagdes pu-
blicas-privadas e mistas, a cooperacido transfronteirica. A constitui¢ao de insti-
tuicoes regionais-locais, como a Comunidade de Trabalho Galiza-Norte de Por-
tugal e o Eixo Atlantico do Noroeste Peninsular, e a sua posterior consolidagao

na rede de agentes transfronteiri¢os justifica a nossa exposicio.

A Galiza e a Regido Norte de Portugal oferecem desde hd mais de uma
década uma pandplia muito relevante em quantidade e qualidade de ac¢des pua-
blicas-privadas e mistas que antecipam a visdo da parceria e governanca, tal

como hoje a conhecemos. O que nos falta é ver consolidadas as suas insti-



tui¢des, aproveitados em maior medida os seus recursos e, imbuidas, de uma
vez por todas, de um espirito mais aberto de cooperagio, onde os parceiros nao
sdo apenas técnicos e venham de todos os sectores (publico, privado e social),
onde também os cidaddos possam ajudar a aprofundar a qualidade democrati-
ca, a legitimidade institucional disto a que temos vindo a chamar Eurorregiao

Galiza-Norte de Portugal.

Tendo em conta a quantidade e qualidade das experiéncias anteriores,
deverfamos de estar em condigdes de constatar que efectivamente existe gover-
nanga na Burorregido Galiza-Norte de Portugal, mais ainda se incorporarmos
o Eixo Atlantico do Noroeste Peninsular que acrescenta maior legitimidade a

rede, outorgando-lhe poder local.

No entanto, existindo como existe vinculo entre governanga e capital
social, ndo podemos fazer mais do que ajustar esta afirmagao. Acontece que na
Galiza o capital social ndo corresponde exactamente a média espanhola (Mota,
2004: 293-320)?, e mais, os Concelhos galegos enfrentam sérias dificuldades na
gestdo da participacdo dos cidaddos, e na criagio e manutengiao das estrutu-
ras administrativas (Cernadas y Fentanes, 2004: 77-107; Marquez, 2006: 5-61).
Em Portugal o cenario é idéntico, com escassos esforcos governamentais de
apoio 4s organizacoes do terceiro sector no seu conjunto, tanto a nfvel cen-
tral (Comissao interministerial), como local (provedor local), ndo dispondo de
interlocutores globais, mas apenas sectoriais que respondem aos interesses de
cada uma das “familias” de ONGDs (Melo, 2003: 91-110), ou “corporacdes”
de interesses de escala ou de tema. Finalmente, no caso dos Concelhos do Eixo,
a situacdo também ndo ¢ favoravel, com problemas estruturais (financiamento)
e organizativos (unidades administrativas) de gestao da rede de governanca a
nivel local (Veiga Veloso, 2005: 225-296, Fernandes, 2004: 70-85).

=~

Ultimo ligar no indice da associativismo das Comunidades Auténomas espanholas (co-
ordenagido/cooperagio: -1,70), e sexto a contar do fim em matéria de participagio asso-
ciativa; vid. Mota.
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Como consequéncia, podemos concluir que, uma coisa ¢ existir um am-
plo tecido institucional, territorial, politico-administrativo, além do social orga-
nizado em forma de entidades nao lucrativas na Galiza e na Regido Norte de
Portugal, e outra bem diferente é que esta rede actue ao nivel da governanca,
ou seja, como uma rede que procura nio apenas a defesa dos seus interesses
¢ os dos seus associados mas a compatibilidade destes com o interesse geral.
Isto porque, sendo claro que existem instituicGes e organiza¢des ndo governa-
mentais de tipos diferentes, nem todas (nem sequer uma maioria) participam
na cooperacio transfronteirica, onde s6 actuam as tecnocraticas (Comunidade
de Trabalho, Eixo Atlantico, Diputaciones Provinciales, Associagoes de Muni-
cipios, Grupos de Ac¢do Local, associagdes desportivas, culturais...), de forma
que o que temos ¢ uma rede de cooperacio transfronteirica que cria uma comu-
nidade epistémica muito particular, que trabalha ao nivel da governanca, mas
sob pressupostos altamente tecnocraticos (regulamentagdes comunitirias) ¢ de
expertise técnico, académico e de gestao. Onde reside a cidadania neste quadro de
governanga transfronteirica tecnocratizado? Evidentemente afastada da Euro-
rregido no seu conjunto, com escasso conhecimento e pouco interesse pela sua
realidade como tal (excepto, claro esta, para os que nela participam directamen-

te), onde a participacio ¢ escassa.

Perante todas estas considera¢bes, pensamos que sdo trés os principias
desafios que devem enfrentar os actores politico-administrativos galegos e por-
tugueses para a consolidacdo da governanca na Eurorregido Galiza-Norte de
Portugal: por um lado, organizar definitivamente a Comunidade de Trabalho
Galiza-Norte de Portugal; por outro, imbricar no politico e administrativo o
Eixo Atlantico do Noroeste Peninsular nesta Eurorregiao; finalmente, dar ca-
racter estratégico a governanga por parte de todos os actores territoriais e poli-

tico-administrativos:

® No primeiro caso deveria apostar-se por ir um pouco mais além da primitiva

estrutura normativa, institucional e organizativa da Comunidade de Trabalho,



dotando-a de maiores possibilidades juridicas com base comunitaria (AECT),
apoiada por posi¢des politicas fortes (pessoal e recursos proprios), apostando
em métodos de gestao da qualidade e melhoria continua e adoptando indicado-
res de governanca que sejam conhecidos e reconhecidos por todos os actores
da BEurorregiao. A visdo desta nova Comunidade de Trabalho, de segunda geragao,
deve levar-nos a formulagdo de uma organizagao que se posicione para além de
2013, num contexto assimétrico como o europeu a 25 Estados membros, no
quadro de uma concorréncia desigual com o resto das Eurorregides comunita-
rias, dentro de um cenario de maior escassez financeira, superando a sua missao
classica de lobbysmo e captagao de fundos e incorporando outra de analista es-
tratégico, de gestdo intergovernamental e multinivel, perante uma comunidade
como a eurorregional que pouco a pouco vai tomando consciéncia do seu es-

paco territorial e da sua identidade politica e administrativa.

® No que respeita ao segundo dos desafios, deveria repensar-se o Eixo Atlanti-
co N30 como mais uma organizagao transfronteirica, mas como uma referéncia
da cooperagio local transfronteirica no conjunto da Eurorregiao Galiza-Norte
de Portugal. A visdo do Eixo Atlantico como eixo da estratégia e da gestao local
(urbana) na Eurorregido deveria ser potenciada, tal como a sua capacidade de
interlocucdo junto dos outros actores institucionais regionais e estatais, assim
como a potencia¢io de recursos para a captacio e realizacido de programas co-
munitarios com o horizonte em 2013. O municipalismo galego e do norte de
Portugal integra uma enorme variedade de institui¢oes locais e supra-locais que
dao sentido ao seu discurso de forma sectorial, ou seja, em funcao das vitorias
que cada um vai conseguindo dentro do ambito territorial de referéncia (rural,
urbano e metropolitano). Esta galixia local, que haveria de repensar-se de forma
a integrar as grande metrépoles pluri-concelhias e todas as maiores cidades en-
riquece o discurso mas debilita a posiciao dos concelhos galegos e portugueses
nas suas respectivas redes multinivel e intergovernamentais. S6 a identificacao

e a coordenac¢io de actores locais especializados no quadro territorial conse-
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guird dar sentido a este discurso na sua totalidade e, sobretudo, canalizar os
esfor¢os, aproveitar as sinergias e evitar as duplicagdes. A Federacao Galega de
Municipios e Provincias, a Associa¢io Nacional de Municipios Portugueses ¢ o
Eixo Atlantico do Noroeste Peninsular possuem redes, objectivos, estratégias e
legitimidades préprias que somadas deveriam dar sentido ao regional-local, a0

glocal nos seus respectivos contextos nacionais e comunitario.

® TLinalmente, o terceiro desafio implicaria acreditar na governanga como ob-
jecto e como sujeito de um novo quadro de relagoes multinivel e intergover-
namentais, ndo apenas na Burorregido mas também dentro de cada um dos
respectivos territérios que a integram: Comunidade Auténoma da Galiza ¢ a
Regiao Norte de Portugal. Porque dar sentido estratégico a governanca ¢ pen-
sar a sua concepgio territorial e politicas publicas em forma de redes, de tecido
onde os actores politicos, sociais, empresariais e os proprios individuos, procu-
rem o seu espa¢o de intercambio e de participagdo. O resultado ¢é a cogestao, o
cogoverno, a responsabilidade partilhada no tratamento dos assuntos publicos,
em suma, a democracia participativa. Muitos e bons tém sido os exemplos deste
quadro territorial e politico-administrativo entre a Galiza e o Norte de Portugal,
facilitados pelos mecanismos comunitarios da cooperagio transfronteiriga; que
ndo se esgotam em si mesmos. Falta o mais importante, a superagdo do enfoque
tecnocratico e a aceitagdo da necessidade de uma nova legitimidade social que

deé forga e esséncia a igualmente necessaria legitimidade politica.

Recuperando a pergunta feita neste epilogo, poderfamos dizer que a co-
operacao transfronteirica conduziu, de facto, a abolicao de fronteiras existentes
ha varias décadas; a supressao de iure esta a demorar mais tempo, e talvez nunca
se alcance; no entanto, o que parece mais evidente ¢ o aprofundamento da
governanga que, enquanto governo de redes, oferece maior dimensao, recursos
e possibilidades a estas entidades sub-estatais como as Comunidades Auténo-
mas/Regides e os Governos locais, numa Europa que se reinventa a si mesma

desde os finais dos anos 40.



A Galiza-Norte de Portugal, a Comunidade de Trabalho, e o Eixo Atlan-
tico sio o mesmo produto evolutivo desta tendéncia cada vez mais consistente
no ambito administrativo mas que precisa de uma liderancga politica e de niveis
de notoriedade e envolvimento mais elevados e mais exigentes, para que o ca-
minho da cooperagio evolua cada vez mais para a integracao estratégica, orien-
tada para o desenvolvimento territorial de um espago regional transnacional que
pode ficar ainda mais “esquecido” na periferia ocidental da Europa, num perio-

do marcado na Unido Europeia essencialmente pela expansao para leste. @
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