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Resumo Este texto analisa a relagdo territorio — Constituigdo da Republica Portuguesa (CRP) a partir de trés
questdes: (i) de que forma é o “territorio” considerado na versao originaria da CRP (1976)?; (ii) qual a evolugao
ocorrida desde entao até a versao em vigor em 2016 (aprovada em 2005)?; (iii) em que medida condiciona a atual
CRP a formulagao e execu¢ao de uma nova geragao de politicas de territério? A comparagao das versdes de 1976
e 2005 da Constitui¢ao permite identificar nove alteragdes mais relevantes, com destaque para a crescente
“europeizagdo” de principios e conceitos e para a emergéncia do ordenamento do territério como politica publica
autonoma. A Constitui¢do em vigor, apesar de algumas limitagdes, ndo parece constituir um obstaculo a
formulagido de uma nova geracao de politicas de territério mais eficientes, democraticas e justas, embora a atual
organizagao politico-administrativa condicione a participagao das varias entidades publicas no desenho e
implementacéo dessas politicas.

Palavras-chave: Constituicao, territdrio, organizagao politico-administrativa do territdrio, ordenamento do
territdrio, politicas de territério.

Abstract This paper analyses the relationship between territorial issues and the Constitution of the Portuguese
Republic (CRP) from three standpoints: (i) how is territory considered in the original 1976 version of the CRP?;
(ii) what lasting changes did the 2005 revision make?; and (iii) to what extent is the current CRP affecting the
design and implementation of a new generation of territorial policies? A comparison of the 1976 and 2005 texts
identifies nine main changes, including the growing “Europeanisation” of a number of key principles and
concepts and the emergence of spatial planning as an autonomous public policy. Despite its shortcomings, the
current version of the Constitution does not seem to be an obstacle to the formulation of a new generation of
more efficient and democratic and fairer territorial policies. However, the current political-administrative
organisation influences the participation of different public entities in the design and implementation of those
policies.

Keywords: Constitution, territory, political and administrative territorial organisation, spatial planning,
territorial policies.

Résumé Ce texte analyse la relation territoire-Constitution de la République Portugaise (CRP) a partir de trois
questions: (i) comment le “ territoire ” est-il considéré dans la version originale de la CRP (1976) ? ; (ii) quelle a
été son évolution jusqu’a la version en vigueur en 2016 (adoptée en 2005)? ; (ii) dans quelle mesure la CRP
actuelle conditionne la formulation et la mise en ceuvre d’une nouvelle génération de politiques territoriales ? La
comparaison des deux versions de la Constitution (1976 et 2005) permet d’identifier neuf changements majeurs,
comme 1"" européisation “ de certains principes et concepts et I'émergence de I'aménagement du territoire en tant
que politique publique autonome. En dépit de certaines limitations, la Constitution en vigueur ne semble pas
étre un obstacle a la formulation d’une nouvelle génération de politiques plus efficaces, plus démocratiques et
plus justes, bien que I'organisation politico-administrative actuelle limite la participation des diverses entités
publiques a la conception et a la mise en ceuvre de ces politiques.

Mots-clés: Constitution, territoire, organisation politique et administrative du territoire, aménagement du
territoire, politiques territoriales.

Resumen En este texto se analiza la relacion territorio — Constitucion de la Reptblica Portuguesa (CRP) a partir
de tres cuestiones: (i) ;como es el “territorio” tomado en consideracion en la version original de la CRP (1976) ?;
(ii) ;que evolucién ocurri6é desde entonces hasta la version en vigor en 2016 (aprobada en 2005) ?; (iii) ;hasta qué
punto la version actual de la CRP condiciona la formulacion y la implementacién de una nueva generacion de
politicas territoriales? La comparacion de las versiones de 1976 y 2005 de la Constitucién identifica nueve
cambios mas significativos, de que destacamos la creciente “europeizacion” de diversos principios y conceptos y
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la emergencia del ordenamiento territorial como una politica ptblica auténoma. La Constitucion vigente, a pesar
de algunas limitaciones, no parece ser un obstaculo a la formulacion de una nueva generacién de politicas mas
eficaces, democraticas y justas, aunque la actual organizacion politico-administrativa condicione la participacion
de diversas entidades publicas en el disefio e implementacion de las politicas.

Palabras-clave: Constitucion, territorio, organizacion politica y administrativa del territorio, ordenamiento
territorial, politicas territoriales.

Introdugio

Este texto centra-se na relagao territério — Constituicao da Republica Portuguesa
(CRP), analisando-a a partir de trés questoes: (i) de que forma € o “territério” consi-
derado na versao origindria da CRP (1976)?; (ii) qual a evolucao ocorrida desde en-
tao até a versdo em vigor em 2016 (aprovada em 2005)?; (iii) em que medida
condiciona a atual CRP a formulagdo e execugao de uma nova geragao de politicas
de territorio? Aresposta a estas trés questdes permite identificar as questdes que os
deputados da Assembleia da Reptiblica consideraram pertinente introduzir em
contextos sociopoliticos e temporais distintos no dominio em analise e esclarecer
até que ponto os novos contetidos entretanto aprovados favorecem, obstaculizam
ou sao neutros em relacao ao desenho de novas politicas de territdrio, tanto explici-
tas como implicitas.

O “territorio” na Constituicado da Republica Portuguesa de 1976
(CRP76)

A versdo originaria da Constituicdo da Republica Portuguesa, aprovada em 2 de
abril de 1976, inclui diversas mengdes explicitas, embora dispersas, ao “territdrio”.
Essas referéncias podem ser agregadas em torno de quatro grandes designios:

a) O territério como elemento-chave da soberania nacional

Nos principios fundamentais, a Constitui¢ao de 1976 consagra o artigo 5.2 ao
“territorio”, identificando a base geografica do pais nas suas componentes
tanto terrestre (espago definido no continente europeu e arquipélagos dos
Acores e da Madeira) como maritima (aguas territoriais e fundos marinhos).
Existia ainda uma mencao ao estatuto particular do territério de Macau. Este
artigo, ao sublinhar a eventualidade de retificacao de fronteirasnon.®2, tema
curiosidade de revelar que estando é uma questao fechada, ficando por escla-
recer se essa possibilidade se aplica a fronteira terrestre (Olivenga?), a mariti-
ma (zona econdmica exclusiva?) ou a ambas.

Ainda no ambito dos principios fundamentais, merece realce o artigo 6.° (es-
tado unitario), que consagra a autonomia das autarquias locais e a descentra-
lizagdo democratica da administragao publica (n.? 1) e reconhece o estatuto
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politico-administrativo préprio das regides autonomas no que diz respeito
aos arquipélagos dos Agores e da Madeira.

O conceito de territorio como elemento-chave da soberania nacional € confir-
mado na parte III (“Organizagao do poder politico”), no titulo X, relativo as
forcas armadas, através do artigo 273.2, n.? 1, onde se refere que “As Forgas
Armadas Portuguesas garantem a independéncia nacional, a unidade do es-
tado e a integridade do territdrio.”

O territério como elemento constitutivo da soberania nacional surge, assim,
bem destacado em torno da trilogia “espago delimitado por fronteiras — or-
ganizacao politico-administrativa — papel das forcas armadas”.

O territdrio no contexto dos direitos e deveres fundamentais

Osegundo grande designio a que o territorio surge associado diz respeito aos
direitos e deveres fundamentais. Na parte I da Constituicao, relativa aos
direitos e deveres fundamentais, existem diversas referéncias explicitas ao
“territorio”.

No titulo I (“Principios gerais”), artigo 13.2 (“Principio da igualdade”), n.? 2,
estabelece-se que “Ninguém pode ser privilegiado, beneficiado, prejudicado,
privado de qualquer direito ou isento de qualquer dever” em razao de diver-
sos fatores, entre eles o “territorio de origem”. A interpretacgao e a aplicagao
deste principio, que hoje poderiamos designar “principio da justica espaci-
al”, levantam questdes sensiveis do ponto de vista do seu ambito de incidén-
cia, da defini¢dao das condigdes de acesso a servigos basicos de interesse co-
mum ou, ainda, dos modos de garantir a sua efetiva concretizacao. Por exem-
plo, as recentes op¢des de racionalizagao das redes de servigos publicos (sat-
de, educacao, tribunais, etc.) refletem uma aplicagdo insuficiente deste prin-
cipio como critério de referéncia na defini¢ao das solu¢des adotadas.

Ainda no ambito do titulo I (“Principios gerais”), o artigo 23.° (“Extradicao e
expulsao”) defende a ndo extradigao e expulsao de cidadaos portugueses do
territdrio nacional, um aspeto que tem vindo a ganhar nova complexidade,
nomeadamente com a multiplicagao de situagdes de plurinacionalidade e de
globalizacao de diferentes tipos de inseguranca.

No contexto do titulo II (“Direitos, liberdades e garantias”), o artigo 44.° (“Di-
reito de deslocagao e de emigragao”) estabelece que a todos os cidadaos é ga-
rantida quer a livre mobilidade no interior do pais, quer o direito de emigrar
ou sair do pais e de regressar. O estabelecimento do direito de deslocagao e de
emigracao foi particularmente relevante face ao contexto politico prevalecen-
te durante o Estado Novo, caracterizado por fortes restri¢des, tanto sociais
(por género, por exemplo) como politicas, a livre mobilidade dos cidadaos.
Um novo significado ao objetivo e ao contetdo do artigo 44.° da Constituicao
de 1976 é conferido atualmente por fatores tdo diversos como a criagdo do
Espaco de Schengen (que assegura a livre circulagao de pessoas dentro dos
paises signatarios, no caso de Portugal desde 1991) e a multiplica¢ao de pro-
gramas da Uniao Europeia de apoio a mobilidade de pessoas (de que o Pro-
grama Erasmus, nas suas diversas versoes, constitui a principal referéncia),
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ou, com um significado totalmente distinto, a emigracao induzida pelo recen-
te contexto de crise e subsequentes medidas de austeridade ou a ascensao de
nacionalismos acompanhada pela construgao de barreiras e muros fronteiri-
¢os por governos que invocam questdes de seguranga face a possiveis ataques
terroristas ou a fluxos incontrolados de deslocados.

No titulo III (“Direitos e deveres econdmicos, sociais e culturais”), o capitulo
III, relativo a direitos e deveres sociais, inclui referéncias ao territorio mas
atribui-lhe um carater supletivo em relagao a temas especificos: a habitacao
(artigo 65.%) e 0o ambiente e a qualidade de vida (artigo 66.%). No primeiro caso
(habitagao), o n.® 2 do referido artigo estipula que “Para assegurar o direito a
habitagdo, incumbe ao estado”, entre outros aspetos, “Programar e executar
uma politica de habita¢ao inserida em planos de reordenamento geral do ter-
ritdrio e apoiada em planos de urbanizacdo que garantam a existéncia de uma
rede adequada de transportes e de equipamento social.” No segundo caso
(ambiente e qualidade de vida), o n.° 2 do artigo 66.° refere que “Incumbe ao
estado, por meio de organismos proprios e por apelo a iniciativas populares”,
entre outros aspetos, “Ordenar o espago territorial de forma a construir paisa-
gens biologicamente equilibradas.” Ou seja, o ordenamento do territério nao
€ apresentado de forma auténoma, como um objetivo em si proprio, mas an-
tes como um meio associado a duas finalidades especificas: o direito a uma
habita¢do condigna (artigo 65.%, n.° 1) e o direito a um “ambiente de vida hu-
mano, sadio e ecologicamente equilibrado” (artigo 66.2,n.° 1). Recorde-se que
a Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territério e de Urbanismo (Lei
n.248/98, de 11 de agosto) s viria a ser aprovada 22 anos mais tarde. Apenas
com a aprovacao desta lei ganha o ordenamento do territdrio o estatuto de
politica publica autéonoma.

Em suma, e no que diz respeito aos direitos e deveres fundamentais, o “terri-
torio” merece uma mencao explicita em cinco dominios: principio da igual-
dade; extradicao e expulsao; direito de deslocagao e de emigragao; habitagao;
ambiente e qualidade de vida. Importa ponderar em que medida as altera-
¢des politicas, sociais e culturais entretanto ocorridas, ou previsiveis a curto
ou médio prazo, justificam tanto a introdugao de alteragdes em alguns dos re-
feridos artigos como a reinterpretagao do seu significado e uma maior consci-
encializagao das suas limita¢oes e implicagoes. A atual versao da Constitui-
¢ao (VII revisdo, 2005) ira dar uma resposta parcial a algumas das questdes
levantadas.

O territdrio como referencial de planificacdo regional da organizagdo econdémica

O terceiro grande designio a merecer uma referéncia explicita a componente
territorial diz respeito a planificacdo regional da organizagao econdmica,
uma preocupacao que foi ganhando forca no ambito dos diversos Planos de
Fomento,! sobretudo no contexto modernizador do periodo marcelista, e que
agora recebe um novo estimulo a partir do conceito de planificagao central
entdo vigente nos designados paises socialistas da Europa de Leste. Nao sur-
preende, portanto, que a parte II (“Organizagdo econdmica”) da CRP76
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inclua diversas referéncias explicitas ao territdrio, sobretudo na ética do com-
bate as assimetrias territoriais e da planificagao regional da organizagao eco-
noémica.

No titulo II (“Principios gerais”), o artigo 81.%, sobre as incumbéncias priorita-
rias do estado, consagra dois dos seus 14 itens a questOes territoriais: alinea e
— “Orientar o desenvolvimento econémico e social no sentido de um cresci-
mento equilibrado de todos os setores e regides”; e alinea i — “Eliminar pro-
gressivamente as diferengas sociais e econdmicas entre a cidade e o campo”.
Nos artigos do titulo III (“Plano”) sdo diversas as mengdes explicitas ao “terri-
tério” na sua dimensao regional. On.?2 do artigo 91.° (“Objetivos do Plano”)
refere que “O Plano deve garantir o desenvolvimento harmonioso dos seto-
res e regides” e “a justa reparticao individual e regional do produto nacio-
nal”. No n.? 3 do artigo 94.° estabelece-se que “O implemento [sic] do Plano
deve ser descentralizado, regional e setorialmente, sem prejuizo da coorde-
nagdo central, que compete, em tltima instancia, ao Governo.” Finalmente,
no artigo 95.° (“Regides Plano”) defende-se que: “1. O pais sera dividido em
regides Plano com base nas potencialidades e nas caracteristicas geograficas,
naturais, sociais e humanas do territério nacional, com vista ao seu equilibra-
do desenvolvimento e tendo em conta as caréncias e os interesses das popula-
¢Oes; 2. A lei determina as regides Plano e define o esquema dos érgaos de pla-
nificagao regional que as integram.”

Por ultimo, no titulo IV (“Reforma agraria”), para além de outras mengdes
implicitas a questdes de natureza territorial, o artigo 98.% (“Minifindios”) sa-
lienta a especificidade que a reforma agraria devera assumir em “regides mi-
nifundiarias” de forma a adequar-se a dimensao das explorag¢des (“integra-
¢do cooperativa de diversas unidades”, ou “emparcelamento ou arrenda-
mento por mediagao do organismo coordenador da reforma agraria”).

Em termos genéricos, as mengdes ao “territério” efetuadas na parte II (“Orga-
nizagdo econémica”) da CRP76 prendem-se, sobretudo, com objetivos de po-
liticas de desenvolvimento regional, entdo bastante valorizadas em todos os
paises europeus. Mas incluem igualmente objetivos de politicas que hoje de-
signamos de coesdo territorial ou de desenvolvimento rural.

O territério como base de organizagdo do poder politico

Este é o quarto designio em que o “territdrio” surge associado a CRP76. A par-
te III (“Organizagdo do poder politico”) inclui as referéncias mais substan-
ciais, tendo como objeto a organizac¢ao do poder politico: sistema eleitoral (ti-
tulo IV, artigo 152.° — “Circulos eleitorais”); regides auténomas (titulo VII) e
poder local (titulo VIII).

No que serefere ao titulo VIII (“Poder Local”), os artigos 238.2 (“Categorias de
autarquias locais e divisdo administrativa”), 256. (“Institui¢ao das regides”)

I Plano de Fomento: 1953-58; II Plano de Fomento: 1959-64; III Plano de Fomento: 1967-73 e
IV Plano de Fomento: 1974-79. Este tiltimo nunca foi aplicado, dada a eclosdo da Revolugéo de
25 de Abril de 1974.
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e 263.2 (“Distritos”) sao particularmente relevantes, ndo s6 pela importancia
atribuida ao papel e a democratizagao do poder local, mas também pelas inte-
ragdes que estabelecem entre si. As autarquias locais incluem as freguesias, os
municipios e as regides administrativas (artigo 238.%) e estas tltimas devem
corresponder as “regides-plano” (artigo 256.9), estipulando-se que, enquanto
as regides nado estiverem instituidas, subsistira a divisdo distrital (artigo
263.%). Na auséncia da instituigao de regides administrativas, esta situagdo, a
que entretanto se adicionou, em 1986, a ado¢ao da nomenclatura das unida-
des territoriais para fins estatisticos (NUTS I, Il e III) e, em 2008, a transforma-
¢ao das NUTS IIl em areas metropolitanas e comunidades intermunicipais,
tornou-se complexa e disfuncional: a coexisténcia, no Continente, de distri-
tos, NUTS II / regides-plano (CCDR) e NUTS III / areas metropolitanas e
comunidades intermunicipais cria uma relagdo pouco clara, em termos de
legitimidade democratica e de eficiéncia da acdo publica, entre representativida-
de politica por via eletiva, planeamento desconcentrado da responsabilidade do
governo e atribui¢des e competéncias comuns a municipios pertencentes a uma
mesma NUTS IIL.

O capitulo V do titulo VIII (“Poder local”), sobre organiza¢des populares de base
territorial, € particularmente interessante a luz de tendéncias recentes de reforgo
da participacdo dos cidaddos ao nivel local e comunitario. No artigo 264.°
(“Constituicdo e area”) afirma-se o seguinte: “A fim de intensificar a participa-
¢ao das populagdes na vida administrativa local podem ser constituidas organi-
zagOes populares de base territorial correspondentes a areas inferiores a da fre-
guesia.” Essas organizagdes incluem duas figuras: a assembleia de moradores e
a comissao de moradores. Independentemente do posterior historial de declinio
desses dois tipos de organizacao popular de base territorial, nos tiltimos anos as
praticas de mobilizagao, envolvimento e participagao dos cidadaos nas politicas
publicas e, de forma mais genérica, na vida ptiblica tém vindo a ser estimuladas
ndo sé por instrumentos propostos pela Comissao Europeia e pelo Parlamento
Europeu (por exemplo, as iniciativas de desenvolvimento local de base comu-
nitaria (DLBC), criadas para o ciclo de programacao de fundos europeus
2014-2020), mas também como resposta a uma sociedade civil mais pro-ativa,
tanto ao nivel dos cidadaos como das associagdes de desenvolvimento local e
territorial (ADLT) e outras organiza¢des nao governamentais de proximidade.
Uma leitura conjunta das varias referéncias a dimensao “territorio” na Consti-
tuicdo da Republica Portuguesa de 1976 permite identificar a coexisténcia de
aspetos de natureza distinta: aspetos classicos, como os que dizem respeito ao
territério como elemento-chave da soberania nacional; aspetos modernizado-
res, que consagram temas e preocupagdes emergentes nos anos 60 (planea-
mento regional, acesso a habitagdo em dreas urbanas, ambiente e qualidade de
vida); e aspetos inovadores ou mesmo disruptivos, como a instauragao das re-
gides autonomas e do poder local. Varios desses aspetos virao a beneficiar,
uma década mais tarde, da adesao de Portugal a entao Comunidade Econémi-
ca Europeia (1986), que contribuiu para “europeizar” principios (subsidiarie-
dade, coesdo, desenvolvimento sustentavel, etc.) e politicas (desenvolvimento
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regional, desenvolvimento rural, politicas urbanas, ordenamento do territo-
rio, etc.), mesmo em dominios que nao sao da competéncia formal da Uniao
Europeia (cidades e ordenamento do territorio, por exemplo) (Costa et al.,
2006; Alves, 2007; Ferrao 2010a, 2010b e 2014; Campos e Ferrao, 2015).

Constituicdo da Republica Portuguesa de 2005: uma visio renovada
do “territorio”?

Através da comparacdo da atual Constituigdo da Reptiblica Portuguesa (VII revi-
sao constitucional, 2005) com a versao fundadora (1976) no que se refere a aspetos
explicitamente relacionados com o “territério” é possivel identificar alteragdes ou
aperfeicoamentos, de que salientamos os que nos parecem mais significativos,
num total de nove.

Em primeiro lugar, e no que se refere aos principios fundamentais, o artigo 7.¢
(“Relagdes internacionais”) passa a integrar o principio da subsidiariedade e o con-
ceito de coesdo econdémica, social e territorial, associando-os a construcdo e ao
aprofundamento da Unido Europeia. O alinhamento com principios-chave do pro-
jeto europeu nao podia ser mais claro.

Em segundo lugar, e ainda no ambito dos principios fundamentais, o artigo
9.2 (“Tarefas fundamentais do estado”) introduz como elementos novos as tarefas
de “assegurar um correto ordenamento do territorio” e de “promover o desen-
volvimento harmonioso de todo o territorio nacional, tendo em conta, designada-
mente, o carater ultraperiférico dos arquipélagos dos Agores e da Madeira”.
A defini¢do do ordenamento do territério como tarefa fundamental do estado vai
criar condi¢Oes para que este dominio inicie um processo de autonomizagao en-
quanto dominio especifico das politicas publicas.

Em terceiro lugar, em diversos artigos sobre direitos, liberdades e garantias
pessoais (parte I, titulo II, capituloI) sao reforcadas as referéncias ao territério naci-
onal, nomeadamente através da introdugao do artigo 33.2 sobre expulsao, extradi-
¢ao e direito de asilo, um tema que vira a ganhar um relevo entao insuspeitado nos
ultimos anos com a multiplicacdo de situagdes de mobilidade forcada e de fluxos
diversificados de deslocados e candidatos ao estatuto de refugiado.

Em quarto lugar, e no ambito dos direitos e deveres sociais (parte I, titulo III,
capitulo II), o artigo 65.° alarga a denominagao inicial de “Habitagdo” para “Habi-
tacdo e urbanismo”, sendo adicionados dois novos pontos que incidem sobre ques-
toes relacionadas com instrumentos de planeamento e com leis de ordenamento do
territdrio e urbanismo (regras de ocupacao, uso e transformacgao dos solos urbanos,
expropriacdo de solos, participacdo dos interessados na elaboragao dos instrumen-
tos de planeamento fisico e urbanistico). Esta alteracao concretiza e reforca a defi-
ni¢do inovadora do ordenamento do territdrio como tarefa fundamental do estado
anteriormente salientada.

Em quinto lugar, a ainda no ambito dos direitos e deveres sociais (parte |, titulo
III, capitulo II), on.2 do artigo 66.° alarga substancialmente a incumbéncia de o esta-
do de “Ordenar o espaco territorial de forma a construir paisagens biologicamente
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equilibradas”, consagrada na versao da Constituicao de 1976, para “Ordenar e
promover o ordenamento do territério, tendo em vista uma correta localizagao das
atividades, um equilibrado desenvolvimento socioeconémico e a valorizagdo da
paisagem.” O conceito de ordenamento do territério como politica publica €, de
novo, reforgado.

Em sexto lugar, e no que se refere aos principios gerais de organiza¢ao econo-
mica (parte II, titulo I), o artigo 81.° (“Incumbéncias prioritarias do estado”) con-
templa como elemento inovador a promogao da “coesdo econdémica e social de
todo o territdrio nacional” e adiciona as diferencas “entre a cidade e o campo” as
que ocorrem “entre o litoral e o interior”. E, por outro lado, introduzido um novo
artigo sobre o dominio publico do estado, das regides autonomas e das autarquias
locais (artigo 84.9), onde se identificam os tipos de espagos a salvaguardar em nome
do interesse publico.

Em sétimo lugar, e também no contexto dos principios gerais de organizagao
econdémica, mas agora na parte II, titulo I, é possivel identificar alteracdes signifi-
cativas, alias indiciadas pela modificagdo da epigrafe inicial de “Plano” para
“Planos”. O conceito de plano nacional é substituido pelo de “planos de desenvol-
vimento econémico e social” (artigo 90.9), os quais podem integrar programas
especificos de ambito territorial e devem ser executados de forma regional e setori-
almente descentralizada (artigo 91.°). Existe, claramente, um distanciamento em
relagao aos modelos de planeamento central prevalecentes durante décadas nos
paises socialistas da entdo designada Europa de Leste.

Em oitavo lugar, e de entre as diversas alteragdes incluidas no titulo III
(“Assembleia da Reptuiblica”) da parte III (“Organizagao do poder politico”), duas
merecem ser salientadas na 6tica do “territério”: por um lado, o desaparecimento
dareferéncia aos distritos no artigo relativo aos circulos eleitorais (artigo 149.%); por
outro, ainclusao doregime geral de arrendamento rural e urbano e das bases do or-
denamento do territério e do urbanismo como matérias da exclusiva competéncia
da Assembleia da Reptblica (salvo autorizagdo ao governo) (artigo 165.9). Refi-
ra-se, em relacao ao primeiro aspeto, que a inica mengao aos distritos que persiste
na atual Constituicao foi remetida para o artigo 291.¢, incluido nas “Disposi¢des fi-
nais e transitérias”, e que estipula no seu n.® 1 que “Enquanto as regides adminis-
trativas nao estiverem concretamente instituidas, subsistira a divisao distrital no
espaco por elas ndo abrangido.”

Por altimo, no que se refere as regides administrativas (parte III, titulo VIII —
“Poder local”), as alteragdes introduzidas, para além de deixarem transparecer o
impasse em que a sua criacao se encontra através do desdobramento do artigo 256.°
(“Instituicdo das regides”) da versao originaria da Constitui¢ado em dois novos arti-
gos (255.2 — “Criagao legal”; e 256.° — “Instituicdo em concreto”), contempla um
artigo adicional (258.2 — “Planeamento”), que dispde que “As regides administra-
tivas elaboram planos regionais e participam na elabora¢ao dos planos nacionais.”

Outras alteragoes foram, naturalmente, efetuadas nos dominios comentados
na secgao anterior relativa a CRP76. Mas as nove modifica¢oes assinaladas permi-
tem destacar as seguintes mudangas:
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— um crescente alinhamento com principios, prioridades e conceitos em vigor
ou comummente utlizados no seio da Unido Europeia ou, em alguns casos,
internacionalmente;

— o reforgo da relagdo entre os temas “territério” e “seguranca”;

— uma visao mais rica das assimetrias territoriais existentes no pais;

— oreconhecimento das politicas e dos instrumentos de ordenamento do terri-
torio e urbanismo como dominio auténomo;

— o refor¢o da intervengao do nivel regional na elaborac¢do de planos
nacionais;

—  a persisténcia de uma situagao anémala em torno da nao instituicao de re-
gides administrativas e da persisténcia dos distritos enquanto elementos or-
ganizadores da territorialidade do poder politico.

As alteragoes introduzidas ndo sé atualizaram principios e conceitos, como re-
presentam uma verdadeira mudanga paradigmatica: a substituicao das tradi-
¢Oes de planeamento regional e urbanistico, que mobilizavam institui¢des e
comunidades técnico-cientificas distintas e com escassa ou mesmo nula relagao
entre si, por uma visao mais ampla e integradora de ordenamento do territério e
urbanismo, que por esta via deixam de ser basicamente considerados como um
meio visando outras finalidades (habitacdao; ambiente e qualidade de vida),
conforme sucedia na versao originaria da Constituicao, para se constituir como
um dominio auténomo.

Permanecem, no entanto, diversos equivocos e omissdes no texto constitu-
cional de 2005. Por exemplo, “territorio de origem” equivale a “territdrio de re-
sidéncia”? Se assim for, o artigo 13.° (“Principio da igualdade”), n.® 2, que
estabelece que “Ninguém pode ser privilegiado, beneficiado, prejudicado, pri-
vado de qualquer direito ou isento de qualquer dever” em razado do “territério
de origem”, devera ser levado em conta em decisdes ptblicas com impacte dire-
to no quotidiano das populagdes locais, como sucede com a reconfiguragao ter-
ritorial das redes de equipamentos publicos? E por que motivo sdo as trés
componentes da coesdo — econdmica, social e territorial — consagradasno arti-
go que se refere as relagdes internacionais / Unido Europeia (artigo 7.%), mas nao
no artigo que identifica as incumbéncias prioritarias do estado (artigo 81.?), que
omite a componente territorial?

Constituicdo: um entrave a uma nova geracao de politicas publicas
de territorio?

Serao as alteracdes introduzidas entre as versdes de 1976 e 2005 da CRP suficientes
para formular uma nova geragao de politicas de territdrio adequadas as priorida-
des e necessidades atuais e previsiveis? Ou, pelo contrario, essa nova geragao exige
a introduc¢ao de novas modificagdes, ainda que pontuais?

Comecemos por esclarecer o que entendemos por politicas publicas de terri-
torio. Na verdade, esta expressao inclui dois grandes subconjuntos (Ferrao, 2015):
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as politicas explicitas, como, por exemplo, o ordenamento do territdrio e as politi-
cas de desenvolvimento territorial (regional, rural, urbano, local); e as politicas im-
plicitas, isto é, as politicas que, sendo setoriais, estruturam fortemente o territorio
pelos impactos que desencadeiam no que diz respeito ao seu uso, ocupacgao e orga-
nizagdo: politica agricola, politica florestal, politica de transportes, politica de con-
servacao da natureza e biodiversidade, etc.

Quanto as restantes politicas, elas podem ser territorialmente cegas, ou
seja, aplicadas de forma uniforme em todo o espago nacional, ou parcialmente
territorializadas, isto é, manterem a sua natureza setorial mas ajustarem algu-
mas das suas componentes as particularidades de diferentes areas do pais (por
exemplo, politicas de emprego, educacao, sauide, etc.). A territorializagao de po-
liticas setoriais, quando existe, pode resultar de op¢des tomadas centralmente,
aonivel do governo da Reptuiblica, ou decorrer de processos de desconcentracao
(6rgaos periféricos da administracdo) e de descentralizagao (governos regio-
nais e poder local).

Qual é, entdo, a relagao existente entre a atual Constituigao e as politicas de
territdrio, aqui entendidas de forma ampla: politicas de territdrio explicitas, politi-
cas de territorio implicitas e politicas setoriais parcialmente territorializadas?

Estando em jogo politicas muito distintas, nao € possivel apresentar uma
resposta Unica e universal. Contudo, e em termos genéricos, parece legitimo
afirmar-se que, dada a sua natureza e na sua versao atual, a Constitui¢do condi-
ciona mais o modo como as politicas de territorio sao elaboradas e executadas
do que, de forma direta, os seus contetidos. Claro que a influéncia do modo
como as politicas sdo elaboradas e aplicadas (“quem decide o qué”) tem conse-
quéncias significativas nos respetivos contetidos. Mas a afirmacao efetuada
visa salientar que, em termos praticos, o principal ponto de articulagao entre a
Constituigdo e as politicas de territorio reside na organizagao do poder politico,
e (ja) nao tanto nos principios, direitos, liberdades, garantias e deveres hoje
constitucionalmente consagrados.

Este aspeto é sobretudo significativo no atual contexto de crescente “euro-
peizagdo” das politicas explicitas de territério, mesmo em dominios, como o or-
denamento do territério ou as politicas urbanas, que nao sdao da competéncia
formal da Unido Europeia. Reparticao vertical e horizontal de atribuigdes e
competéncias, participagdo publica nas varias fases do ciclo de politicas (formu-
lagao, execugdo, monitorizagao, avaliacdo), governanca multiescala e multini-
vel, inovacao institucional e modos colaborativos de decisao tornam-se, assim,
os elementos-chave entre o contetido da Constitui¢ao da Republica Portuguesa
e a existéncia de politicas de territério com legitimidade democratica e aceita-
¢do social e que, a0 mesmo tempo, sejam eficientes e justas. Alguns destes aspe-
tos necessitam do respaldo do texto constitucional, eventualmente clarificado
em aspetos pontuais. Mas, para a maior parte deles, a Constitui¢ao, na sua atual
versdo, é relativamente neutra.
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Pensar o futuro: questdes a colocar, aspetos a debater

Face ao conjunto de observagdes anteriormente apresentadas, e dada a diferente
natureza das diversas politicas de territdrio e das entidades por elas responsaveis,
importa debater e aprofundar algumas questdes:

— Em que medida sdo as atuais politicas explicitas e implicitas de territdrio,
bem como os processos de territorializacdo de politicas setoriais, condiciona-
dos, positiva ou negativamente, pelos diversos aspetos consagrados na Cons-
tituicdo (principios, direitos, deveres, instrumentos, organizagao do poder
politico, etc.)?

—  Garante a Constitui¢do, na sua atual formulagao, as condi¢des para conceber
uma nova geragao de politicas de territério e de processos de territorializagao
de politicas setoriais sensiveis a diversidade territorial do pais?

—  Podem essas politicas e esses processos concretizar-se de forma democratica,
eficiente e justa tendo por base as garantias conferidas atualmente pela
Constituicao?

—  Sao acrescente “europeizagdo” das politicas de territério e o aumento da sua
exposicao a agendas globais (alteracdes climaticas, seguranga internacional,
globalizagao econémica, etc.) compativeis com a atual Constitui¢ao?

Estes sdao exemplos de questdes que importa debater e aprofundar, para garantir
uma relagao virtuosa entre o potencial presente na versdao em vigor da Constituigao
da Republica Portuguesa e a formulagao e concretizagao de politicas de territorio
democraticas, eficientes e justas.

Referéncias bibliograficas

Alves, Rui (2007), Politicas de Planeamento e de Ordenamento do Territério no Estado
Portugués, Lisboa, Fundagao Calouste Gulbenkian e Fundagao para a Ciéncia e a
Tecnologia.

Campos, Vitor, e Jodo Ferrao (2015), “O ordenamento do territério em Portugal: uma
perspetiva genealdgica”, ICS Working Papers, 1.

Costa, Eduarda Marques da, Jorge Gaspar, José Manuel Simdes, e Sérgio Barroso (2006),
“Ordenamento do territério”, em Carlos Albero Medeiros (dir.), Jorge Gaspar e
José Manuel Simdes (coord.), Geografia de Portugal, volume 4: Planeamento e
Ordenamento do Territorio, Lisboa, Circulo dos Leitores, pp. 259-343.

Ferrao, Joao (2010a), “Uma visao politica da evolugao da politica de ordenamento do
territério”, em Juventude Socialista (org.), Socialismo no Séc. XXI, Lisboa, Esfera do
Caos, pp. 62-79.

Ferrao, Joao (2010b), “Ordenamento do territorio: 25 anos de aprendizagem”, Europa.
Nowvas Fronteiras, 26-27, pp. 77-84.

Ferrao, Joao (2011), O Ordenamento do Territorio como Politica Publica, Lisboa, Fundacao
Calouste Gulbenkian.

SOCIOLOGIA, PROBLEMAS E PRATICAS, ntimero especial, 2016, pp. 123-134. DOI: 10.7458/SPP2016NE10353



134 Joao Ferrao

Ferrao, Joao (2015), “Ambiente e territério: para uma nova geragao de politicas com
futuro”, em Viriato Soromenho-Marques e Paulo Trigo Pereira (orgs.), Afirmar o
Futuro. Politicas Piiblicas para Portugal,volume II: Desenvolvimento Sustentduvel,
Economia, Territorio e Ambiente, Lisboa, Fundacao Calouste Gulbenkian,
pp. 328-336.

Joao Ferrdo. Instituto de Ciéncias Sociais, Universidade de Lisboa, Av. Prof. Anibal
de Bettencourt, 9, 1600-189 Lisboa, Portugal. E-mail: joao.ferrao@ics.ulisboa.pt



