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RESUMO

O processo de integracdo europeu foi o inicio de um objectivo em constante aperfeicoamento que
conseguiu tornar o Continente Europeu como o melhor em termos de qualidade de vida. Este
processo, ambicionado ainda na primeira metade do século XX mas com desenvolvimentos
importantes apenas ap6s a Segunda Guerra Mundial, tem vindo a evidenciar desde o seu inicio o
desejo de uma Europa forte e em paz mas para o conseguir tem vindo a alimentar o debate em torno

da progressiva perda de soberania dos Estados-Membros.

A determinacao dos Paises em nédo abrir m&do da sua soberania tem levado a que néo se verifique
uma politica regional europeia supranacional e independente dos Estados-membros, assim como

também ndo existe até ao momento uma politica supranacional de ordenamento do territério.

E esta problematica, que faz com que ndo haja um quadro juridico comum ou instituicbes com
competéncias adequadas que regulem as politicas de cooperagdo transfronteirica, tomando assim

especial relevo a governanca neste tipo de politica.
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ABSTRACT

The process of European integration was the beginning of a goal of constant improvement that could
make the European continent as the best in terms of quality of life. This process, still coveted in the
first half of the twentieth century but only with important developments after the Second World War,
has been evident from the outset the desire for a strong Europe and to achieve peace but has been

fueling the debate around the progressive loss of sovereignty of the Member States.

The determination of countries not giving up its sovereignty has led to that there is a supranational
European regional policy, independent of the Member States, as well as up to now there is a

supranational policy planning.

It is this issue, which makes that there is no common legal framework or institutions with adequate

powers to regulate cross-border policies, thus taking the governance emphasis in this type of political.
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INTRODUCAO

Desde o comeco do processo de integracdo europeu que o mesmo ficou marcado pela acesa
discussdo entre uma integracdo com ou sem perda de soberania dos Estados. Se por um lado, no
poés-guerra havia um forte sentimento nacional, por outro comecou-se a sentir que havia a nocao de
gue a integracdo econdmica e politica levaria quase inevitavelmente a uma supranacionalidade
assente em instancias e instituicdes, que conseguissem regular todo o processo de construgdo

europeu.

Todas as teorias classicas surgidas nesta altura tinham como finalidade Ultima a obtencéo da paz, e
todas ideavam que a melhor forma de a conseguir era através da criacdo de um bloco europeu, ou de
uma integracdo europeia. Onde ndo ha consenso é na melhor forma de conseguir essa integracéo.

Cada uma das teorias apresenta uma visao diferente para um mesmo objectivo.

Do ponto de vista académico surgem duas teorias de maior relevo, o neofuncionalismo e o
intergovernamentalismo onde se verifica claramente um trade-off entre o supranacionalismo, onde a
soberania estaria num patamar superior ao pais, e o estatocentrismo onde se da primazia a
soberania nacional, a par de um esforco de cada uma destas teorias em “pedir’ a si 0 mérito da

integracao europeia.

Como é 6bvio, todo o processo de integracdo europeu tem vindo a ser marcado por um tremendo
esfor¢o da Unido ao nivel de politicas publicas, que permitam manter a coesdo econémica e social
em todos os Estados-membros, e assim tornou-se evidente que apenas com a criacdo de uma

politica regional europeia conseguir-se-ia este objectivo.

Apesar de ndo haver consenso na altura precisa em que podemos dizer que foi criada a politica
regional europeia, e de ndo haver sequer consenso em se afirmar que existe uma politica regional
europeia, geralmente atribui-se o seu comeco, pelo menos de forma visivel, em 1975 com a criagao

do Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional.

Contudo, com o intensificar do processo de integracdo europeu também a politica regional europeia
foi-se desenvolvendo e houve a necessidade de efectuar reformas com vista a uma cabal resposta
aos desafios que se apresentavam. Os sucessivos alargamentos, a criagdo de um Mercado Unico
Europeu e da Unido Monetaria sdo exemplos significativos dos desafios que marcaram o processo de

construcdo europeu e que justificaram as reformas e as actualiza¢des da politica regional europeia.

Com os devidos ajustes, e apesar do contributo que a politica regional europeia tem dado para
manter os objectivos postulados pela Unido Europeia, existe um interessante debate em torno da
politica regional europeia e do ordenamento do territdrio e a governanca da mesma. Esse debate tem
razdo de ser logo a partida, isto €, debate-se se devemos considerar que de facto existe uma politica
regional europeia ou se o que se verifica na verdade séo politicas regionais nacionais, orientadas por
estratégias supranacionais financiadas pela Unido, o que nos leva precisamente ao debate sobre a

governanca.



A GOVERNANCA E AS POLITICAS DE COOPERAGAO TRANSFRONTEIRIGA

Assim, discute-se em torno da supranacionalidade das politicas publicas e do ordenamento do
territério europeu, onde merecem especial destaque as politicas de cooperacao transfronteirica como
uma mais-valia no ordenamento do territério europeu e consequentemente uma mais-valia também

na discusséo a volta deste debate.

Tendo em conta o objectivo primordial da Unido Europeia, reduzir as disparidades econémicas e
sociais dos Estados-membros, ndo € estranho verificar que as fronteiras sdo uma preocupagéo na
prossecucdo deste objectivo. Dadas as especificidades que as zonas de fronteira comportam foram
criados programas especificos como o Interreg, para de uma forma geral dinamizar as regides de

fronteira.

Importa estudar se a governanca, isto é, a forma como os diferentes actores com papel interveniente
nas politicas de cooperagdo transfronteirica se organizam, trabalham e cooperam tem ou ndo
implicacdes no potencial deste tipo de politicas. E evidente que a boa governanca pressupde uma
interligacéo eficaz entre todos os niveis de decisé@o, supranacional, nacional e local mas se isto por si
s6 ja levanta alguns problemas, mais dificil fica quando entramos na problemética da governanca de
politicas de cooperagdo transfronteirica, onde obviamente estdo em jogo realidades politico-

administrativas totalmente diferentes.

Para conseguir estudar de forma completa esta problematica comeca esta dissertagdo com um
capitulo onde se mostram as teorias que tentam explicar a integracdo e os desenvolvimentos da
Unido Europeia. E nesta primeira fase que se percebe e se explica o enquadramento das politicas de
cooperacdao transfronteirica. Sendo este tipo de politicas uma criagdo da Unido Europeia, escreve-se
um segundo capitulo onde se apresentam as linhas orientadoras do que tem vindo a ser a politica

regional europeia ao longo dos anos assim como um breve olhar sobre o futuro da mesma.

Posteriormente apresenta-se a problematica em torno do conceito de governanca e governanca
territorial, onde podemos encontrar uma primeira abordagem teérica sobre o conceito assim como os

contornos necessarios a sua eficaz implementacéo.

Termina esta dissertacdo com trés analises de extrema importancia. Primeiramente apresentam-se
0s actores e 0s vectores de cooperacao que deverdo ser trabalhados tendo em conta o futuro deste
tipo de politicas. Depois, sdo apresentados alguns case studies europeus onde s&do claramente
perceptiveis as dificuldades e os obstaculos que sdo encontrados na implementagéo deste tipo de
politicas, assim como sera mostrado um projecto implementado na Peninsula Ibérica e que foi
catalogado como um projecto de boas préticas pela Unido Europeia. Conta também esta dissertacao
com uma série de entrevistas com actores importantes no planeamento e execuc¢do de politicas de
cooperacao transfronteirica que nos permitiram perceber na pratica, in loco, as dificuldades e os

obstaculos que terdo de ser ultrapassados para a boa e eficaz implementacao deste tipo de politicas.

E a conjugacéo de todos estes pontos que nos permite apresentar no final da dissertagdo um modelo
de governanca alternativo, no sentido em que sdo apresentadas sugestfes de mudancgas, para que o

potencial das politicas de cooperacgéo transfronteirica seja atingido.
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1. A INTEGRACAO EUROPEIA

A Integracédo Europeia— Um Enquadramento

O desencadear do processo de integracao da Unido Europeia é geralmente associado ao periodo pés
segunda Guerra Mundial. Ainda assim, podemos encontrar ténues discursos e desenvolvimentos
deixando transparecer que este desejo ja era evidente alguns anos antes. De facto, os ideais da
integracdo europeia surgem logo apds a primeira grande guerra, sendo inclusive o inicio dos anos
vinte do século passado associado ao desabrochar do federalismo. (Soares, 1996: 1) No final de
1929, o ministro dos Negdcios Estrangeiros Francés, Aristide de Briand, “defendia uma espécie de
laco federal entre os estados europeus — uma associacéo sobretudo econémica e que nao afectasse

a soberania de qualquer nagao” (Soares, 1996: 1)

Contudo, foi o fim da segunda guerra mundial que mudou o curso da histéria. Por volta de 1950
espoletaram os desenvolvimentos necessérios a integracdo europeia ancorada numa evidente
vontade de estabilidade e paz, que nos possibilitam conhecermos a Unido Europeia como hoje a
vemos. Aos poucos foi-se desenvolvendo aquilo a que chamamos o processo de integragéo europeu.
Porém, quando se fala de integracdo europeia € incontornavel a associacédo a Churchill. De facto, foi
ele que em 1946 lancou aos cidadaos e aos paises europeus o aliciante mas dificil desafio de uma

uniao.

Se a Europa fosse unida na partilha do seu patriménio comum, ndo haveria limite a felicidade, a
prosperidade e a gléria que os seus milhdes de cidaddos gostariam de receber. No entanto, foi na
Europa que surgiram uma série de terriveis lutas nacionalistas, originadas pelas na¢des Teuténicas na
sua ascensdo ao poder, que nos permitiram ver em pleno século XX e mesmo na nossa vida, como
destruir a paz e anular as perspectivas de toda a humanidade. (...) Trata-se de recriar a familia
europeia, ou tanto dela quanto possamos, e criar uma estrutura onde se possa viver em paz, em
seguranca e em liberdade. Temos de construir uma espécie de Estados Unidos da Europa. (Churchill,
1946: 1)

Apesar da importancia deste discurso, ficou claro que o0 mesmo assentava no desejo de paz e ao
mesmo tempo numa tentativa de fazer com que a integracdo fosse um forte impedimento a

impetuosidade da entdo chamada Unido Soviética.

Certo é que a integracdo europeia se pds em marcha, através do conhecido Plano Marshall, com a
condicdo de serem 0s paises europeus a chegarem a um consenso na distribuicdo dos recursos que
Ihes eram postos a sua disposicdo e obviamente também com a condi¢cdo de promover a cooperacao
econOmica entre si. (Behringer, 2005: 16) Foi precisamente com esta finalidade que em 1948 surgiu a

Organizacédo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento Econémico (OCDE).

Contudo, s6 em 1950 seria dado o primeiro grande passo daquilo a que hoje podemos chamar Unido
Europeia. Neste ano, o ministro de assuntos exteriores francés, Robert Schunman, propds a criacao
da Comunidade Europeia do Carvao e do A¢o (CECA). Para além de ser este um marco importante,

pois pensava-se que este primeiro passo ha integracdo, e em sectores vitais para a Franca e a
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Alemanha, iria deixar de lado, definitivamente, a ideia de uma nova Guerra Mundial, foi também
primordial porque foi a primeira etapa da constatacdo da perda de soberania de alguns paises

europeus1 para uma instancia supranacional.

A integracao europeia, ja por esta altura, tinha contornos de tal forma importantes que para além da
CECA esteve muito perto de ser criada a Comunidade Europeia de Defesa, que apenas falhou
porque nao foi ratificada, em Gltimo caso, pela Franca (Calduch, 2004: 6). Ainda assim, nao foi este
pequeno fracasso que demoveu as inten¢des da integracdo europeia e sete anos mais tarde, em
1957 concluiram-se os tratados que instituiram a Comunidade Econdmica Europeia (CEE) e a

Comunidade Europeia de Energia Atémica (CEEA)>.

No periodo que medeia entre 1957 e 1973, 0 acontecimento mais importante foi sem duvida a criagdo
de uma Politica Agricola Comum (PAC), pois apesar dos notorios problemas de ordem pratica que
existiam para colocar livremente em circulagédo os produtos agricolas, pensava-se ser imprescindivel

uma politica desta natureza para que a integracao europeia se tornasse uma realidade.

Passado este tempo, entramos numa etapa decisiva da Comunidade Europeia. Por um lado tinha-se
o desafio de ampliar a Comunidade a novos paises que solicitaram 0 seu ingresso e por outro sentia-
se a necessidade de avancar com o processo de integracdo. (Calduch, 2004: 9) Encontramos nesta
fase aquilo a que o autor chama a época da consolidagdo da Comunidade Europeia com 0s ingressos
do Reino Unido, a Irlanda e a Dinamarca em 1973, da Grécia em 1980 e de Portugal e Espanha em
1986. Foi com o ingresso de paises como o Reino Unido e a Irlanda, e a percepgédo de que os paises
mediterranicos seriam os seguintes, que foi criado em 1975 o Fundo Europeu de Desenvolvimento
Regional que tem como objectivo reduzir as disparidades econémicas e sociais dos paises que

integram a Unido Europeia.

O grande marco seguinte ficou conhecido por Tratado de Maastricht, em 1991, langcando as bases
para a criacido de um Mercado Unico Europeu, conseguido em 1993 que assentou em quatro
premissas fundamentais como a livre circulacio de mercadorias, pessoas, servicos e capitais.
Também foi por esta altura que se modificou a designacdo de Comunidade Europeia para Unido
Europeia, assim como lancaram-se as ideias gerais de uma Unido Econdémica Monetéaria e
obviamente da implementagcdo de uma moeda Unica. Menos de dez anos depois, jA 0 euro era a
moeda oficial da maioria dos paises da Unido Europeia, estando a sua concepcédo aliada a ideia de
um mercado Europeu mais competitivo, com mais concorréncia e com uma maior simplificacdo de

praticas comerciais.

Entre o Tratado de Maastricht e a implementacdo do Euro h4 a destacar os alargamentos de 1995,
passando a Unido Europeia para quinze Estados-membros, o alargamento de 2004, conhecido como
0 alargamento a Leste, e o alargamento de 2007 completando assim a adesdo de 27 Estados-

membros.

! Foram paises fundadores a Franca, Alemanha Ocidental, Italia, Bélgica, Paises Baixos e Luxemburgo.

2 Por ambos terem sido assinados na cidade de Roma sempre ficaram conhecidos como Tratado de Roma

4
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Em seguida apresentam-se os momentos mais marcantes da construcdo europeia.

Figura 1.1.1 - Etapas da Construcdo Europeia

Criagdo da Europa Comunitaria
(1950 — 1957)

Tratados Fundadores

Desenvolvimento da Integracdao
Europeia

(1957 — 1973)

Consolidacdo da Comunidade
Europeia

(1973 - 1991)

ampliacdo (1973 - 1980 - 1986)

Construgdo da Unido Europeia

Tratado de Maastricht (1591)
Tratado de Amesterdio (1997)
Tratado de Misa (2001)

Tratados de ampliagio (1992 - 2007)

Fonte: Adaptado de Calduch (2004)
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Fus3o de Instituicdes

Unido Aduaneira
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Eleigdes Directa Parlamento
Europeu
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Cooperagao Politica

Wercado Unico

Uni3o Econdmica e Monetaria

Politica de Exteror e Seguranca
Comurm

Ampliagdo a 25 Estados - Mermbros

Cooperacdo Judicial e Palicial

Smpliacdo a 27 Estados - Membros
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1.1. As Teorias Classicas da Integracdo Europeia

Tem-se vindo a referir nesta dissertacéo por varias vezes o termo integracdo. Esta insisténcia leva a
que tenhamos de clarificar o conceito antes de entrar na discussao das principais teorias que tentam
explicar o fenébmeno da integracdo europeia. Para o fendmeno que aqui se pretende abordar nao
podera haver duvidas que o termo integracédo esta intimamente ligado a uma unido de Estados, que
até entdo estavam separados e eram totalmente independentes, por forma a darem origem a uma
“comunidade” e também a instituicbes politicas comuns. Para tal, tera de haver uma forte relagao de

interdependéncia e uma rede densa de cooperacéo entre 0s seus membros. (Ramos, 2005: 329)

O mesmo autor, citando Deutsch® e Hass”, dois obreiros classicos nesta matéria, define o termo

integracdo como:

A consecugdo dentro de um territério de um “sentido de comunidade” e de instituigdes e de praticas
suficientemente fortes e generalizadas para assegurar, por um periodo “longo”, expectativas mutuas de

“mudanca pacifica” entre as suas populagdes. (Deutsch, 1957: 5)

Processo pelo qual os actores politicos, em diferentes cenérios nacionais, sdo persuadidos a transferir

as suas lealdades, expectativas e atitudes politicas para um novo e mais largo centro. (Hass, 1968: 16)

Em qualquer processo de integracdo econdmica internacional, sdo inevitdveis medidas positivas
(remogédo de barreiras as transaccdes internacionais) e negativas (modificagdo dos instrumentos de
politica econdmica e das instituicBes existentes) (Mamede, 2000: 4) e que terdo de ser aceites e
praticadas por todos aqueles Estados que desejem fazer parte de um bloco. Tendo isto em linha de
conta, e percebendo que aos poucos a Unido Europeia estava a transformar-se num sistema politico,
parecia claro que os paises aderentes iriam por um lado ter vantagens na integragdo, mas por outro

iriam perder soberania em alguns aspectos cruciais.

“Para além da remocéo de barreiras as transaccdes internacionais, os acordos de integracéo
econOmica acarretam, em maior ou menor grau, a alteragdo das regras, instituicbes e instrumentos
de politica econdmica. Estas alteracBes visam, nomeadamente, procurar gerir 0S impactos
resultantes da integragdo dos mercados” (Mamede, 2000: 9-10), e acrescenta que a partir de certo
ponto, os acordos de integracdo adoptam caracteristicas de um processo cumulativo, em que o
processo de integragdo é como que um caminho sem retorno onde apenas existem dois fins, ou se

aceita a perda de soberania ou se abdica do processo de integracéo.

De facto, a integracdo europeia representa ao mesmo tempo o efeito directo da inadequacdo do
Estado e uma das causas essenciais da sua transformacdo. Desde o seu inicio, o processo de
integracdo significou a progressiva transformacdo da soberania do Estado numa soberania

compartida com os Estados-Membros e as instituicbes supranacionais e, em alguns casos,

% Deutsch, K. et al (1957): “Political Community and the North Atlantic Area”, Princeton U.P.
* Hass. E. (1968): “The Uniting of Europe: Political, Social and Economic Forces”, Stanford, Stanford U.P, pp.
1950 - 95
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totalmente transferidas a estas. Ao longo dos tempos, a Unido Europeia tem vindo a assumir muitas
das funcbes tradicionais do Estado: gere um orgamento; convoca elei¢cbes; regula o mercado e a
moeda; cria politicas publicas e obviamente, tem uma forca de intervencdo militar. A integracéo

europeia tem levado a europeizacdo das politicas e das administracdes dos Estados-membros.
(Morata, 2002: 10)
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Assim, é evidente que o processo de integracdo europeu teve consequéncias para os Estados-
membros e precisamente por isso surgem teorias interessadas em explicar este acontecimento. Do
ponto de vista académico podemos encontrar estas teorias divididas em duas fases. Uma primeira
tentativa de explicar o processo de integracao recorrendo as chamadas teorias classicas como seja o
Federalismo, o Funcionalismo ou mesmo o Transaccionalismo, e numa fase posterior, duas novas

teorias, o Neofuncionalismo e o Intergovernamentalismo.

Federalismo

Sabe-se hoje que o Federalismo teve o0s seus primeiros desenvolvimentos com movimentos de
resisténcia durante a Guerra (Behringer, 2005: 20) e portanto tinha como principal finalidade a ideia

da desejada manutencéo prolongada da paz uma vez terminado o conflito.

Na base da ideia Federalista 0 que se pretendia era a transferéncia voluntaria de soberania dos
Estados para Instituicdes supranacionais (S& Pinto, 2004: 31) criando assim um Estado Federal
Europeu que gerisse e administrasse um determinado tipo de politicas e interesses comuns, e que

com isso os fantasmas das lutas no Continente europeu terminassem de vez.

Como ressalva Ramos (2005: 333) na base da teoria federalista “ndo se trata da mera cooperagéo
intergovernamental, uma vez que se torna necesséria a transferéncia de poderes soberanos da
esfera do Estado nacional para as instituicbes supranacionais”. Assim sendo, ndo restam dividas que
‘o federalismo é encarado, antes de mais, como uma solugdo politica para governar de forma
unitéria, dentro da diversidade, fazendo assim da diferenca ndo uma escolha mas uma oportunidade

para solucdes politicas”. (Ramos, 2005: 332 - 333)

Também Behringer (2005: 26) destaca que “para os defensores do federalismo, os estados-nacao
estdo a ser controlados através de uma transferéncia de autoridade dos governos nacionais para as
instituicbes comuns e centralizadas, acima do Estado-nacdo, o que facilita a criacdo de uma

federacao de estados europeus”.

Fica bem claro na percepc¢do da teoria federalista que ndo havia ddvidas em acreditar que a
integracdo europeia apenas seria possivel com a criacdo de novas entidades e/ou instituicdes
supranacionais, que conseguissem em determinadas é&reas fazer prevalecer “o caminho certo”

atraveés, se possivel, do consenso a um nivel supranacional de todos os Estados.

Funcionalismo

A teoria funcionalista tem uma ideia completamente diferente. Apesar de a finalidade ser a mesma,

considera por sua vez que a forma mais segura de alcancar a integracdo e a paz é a cooperacdo ao
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nivel de certas tarefas funcionais, tanto de natureza técnica como econdmica, ao invés da criagdo de

novas estruturas institucionais no plano politico. (Sa Pinto, 2004: 32)

Como podemos ver, o objectivo de atingir a paz era chave em todo este processo e para que este se
tornasse possivel deveria haver uma transferéncia gradual de autoridade e de fun¢des dos Estados

soberanos para as instituicdes internacionais. (Calegari, 2009: 98)

Portanto, o grande objectivo era o de alcancar a integracdo europeia mas fazendo-o de uma forma
mais ou menos habil, isto é, sem a criacdo de novas estruturas institucionais e supranacionais para
que nao fosse passada a imagem de uma excessiva sede pelo poder e pelo controlo. “Nesse sentido,
as organizac¢des internacionais funcionais estariam mais capacitadas do que os Estados, para levar a
cabo determinadas tarefas, com o que conquistariam as "lealdades nacionais" e excluiriam quaisquer

suspeitas de pretenderem exercer um controlo supranacional”. (Sa Pinto, 2004: 32)
Assim, e em resumo,

O funcionalismo de Mitrany criticava a divisdo do mundo em unidades politicas competitivas (Estados
soberanos) que considerava responsaveis pelos conflitos internacionais. Como via de solugdo propunha
a sua substituicdo por uma rede de agéncias internacionais, com autoridade sobre areas funcionalmente
especificas, havendo uma transferéncia progressiva de fung¢bes e de autoridade dos Estados para
orgdos internacionais. A integragdo funcional seria pragmética, tecnocratica e flexivel e, no longo prazo,

poderia evoluir para uma espécie de “governo mundial”. (Lobo-Fernandes, 2006: 148)

Também Behringer (2005: 26) diz que o funcionalismo segue como é Obvio um enfoque mais
funcional e racional, pelo qual é transferido o controlo de actividades técnicas individuais ou areas de
politica, dos governos para 0s organismos internacionais ou transnacionais. Desta forma, os Estados
ficam dependentes destes organismos supranacionais e inevitavelmente verifica-se uma transferéncia
de lealdade e poder para eles.

No entanto, apesar de o funcionalismo ter como base a clara transferéncia de poder para 6rgdos
supranacionais, essa perda de soberania ndo era justificada por questdes politicas mas sim por

questdes que se prendiam com motivos econémicos e sociais.

As matérias de indole especificamente politica, nomeadamente a mudanca politica, ndo séo alvo de um
particular foco, no &mbito do funcionalismo. No quadro da integracdo europeia, assume-se assim que 0
problema central ndo € o da transferéncia de soberania de estruturas tipicas do Estado-nagdo para uma
estrutura internacional, mas antes a efectiva perda de pertinéncia do tema da soberania nacional,
claramente sobrelevado por matérias de ambito econdmico e social. (Ramos, 2005: 331 citando Taylors,
1994a: 132)

Vemos pela primeira vez como uma teoria alega razées que ndo se prendem com a manutencéo de

paz no Continente Europeu para tentar explicar e justificar o fendmeno de integracdo. De facto, o

° Taylor, P. (1994): “Functionalism: the approach of David Mitrany. In Groom, A. e Taylor, P. (ed.) Frameworks for

International Co-operation, London, Pinter Publishers, pp. 125 - 138
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objectivo principal seria a obtencdo de bem-estar, argumentando-se em prol deste objectivo que a

economia fora capaz de o conseguir durante anos no quadro nacional. (Ramos, 2005: 331)

Transaccionalismo

No que diz respeito ao transaccionalismo, pretendia-se com base na ideia das transacc¢fes reciprocas
entre os diferentes Estados fazer com que a necessidade de manter estas relacdes fosse condicado
necessaria e suficiente para manter a paz, sendo este o principal motivo e relegando para segundo

plano o objectivo primordial da integracéo.

7

Nesta teoria, mais que em nenhuma outra, € evidente que a integracdo era apenas uma
consequéncia e nao um objectivo. Behringer (2005: 23) diz que a posi¢cdo transaccionalista ndo esta
estritamente relacionada com a integrac@o europeia mas sim com um objectivo mais global de manter
os Estados longe de conflitos. Assim, a integracdo internacional € um meio para alcancar a
seguranca dentro de uma regido ou de um grupo de Estados e é considerada bem sucedida quando
se reduz drasticamente a probabilidade de os Estados quererem resolver as suas diferengas através

de meios violentos.

No fundo o que se pretendia era que através de transaccdes entre os Estados, a interdependéncia
destes fosse de tal forma forte que seria inevitdvel manté-la, ou dito de outra forma, n&o seria nada
aconselhavel deixar de manter essas relagfes de reciprocidade pois todos os Estados envolvidos

perderiam.

Com a percepgdo de que a interaccé@o é benéfica para ambos os estados, 0s sentimentos de confianca
mutua sdo promovidos o que por sua vez leva a uma integragdo mais rapida. Assim, a integracéo ocorre
em circunstancias de fortes transacg¢des internacionais, que representam a base para a compreensdo

mutua e uma sensacao de seguranca. (Behringer, 2005: 23, citando Rosamond, 2000: 44)6

Basicamente, segundo esta teoria a seguranga e a paz sO podiam ser conseguidas através da
estabilidade da Nacgé&o e precisamente a forma de a conseguir é a integracdo que por sua vez deriva
do resultado de transacgdes entre os estados, 0 entendimento matuo, a confianga e a seguranca.
(Behringer, 2005: 26)

Vistas resumidamente as trés teorias mais importantes, € notério que qualquer uma delas tinha como
grande preocupacao, derivado ao periodo em que elas apareceram, a manutengdo de uma Europa
unida e em paz e ndo exactamente preocupadas com a integracéo politica e econdémica propriamente
dita. Ndo se pode ainda deixar de real¢car que elas deram um forte contributo para o aparecimento
anos mais tarde de duas teorias que, de facto, tentam explicar e justificar o fenémeno do processo de

integracdo europeu.

® Rosamond, Ben (2000): “Theories of European Integration”. New York: Palgrave.
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1.2. As Teorias que Explicam a Integragcdo europeia

Desde os inicios da integracdo europeia que a histéria do processo de integracdo sempre esteve
ligado a uma constante dicotomia entre o estatocentrismo e o supranacionalismo (Ramos, 2009: 112;
Behringer, 2005: 19) ou o que vem dar a0 mesmo, um antagonismo fortemente marcado entre a
teoria neofuncionalista e a teoria intergovernamentalista. Na base desta discussao esta simplesmente
a melhor forma de conduzir o processo de integracéo, sendo que a questdo de transferéncia ou perda

de soberania dos Estados-nacéo para instancias supranacioanis nunca foi pacifica.

Cada uma das duas teorias agora apresentada, esforca-se por tentar explicar a forma idénea de
alcancar a desejada integracdo, mas como veremos cada uma delas toma caminhos totalmente

distintos para atingir o mesmo objectivo.
1.2.1. O Neofuncionalimo

A realidade pratica do processo de integracdo mostrou que a teoria funcionalista apresentava
algumas lacunas no que diz respeito a explicacdo deste processo (Lobo-Fernandes, 2006: 148) e por
isso, tendo como base os erros do passado, surgiu uma nova teoria, o neofuncionalismo. Esta, esta
intimamente ligada aos escritos de Hass e revela o esforco da ciéncia politica para explicar a
integracao politica e a integragdo europeia em particular (Sa Pinto, 2004: 33) uma vez que esta teoria
encara a Unido Europeia como uma organizacdo supranacional onde os governos transferem uma
parte bastante substancial da sua soberania para um nivel supranacional (Behringer, 2005: 18),

perdendo assim o poder de decisdo em muitos aspectos da vida politica e econémica.

Repare-se que ao contrario da teoria funcionalista que preconizava uma transferéncia gradual de
soberania para entidades supranacionais, a teoria neofuncionalista ja refere que para levar a cabo as
premissas da integracdo europeia e a consecugdo dos seus objectivos é necessaria a transferéncia

de uma parte substancial de autoridade para instancias supranacionais.

Sob 0 método supranacional, os Estados-Membros criaram instituicdes comuns, definiram e executaram
politicas comunitarias. A ideia que vem sustentando este método é a da constituicdo de uma Europa
unida politicamente, eventualmente associada a existéncia das instituicbes politicas que, em termos
classicos, caracterizam um Estado, ou seja, um governo executivo europeu, um verdadeiro Parlamento

Europeu e um sistema judicial europeu. (Alves, 2008: 33)

Como vemos, esta teoria tem implicacbes profundas em alguns aspectos da construcdo da
integracdo europeia que podem passar despercebidos a primeira vista mas que ndo podem ser
esquecidos. Um importante passo no processo de consolidagcéo da integracdo europeia como seja a

criacdo do direito comunitario foi um dos pontos desenvolvidos por esta teoria.

z

Na base do neofuncionalismo esta4 a ideia de spillover, conceito que é central a toda a teoria.
Basicamente a ideia de spillover € que a integragdo num determinado sector, ou uma determinada

area de integracdo, consiga gerar cooperacdo e interdependéncia fazendo com que essa mesma
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interdependéncia se propague para outras areas importantes por forma a se conseguir chegar no

limite & cooperacao e a integracao politica. (Behringer, 2005: 27; Sa Pinto, 2004: 34)

Assim sendo, em forma de resumo e segundo Behringer (2005: 27) podemos dizer que o conceito de
spillover implica no plano funcional que a integracdo num determinado sector se propague para
outros sectores, e no plano politico uma mudanca de quase submisséo ao nivel supranacional e uma
reduzida influéncia dos Estados nacionais. “Assim, ha lugar a uma transferéncia substancial de
autoridade nacional para instituicbes supranacionais no qual a tomada de decisdo por maioria

qualificada é a regra e ndo a excepgéo”. Behringer (2005: 27)
1.2.2. O Intergovernamentalismo

Esta teoria € uma completa antitese daquilo que preconiza o neofuncionalismo e por isso Behringer
(2005: 25) destaca que o “intergovernamentalismo pode ser entendido como uma resposta ao mesmo
€ a sua incapacidade para explicar certos aspectos da integracdo Europeia”. Neste modelo, “o estado
transfere uma autoridade limitada a instituicbes supranacionais com o fim de alcancar objectivos
politicos especificos. Assim, a criacdo de instituicdes supranacionais é o resultado da tomada de
decisao racional dos governos nacionais sendo suposto servir, claramente, 0s seus interesses e 0s
objectivos definidos”. (Behringer, 2005: 25)

Como fica claro, a transferéncia de soberania para instancias supranacionais ndo € nesta teoria
encarada de forma pacifica e no caso de haver necessidade de o fazer essas mesmas instituicées

supranacionais terdo de servir 0s interesses do conjunto dos Estados.

O Intergovernamentalismo “reconhece apenas uma transferéncia limitada de autoridade nacional para o
nivel europeu e apenas para a realizacdo de objectivos politicos especificos. Nesta perspectiva, a unido
Europeia € uma organizagdo centrada no Estado em que a tomada de decisbes ocorre sob
unanimidade. Isto permite que os governos mantenham os resultados das politicas e as instituicBes da

Unido Europeia sob apertado controlo. (Behringer, 2005: 27)

E ent&o evidente que esta teoria v& a Unido Europeia por um prisma completamente diferente, sendo
portanto uma organizacdo centrada no Estado e onde os governos ndo deixam de estar numa

posi¢éo central em todo o processo de decisao.

Sob o método intergovernamental, os governos acordaram a coordenacéo de varias das suas politicas,
continuando as mesmas a ser implementadas pelos organismos nacionais, reguladas pelas leis
nacionais e determinadas largamente pelos policy-makers nacionais. Em contraste com o anterior,
(neofuncionalismo) a ideia basica subjacente a este método é a de um processo de integracdo que
assegura “apenas” uma forma mais estreita de cooperagéo entre Estados-Nagbes. Os apoiantes desta
ideia véem o Estado-Nacao tradicional como a entidade politica méxima, no seio de uma democracia,
defendendo a preservagédo dos Estados como entidades independentes na maior extensédo possivel.
(Alves, 2008: 33 - 34)

Assim, esta teoria ao dar uma maior énfase aos governos nacionais em detrimento da Unido

Europeia esté a fazer com que os Estados-Membros desempenhem um papel importante na tomada
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de decisdo e nos processos politicos nao se subjugando exclusivamente as orientagcdes e decisdes

supranacionais.
Em seguida apresenta-se um resumo das teorias analisadas.

Figura 1.2.1 - Resumo dos Conceitos e Abordagens Teoricas da Integracdo Europeia

Teoria Precursores Ohbjectivo Como

Evitar a guerra - .
Criacdc de um Estado Federal através da

Altiero Spinelli, trascendendo, ou L ) T,
Federalizmo ) . transferéncia de scherania g instituigdes
{Joschka Fischer) | contende o estado- i
! B comuns & centralizadas
nagao

Transferéncia do controlo de tarefas
técnicas individuais dos governos aos

Evitar a guerra ) - ) ) ) ) )
crganismos funcionais, quer internacionais

trascendendo, ou

Funcicnalismo David Mitrany quer transnacionais. Os Estados tornam-se
! contendo o estado-
N dependentes dos organismaos internacionais
nac=e e reduz-se a prohabilidade de conflito
internacicna
Aintegracdo € o resultadeo das transaccdes
Atingir @ seguranca ||entre os Estados, da compreensdo motua, da
de uma regigo confianca € da sensacdo de seguranca. As
Transaccicnalismo Karl Deutsch atraves da instituic@es internacicnais ou
estabilidade do transnacicnais sa tém lugar no sistema
sistema estata estatal quando haja condicdes para criar €

manter o equilibric entre os Estados

Spillover - a integracdo num determinado
sector propaga-se a outros sectores.
Explicar aintegracdoll Transferencia substancial da autoridade
Ernst Haas, Lecn ) ] ) . ) ]
. ) ) ) . eurcpeia € @ UE come|| nacienal para instituicées supranacionais,

Meofuncionalisma Lindberg, Philippe

) uma instituicdo 2 tomada de decisdes € por votacdo € por
Schmitter

supranacicna maicria qualificada, a integracdo europeia €
acompanhada pela criacdo de instituicdes
supranacicnais

Transferéncia limitada de autoridade para
@s instituicdes supranacionais com a
Explicar a integracdo| finalidade de elcancar ohjectivos politicos
)  ||europeia e @ UE como|  especificos. AUnido Eurcpela como uma
ntergovernamentalismo Andrew Moravesik e N o

uma instituicdo  |lorganizagdo centrada no Estado, a5 decisdes
intergovernamenta! || s3o0 por unanimidade; as instituigdes da UE

com poder mas sob o controlo dos Estados-

nacio

Fonte: Adaptado de Behringer (2005)

Para concluir diremos que as teorias politicas da integracdo, estando intimamente ligadas a
integracdo europeia e que a procuram explicar, ndo atingem tal objectivo, dadas as particularidades

gue caracterizam este processo complexo e em constante aperfeicoamento. (Sa Pinto, 2004: 37)

1.3. O Comité das Regides

Na verdade, ainda que as teorias vistas anteriormente tenham conseguido aportar parte da sua

esséncia para o processo de integracdo, desde muito cedo ficou claro que nenhuma delas
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isoladamente conseguiria atingir os propositos da eficacia e implementacéo das politicas publicas e

do desenvolvimento regional.

Foi precisamente nesta linha de pensamento que surgiu o Comité das Regifes. Este organismo
criado em 1994 teve por base a constatacdo de algumas questfes problematicas que estavam
identificadas. Uma primeira preocupacao para a criacdo de um Comité das Regibes foi a participagao
activa de todos os paises e de todos os niveis de poder desses mesmos paises que compdem a
Unido Europeia. Esta integracdo de todos os niveis de governo, faria com que o processo de deciséo

fosse muito mais alargado e aproximasse a Europa a todos os seus cidadaos.

Uma outra justificacdo podemos encontra-la no facto de grande parte da legislacdo da Unido
Europeia ser aplicada a nivel local e regional, tornando-se portanto imperativo criar um mecanismo

que acompanhasse de perto todas as regides do bloco europeu.

Paulatinamente, o Comité das Regifes tem vindo a ganhar importancia e o Tratado de Maastricht
estabeleceu cinco dominios onde o mesmo deve ser consultado quer pela Comissao Europeia quer
pelo Conselho Europeu e s&@o eles, coesdo econdmica e social, redes de infra-estruturas

transeuropeias, salde, educacéao e cultura.

Posteriormente o Tratado de Amesterddo deu mais “poder” ao Comité das Regibes acrescentando
aos ja cinco dominios outros cinco, nomeadamente politica de emprego, politica social, ambiente,
formacéo profissional e transportes — passando, assim, a estar abrangida grande parte da actividade

da Unido Europeia.’

Portanto, o Comité das Regides € um organismo consultivo dentro do marco da Comunidade Europeia,
com o papel de criar politicas publicas de acordo com as necessidades locais e regionais, buscando
numa escala local e regional alcangar melhores indices de qualidade de vida e justica social entre os
Estados-Membros do bloco. A ideia € que com a participacdo dos poderes subnacionais na esfera da
decisdo, a busca de beneficios conduza a um maior grau de coes&o politico-institucional para o
processo de integracdo, tornando-se mais efectiva e conseguindo assim um maior grau de

“solidariedade interna”. (Pieri, 2010: 24)

Com a criagcdo do Comité das Regifes houve uma nitida preocupacdo em descentralizar as decisdes
em aspectos e politicas fundamentais da Unido Europeia para um nivel “mais baixo” de decisado, para

que todos os actores intervenientes nas politicas pudessem ser ouvidos.

Considera-se que a descentralizagdo politica e a procura de novos actores politico-institucionais na
escala sub-nacional, através do estabelecimento do Comité das Regibes em 1994, contribuem com
maior participacdo decisoria dos actores locais nas politicas publicas de ambito integrador. (Pieri, 2010:
23)

" Quer as justificagcOes para a criagdo do Comité quer os dominios onde intervém foram retirados do documento “

O Comité das Regides Da UE em poucas palavras”, disponivel em www.cor.europa.eu
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Quando a grande prioridade € corrigir as disparidades que se encontram entre 0s paises que formam
0 bloco Europeu e inclusive corrigir as disparidades existentes entre as regides dentro de um mesmo
pais, tornou-se perceptivel que a melhor solugao seria uma politica descentralizada “a partir da base”,
onde os actores desses mesmos territdrios seriam ouvidos pois nenhum outro conhece tdo bem o
territério como os actores que nele residem. No fundo, pode-se dizer que o que se pretende é
resolver pragmaticamente os problemas que se verificam nos paises da Unido mas de uma forma

descentralizada, ou se preferirmos, a nivel subnacional.

Assim sendo, para além da grande conquista conseguida pelo Comité das Regibes ao ter de ser
consultado em praticamente todos os dominios onde a Unido Europeia desenvolve as suas
actividades, conseguiu outra fantastica vitéria ao lograr que problemas subnacionais, por vezes

regionais e mesmo locais pudessem ser discutidos ao nivel da Unido Europeia.
1.4. Sintese

Todas as teorias apresentadas tém a sua importancia e conseguem explicar parte do processo de
integracdo. Factos como a criagdo da CECA da CEEA ou EURATOM e ainda da CEE® tiveram a sua
origem e foram instituidas segundo uma logica funcionalista, com a transferéncia gradual de
autoridade a 6rgéos internacionais em areas especificas. Em sequéncia deu-se um passo decisivo
para atingir o proposito da integragdo europeia como foi a criagdo do Direito Comunitario,

desenvolvido com base no neofuncionalismo.

Contudo, a teoria intergovernamentalista também teve um papel importante no processo de
integracdo pois foi com base nesta que se desenvolveu um Tratado tdo importante como o Acto
Unico Europeu assim como foi por influéncia desta corrente que foi criado o Conselho Europeu. Por
Ultimo, podemos constatar ainda que o Tratado que institui a Unido Europeia foi “beber”

simultaneamente a teoria neofuncionalista e intergovernamentalista.

Apesar disto, alguns autores, entre eles, Alves (2008: 33 — 35) considera que a integracdo europeia

tem-se vindo a desenvolver mais na base do intergovernamentalismo.

Em todo o caso, apesar de se vislumbrar a sucessao das tentativas de compromisso entre as duas
vertentes referidas, o certo é que desde cedo se privilegiou a perspectiva de cooperacao e coordenagéo
entre paises, sendo observavel, nos Ultimos anos, uma tendéncia nitida para o reforco do modo de
actuacao intergovernamental, mesmo no dominio da integracéo econdmica, com o acentuar do papel do
Conselho Europeu, a menor visibilidade e a diminuicdo do peso politico da Comissédo Europeia e
mesmo as tentativas implicitas em algumas actuacBes no sentido da criagdo de um “Directério”
Europeu. (Alves, 2008: p. 33 — 35)

Ora, perante tal evidéncia ficam claras duas coisas, primeiro que o debate entre o supranacional e o
intergovernamental em torno da integracdo europeia passou para segundo plano pois na prética

surgiu uma nova realidade, o Comité das Regifes que apesar de ser um organismo de caracter

® Todos os factos e Tratados ligados as diferentes teorias sdo da autoria de Calegari (2009)
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consultivo tem um papel importante em todo o processo de politicas publicas territoriais. Por outro
lado, mesmo que este ndo existisse, a dicotomia entre duas grandes correntes para explicar a
integragdo europeia por forma a querer “colar” a si a eficacia da integracdo também nao faz sentido
pois ambas foram relevantes, apesar da ligeira crescente importancia do intergovernamentalismo,

para conhecermos a Unido Europeia tal como hoje a vemos.

Fica assim claro que foi o processo de integracédo, e com ele a crescente tendéncia a dissolugdo
fisica das fronteiras, que levou a que houvesse uma pertinente preocupacao por essas regioes, assim
como foi precisamente o processo de integracdo que ao conjugar diversos paises num mesmo bloco
fez com que as disparidades regionais aumentassem e se tornassem uma efectiva preocupacéo.
Pode-se dizer entdo, que a integracdo provocou uma dupla consequéncia nas politicas de
cooperacao transfronteirica. Por um lado, foi o processo de integracdo que acelerou a dissolucdo
fisica das fronteiras e que incentivou a cooperacao entre diferentes paises ao longo das mesmas, por
outro lado, sem a integracdo, e portanto com a plena soberania dos diferentes paises, as zonas de
fronteira ndo teriam sido tratadas e incentivadas a cooperac¢do como foram e estdo sendo no actual

panorama da Uniéo Europeia.

Segundo Van de Walle (2000: 16) a cooperagéo transfronteirica comegou por uma légica funcionalista
onde era notdrio o desinteresse do Estado-nacdo pelas zonas de fronteira deixando a cooperacéo
para entidades e instituicbes descentralizadas, sem o necessario envolvimento de todos os niveis de

decisao,

Precisamente no seio destas questdes e para tentar suprir estas lacunas, surge o Comité das
Regibes. Ndo podemos afirmar que este organismo tenha tido um papel de relevo na integracéo
europeia mas pensamos que tem um papel muito importante na eficicia das politicas de cooperacao

transfronteirica e duas ordens de raz8es levam-nos a acreditar nisso.

Por um lado sabemos que as politicas conhecidas como top-down nem sempre atingem os objectivos
esperados, isto porque a realidade dos territérios e dos actores desse mesmo territorio é
substancialmente diferente da teorizacdo que é feita nesse tipo de politicas. Precisamente o Comité
das Regifes ao conseguir estabelecer politicas bottom up, onde todos os actores e todo o tipo de
decisores sdo ouvidos partindo da base, consegue tornar muito mais eficaz este tipo de politicas, ou
seja, tem um papel muito relevante na implementacdo de politicas publicas de base territorial. Por
outro lado é consensual que os diferentes Estados ndo foram capazes de enfrentar os problemas das
zonas de fronteira (Van de Walle, 2000: 28) e portanto é legitimo que se possa questionar se nao se
devia “entregar” este tipo de problemas a 6rgdos mais competentes. Também aqui o Comité das
Regibes pode desempenhar um importante papel pois como sabemos consegue fazer com que

problemas regionais sejam tratados ao nivel da Unido Europeia.

Contudo, também se pode questionar se serd legitimo entregar a entidades supranacionais os
problemas especificos de uma determinada regido ou territério, visto as fronteiras e os problemas a

elas associados serem de cariz muito especifico.
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Assim, 0 que ja se pode concluir € que a governanga das politicas de cooperacao transfronteirica séo
uma problematica pertinente, onde o processo de integragdo europeu teve um papel preponderante e
onde fica claro que tem de se encontrar uma forma de governanca especifica pois ndo é aceitavel
nem eficaz deixar a governanca destas politicas somente assente em entidades supranacionais ou

somente em entidades regionais ou locais de cariz nacional.

Estamos pois perante um dilema e uma verdadeira problematica de estudo. Por um lado ndo
podemos deixar a governanca deste tipo de politicas apenas a entidades de cariz nacional mas por
outro foi precisamente a resisténcia dos estados nacionais em abdicar dos seus poderes decisionais
e de soberania, que levou a que ndo se encontrem na ordem juridica europeia instituicbes de

configuracdo e competéncias adequadas a governanca das politicas de ambito transfronteirico.

Ou seja, o processo de integracdo europeu fez emergir o problema do desenvolvimento harmonioso

das zonas de fronteira, mas nao lhe conferiu um adequado enquadramento institucional

Por toda esta ordem de questbes agora apresentada torna-se pertinente estudar o0s
desenvolvimentos ocorridos na Unido Europeia ao nivel das politicas publicas de desenvolvimento

regional assim como a governanga das politicas de cooperacéo transfronteirica.
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2. A POLITICA REGIONAL EUROPEIA
2.1.Da Criacao de uma Politica Regional Europeia a Necessidade da sua Reforma

Nao ha consenso sobre o0 momento preciso em que podemos dizer que a politica regional europeia
foi criada. Alguns autores (Mancha-Navarro, 2008: 47; Levrat, 2007: 18) consideram que a mesma
apenas surgiu em 1975 com a criacdo do Fundo Europeu para o Desenvolvimento Regional
(FEDER), outros, entre eles Gomes (1997: 71) referem que uma primeira iniciativa supranacional de
politica regional foi precisamente a criacdo da Comunidade Econémica do Carvao e do Aco (CECA) e
outros ainda (Behringer, 2005; 17; Alvarenga, 2009: 5) argumentam que em 1957 ja havia referéncia

a uma politica regional europeia.

Porém, a verdade é que aquando do Tratado de Roma em 1957 ndo se encontram explicitas no
documento® grandes preocupacdes para a implementacdo de uma politica regional europeia o que
hoje podemos perceber pelo facto de os paises que comecaram por formar o que agora chamamos a

Unido Europeia ndo terem grandes problemas ao nivel das disparidades regionais.

Assim, somente em 1975, aquando da criagdo do FEDER encontramos uma verdadeira preocupacao
por parte da Unido pela politica regional. Neste sentido, Mancha-Navarro (2008: 47) afirma que “a
Comisséo Europeia dedicou pouca atencdo aos problemas regionais até meados dos anos setenta
(1975). De facto, a aplicagdo do FEDER, um novo mecanismo para nivelar as disparidades inter-

regionais europeias, marcou o inicio de uma nova politica.”

Na verdade, dizer que a Unido Europeia apenas se preocupou com a politica regional em 1975 é
frequente no meio académico, contudo, em nosso ver carece de total verdade pois houve desde o
seu inicio, mesmo em 1952 com a criagdo da CECA e em 1957 no Tratado de Roma uma
preocupacéo pelas disparidades regionais que os paises apresentavam, o que nunca se verificou foi
a criacdo de um instrumento, até a criagdo do FEDER, que colocasse em pratica a politica regional
europeia e que mostrasse de forma préatica as preocupacdes que os paises vinham tendo no sentido
de corrigir as disparidades regionais existentes. Podemos dizer entdo, que a criacdo do FEDER foi
um primeiro passo na percep¢do da necessidade de uma politica que tentasse reequilibrar as
disparidades dos diferentes paises que compunham a Unido Europeia, assim como amenizar as

diferencgas inter-regionais dentro de um mesmo pais.

Trés periodos distintos marcam a politica regional europeia. (Mancha-Navarro, 2008: 52). Estes estao
compreendidos entre os anos de 1984 — 1999; 2000 — 2006 e 2007 — 2013. Em relacdo ao primeiro

periodo, podemos sintetizar os seus objectivos em quatro grandes pilares:

A reducéo das disparidades regionais;
A competitividade;

O aumento dos recursos financeiros para objectivos especificos regionais,

A w0 NP

O inicio do acompanhamento, monitorizacdo e avaliacdo dos programas implementados.

° Aeste respeito ver o Tratado que Institui a Comunidade Econdémica Europeia (EU, 2006)
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Relativamente ao segundo periodo, entre 2000 e 2006, o autor expde cinco principios basicos:
A manutencao do esforco da coeséo, quer em termos econdémicos quer em termos politicos;
Uma maior concentracao, reduzindo assim o nimero de iniciativas e os seus objectivos;

1
2
3. Uso de métodos operativos descentralizados e simplificados;
4. Um reforgo da eficacia na utilizagdo dos fundos;

5

Melhorar os mecanismos de controlo, possibilitando a realizacao de correc¢ées financeiras.
Para o terceiro periodo a enfatizam-se trés grandes orientagdes estratégicas, nomeadamente:

1. Tornar a Europa e as suas regifes espacos mais atractivos para investir e para trabalhar;
2. Melhorar os conhecimentos e a inovagcdo em prol do crescimento;

3. Criar mais e melhores empregos.

Contudo, e com os acontecimentos que tém vindo a marcar o processo de integracdo europeu como
sejam os sucessivos alargamentos com as consequentes diferencas ao nivel das disparidades
regionais existentes, a criacdo do Mercado Unico Europeu e da Unidio Econémica e Monetaria, fez
com que houvesse a necessidade de se implementarem reformas na politica regional europeia de

modo a que a mesma pudesse continuar a lutar para atingir os objectivos para a qual foi criada.

As Reformas de 1988, 1993 e 1999

A primeira reforma dos fundos estruturais iniciou-se em 1987 materializando-se em 1988 e
precisamente por ser a primeira e ser necessario um balan¢o do que vinha a ser feito em termos de
aplicacdo dos fundos, é considerada uma reforma importante e profunda. Tornou-se evidente que era
impossivel desligar a integracao territorial da integracéo econdmica e social (Fonseca, 2004, p. 2),
sendo a partir desta reforma que os trés principios da coesdo — econdémica, social e territorial —

comecaram a tornar-se uma realidade, formalmente depois consagradas no Acto Unico Europeu.

Segundo Benz (1999: 335) esta reforma caracterizou-se pela aplicacdo de uma abordagem integrada
de politicas, melhorando assim a coordenacgédo dos diferentes fundos estruturais e a coordenacao
intergovernamental vertical e a parceria com os diferentes agentes regionais. A partir desta reforma
todos os projectos devem ser co-financiados e as administracdes regionais sdo obrigadas a incluir os
agentes publicos e privados no processo de tomada de decisdo. Retirou-se desta reforma uma
grande conclusdo. De entdo em diante, o funcionamento dos fundos deveria estar sempre assente
em quatro principios considerados complementares: Concentragdo; Programacéo; Parceria e

Adicionalidade.

A reforma de 1993 vem na sequéncia da assinatura do Tratado da Unido Europeia onde a
importancia da politica regional europeia foi realcada e adequada ao futuro processo de criacdo
econdémica e monetaria, algo que seria uma realidade anos mais tarde. Esta reforma néo foi tao
profunda como a anterior, caracterizando-se essencialmente por um aumento dos recursos dos
fundos estruturais e pela reafirmacdo dos principios basicos da politica regional europeia:

Concentracédo; Parceria; Programacéo; Adicionalidade. (Gomes, 1997: 78)
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Foi neste periodo que foi criado o Fundo de Coeséo (CE, 2006a), tendo como principal objectivo a
coesdo econOmica e social e paralelamente a perspectiva da promocdo do desenvolvimento

sustentavel. O Fundo de Coesdo € o exponente maximo da politica de solidariedade da Unido

Europeia aos paises menos desenvolvidos.

A reforma de 1999 considerou-se necessaria a luz da ultima etapa da Unido Econdmica Monetaria e
a mais que previsivel adesdo dos Paises da Europa Central e de Leste. Para além disto, a maioria
dos Estados-membros aderiram a moeda Unica o que alterou por completo a sua forma de fazer
politicas. Por outro lado, o PIB médio per capita dos paises europeus do centro e do leste era
sensivelmente um terco da média da unido europeia, 0 que fez com que todos estes paises fossem

elegiveis para o Fundo de Coes&o. (Behringer, 2005: 47)

Os principios basicos da politica regional europeia vindos da anterior reforma mantém-se (Parceria,

Concentracgao, Adicionalidade e Programacéo) surgindo mais um, a Eficiéncia.
2.2. Objectivos e Instrumentos da Actual Politica Regional Europeia

O grande propoésito da politica regional europeia € suprir as disparidades regionais entre os paises
que compdem a Unido Europeia e inclusive corrigir as disparidades dentro de um mesmo pais. Ao
mesmo tempo, é evidente a mensagem por parte da Unido que a politica regional é assente numa
base de solidariedade pois tem como objectivo “dar corpo a solidariedade da Unido Europeia através
da coesdo econdmica e social, reduzindo a diferenca entre os niveis de desenvolvimento das varias

regi()es”m, ou por outras palavras “complementar a accao dos Estados-membros e orienta-la para a
obtencdo de uma integracdo europeia harmoniosa e que resulte em beneficios ndo s6 para as

regides pobres mas também para os demais paises da Unido. (Alba, 2000: 55 — 56)

Actualmente, os grandes objectivos da politica regional da Unido baseiam-se em atingir a Coesao
Econdmica, Social e Territorial, através do que formalmente chama Objectivo Convergéncia,
Objectivo Competitividade Regional e Emprego e Objectivo Cooperacdo Territorial Europeia.

Segundo Alvarenga (2009: 10) os propdsitos séo os seguintes:

Objectivo Convergéncia — Visa acelerar a convergéncia dos Estados-membros e das regides
menos desenvolvidas da UE através de uma melhoria das condi¢Bes de crescimento e de

emprego.

Objectivo Competitividade Regional e Emprego — Pretende antecipar as alterages
econOmicas e sociais, promover a inovagao, o espirito empresarial, a proteccdo do ambiente
e a criacdo de mercados de trabalho inclusivos nas regides ndo abrangidas pelo objectivo

“Convergéncia”.

Objectivo Cooperacao Territorial Europeia — Destina-se a reforgcar a cooperacdo aos niveis

transfronteirico, transnacional e inter-regional nos dominios do desenvolvimento urbano, rural

10 http://ec.europa.eu/regional policy/policy/why/index pt.htm
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e costeiro, do desenvolvimento das relagcdes econdmicas e da entrada em rede das pequenas

e médias empresas (PME).

Ao longo dos anos vamos assistindo a um aumento de instrumentos no sentido de a Unido Europeia
poder colocar em pratica a sua politica regional. Podemo-los resumir, dada a sua maior importancia,

a trés grandes Fundos, o FEDER, o FSE e o Fundo de Coesao™.

Tendo em conta o FEDER (CE, 2006b), este destina-se a contribuir para a correccéo dos principais
desequilibrios regionais na Comunidade. Assim, contribui no sentido de “reduzir a diferenga entre os
niveis de desenvolvimento das varias regides e os atrasos de desenvolvimento das regides menos
favorecidas”, onde se incluem zonas rurais e urbanas, regides industriais em declinio, ilhas, zonas

montanhosas e escassamente povoadas e as regides de fronteira.

O FEDER financia ajudas directas ao investimento empresarial; infra-estruturas ligadas a
investigacdo e a inovacdo, as telecomunicacdes, ao ambiente, a energia e aos transportes;
instrumentos financeiros para o desenvolvimento regional e local favorecendo a cooperacédo entre as
cidades e as regides e também medidas de assisténcia técnica. O FEDER financia os trés objectivos
anteriormente citados destacando-se a aposta na investigacdo e desenvolvimento tecnoldgico, na

sociedade do conhecimento, na inovacao e nas actividades econémicas sociais e transfronteirigas.

O Fundo Social Europeu (CE, 2006d) devera reforcar a coesdo econdmica e social através da
tentativa da melhoria das oportunidades de emprego, ou o que € o0 mesmo “promovendo um elevado
nivel de emprego e mais e melhores empregos.” Este objectivo deve ser conseguido através do
reforco da capacidade de adaptacdo dos trabalhadores, das empresas e dos empresarios, da
melhoria do acesso ao emprego e inclusdo sustentavel no mercado laboral das pessoas que
procuram trabalho e das pessoas inactivas, prevencdo do desemprego, designadamente do
desemprego de longa duragdo e do desemprego jovem, do refor¢co da inclusdo social das pessoas
desfavorecidas, da promocéo de parcerias, de pactos e de iniciativas mediante a criagdo de redes
entre as partes interessadas; do aumento e melhoria do investimento em capital humano, e
finalmente do refor¢o da capacidade institucional e da eficiéncia das administracdes publicas e dos

servigos publicos a nivel nacional, regional e local.

O Fundo de Coeséo (CE, 2006a) ajuda os Estados Membros com um rendimento nacional bruto
(RNB) por habitante inferior a 90% da média comunitaria a reduzirem o atraso econémico e social,
bem como a estabilizarem a economia. Apoia ac¢des no ambito do objectivo «Convergéncia» e esta

sujeito as mesmas regras de programacao, de gestédo e de controlo que o FSE e o FEDER. 12

O Fundo de Coesao financia os dominios das redes transeuropeias de transportes, nomeadamente

0s projectos prioritarios de interesse europeu definidos pela Unido Europeia, e no dominio do

™ Também existe o Fundo Europeu Agricola para o Desenvolvimento Regional (FEADER) e o Fundo Europeu
das Pescas (FEP).

12 http://ec.europa.eu/regional policy/funds/cf/index_ pt.htm
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ambiente, nomeadamente em projectos ligados a energia ou aos transportes, desde que apresentem
vantagens manifestas para o ambiente: eficiéncia energética, recurso as energias renovaveis,

desenvolvimento dos transportes ferroviarios, apoio a intermodalidade, reforco dos transportes

publicos, entre outros.

Assim, importa ver as orientagfes estratégicas em matéria de coesdo econdmica, social e territorial
para o periodo 2007-2013 (CE, 2006e).

i) Reforcar a atractividade dos Estados-Membros, das regides e das cidades, melhorando a
acessibilidade, assegurando servicos de qualidade e nivel adequados e preservando o
ambiente;

i) Incentivar a inovacdo, o espirito empresarial e o crescimento da economia baseada no
conhecimento, promovendo as capacidades de investigacdo e inovacao, incluindo as novas
tecnologias da informacéo e da comunicacéo;

iii) Criar mais e melhor emprego, atraindo mais pessoas para o mercado de trabalho ou para a
actividade empresarial, melhorando a adaptabilidade dos trabalhadores e das empresas e

aumentando os investimentos no capital humano.
2.3. A Politica de Cooperacéo Transfronteirica — A sua afirmacéo

As Politicas de Cooperacdo Transfronteirica sdo uma iniciativa da Unido Europeia que conta ja com
guatro periodos de implementacdo. O primeiro periodo vigorou entre 1990 e 1993 em que a
promoc¢do da cooperacdo transfronteirica tinha como objectivo o desenvolvimento das mesmas,
assim como a preparagdo para o desafio da integracdo europeia, o segundo entre 1994 e 1999 em
que o grande objectivo era adaptar as zonas fronteiricas externas a nova realidade de zonas de
fronteira num mercado integrado, o terceiro entre 2000 e 2006, com 0S mesmos objectivos mas com
a nuance de num mesmo projecto trabalharem simultaneamente entidades de todos os paises
envolvidos e finalmente para 2007 — 2013 inserida na Cooperacgdo Territorial Europeia, pretende-se o

desenvolvimento harmonioso e sustentavel do territorio europeu.

Tendo em conta 0os avancos rapidos que 0 processo de integracao europeu desencadeou, pode-se
dizer que surgiu tarde uma iniciativa comunitaria para as zonas de fronteira. De facto, desde o inicio
do processo de integracédo percebeu-se que as zonas de fronteira se iriam tornar zonas ainda mais
deprimidas, desfavorecidas e longe dos centros de decisdo. Por exemplo, no que diz respeito a
fronteira de Portugal com Espanha, e para se perceber a dimensdo dos problemas que estas zonas
apresentavam, a nossa raia foi apelidada, ainda no inicio da década de setenta do ultimo século, de

“Fronteira do Subdesenvolvimento™?

Assim, 0 objectivo da iniciativa comunitéria Interreg e o motivo da sua criagdo, foi garantir que as

fronteiras nacionais ndo eram um obstaculo a integracdo do territério europeu uma vez que O

13 Assim foi “baptizada” por Pintado, Anténio e Eduardo Barrenechea (1974), “La Raya de Portugal — La Frontera

del Subdesarrollo”, Cuadernos para el Dialogo
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isolamento destas poderia separar as comunidades fronteiricas a nivel econémico-social e cultural, o
gue aliado a fraca disponibilidade nacional para as zonas de fronteira, poderia contribuir para o
agravar do problema. O Mercado Unico e a Unido Econémica e Monetaria desempenharam um papel
importante nesta tentativa de integracéo do territério como um todo, tentando fazer com que as zonas
de fronteira deixassem de ser periféricas mas 0s sucessivos alargamentos criaram novas fronteiras

internas e externas pelo que o repto ndo terminou. (CE, 2000: 2)

Alguns estudos (Perkmann, 2003: 155; 2005: 6) mostram que na zona do Reno implementaram-se
este tipo de politicas praticamente a par do comeco da integracdo europeia. Contudo, foi o
desenvolvimento deste processo de integracdo e consequentemente a abolicdo das fronteiras fisicas
dos paises que fez com que a cooperacao transfronteirica se tenha vindo a afirmar ao longo dos

anos. Behringer (2005: 59), afirma que:

Ainda no tempo em que as fronteiras e as suas regides limitrofes eram consideradas obstaculos
legitimos entre os Estados-Membros j& o Conselho Europeu reconhecia o potencial das regiées de
fronteira como pontes entre os paises. Ao incentivar a cooperacéo transfronteirica regional, o Conselho
Europeu cuidou o desenvolvimento de novos instrumentos juridicos [por exemplo os que derivaram da
Convencgédo de Madrid (AR, 1987)] e de reconhecimento das regides fronteiricas, onde alguns casos de
estudo séo ilustrativos dos problemas e potencialidades da integracéo europeia.

Pode-se entdo dizer que a afirmacgéo da politica de cooperacao transfronteirica tem vindo a ser feita e
conseguida pela sua mais-valia ao longo dos anos, visivel nos territérios onde é implementada e

elogiada em diversos documentos que desde o inicio da iniciativa se tém desenvolvido.

De facto, se olharmos exclusivamente para os impactos territoriais extremamente positivos decorrentes
da CT (INTERREG-A) na melhoria das redes transfronteiricas (institucionais, econémicas, sociais,
culturais, ambientais), no territério da UE, nos dltimos 20 anos, no sentido de reduzir substancialmente o
efeito barreira nas regides de fronteira, sobretudo nos Estados-Membros mais ‘antigos’, ndo é dificil
reconhecer o papel crucial que a Cooperagdo Transfroneteirica tem tido para o processo de Coeséo
Territorial. (Medeiros, 2009: 53)

A importancia das politicas de cooperacdo transfronteirica para atingir os propésitos da Unido
Europeia também esta patente nos relatérios sobre a coesdo econdémica e social que periodicamente

a Comisséo Europeia disponibiliza.

Medeiros (2009: 38; CE, 1996: 10) dizem que a Unido ajudou a resolver os problemas e as relacdes
inter-regionais transfronteiricas, evitando assim o agravar de problemas comuns as zonas de
fronteira. Manifesta também o consideravel sucesso que foi conseguido, sobretudo pelo interesse que
a iniciativa despertou, onde objectivamente a sua principal contribuigdo foi a promocao de estratégias

regionais em zonas tendencialmente deprimidas como as fronteiras.
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Medeiros (2009: 39 citando CE, 200114) diz que o0 mesmo “aprofunda a analise das disparidades
regionais do rendimento no territério da UE, e destaca a dimenséo territorial da coesao, sublinhando a
necessidade de promover um desenvolvimento harmonioso da Unido como um todo”. Prossegue
depois dizendo que “com a criagcdo do mercado Unico, apoiado pelos programas de cooperagao
transfronteirica apoiados por fundos europeus, na maior parte dos casos, as regifes de fronteira
interna ja ndo mostram diferencas significativas no rendimento per capita e na taxa de desemprego
em comparagdo com a Unido como um todo". Assim, “a CT é vista como uma prioridade da UE, a fim

de promover a integracédo e reduzir a fragmentacéo social e econémica criada pelas fronteiras”.

No terceiro relatério sobre a coesao social e territorial ndo esta explicita a importancia clara da politica
de cooperacao transfronteirica para a politica de coeséo, apesar das melhoras significativas que
foram feitas nas regides de fronteira (Medeiros, 2009: 39 - 40 citando CE, 2004f'®) ainda que seja
mencionado que “o incremento da cooperacéo transfronteirica € um factor crucial para melhorar as

condigdes para o desenvolvimento das regides.”

O quarto relatdrio sobre a coeséo social e territorial real¢a que as varias iniciativas comunitérias para
as fronteiras melhoraram a cooperacgédo entre as regifes transfronteiricas na EU-15 permitindo assim
0 aumento do fluxo de pessoas, mercadorias e intercambio econémico. Destaca também que este
tipo de cooperacdo € ainda muito importante para as regides transfronteiricas localizadas nas
fronteiras externas da Unido, ou seja, nos paises chamados periféricos. (CE, 2007: xiv; Medeiros,
2009: 40)

No quinto Relatério sobre a Coesao Social e Territorial (UE, 2010: 221) refere-se que a Cooperagéo
Transfronteirica através do programa Interreg contribuiu, através dos mais de 60000 acordos
estabelecidos, para a manutencdo de um nimero bastante expressivo de postos de trabalho, criando
novas empresas e dando apoio a outras ja existentes, destacando-se também no campo material a

criacdo de estradas, caminhos-de-ferro e os investimentos em telecomunicacdes e ambiente.

Cremos assim ser evidente a mais-valia que as politicas de cooperagédo transfronteirica denotam no
objectivo de coesdo econdémica, social e territorial na Unido Europeia. Contudo, esta mais-valia ndo
esconde os problemas de governanca inerentes a este tipo de politicas e por isso nos ultimos tempos
tém-se dados passos bastante significativos para a criacdo de uma politica de ordenamento do

territério supranacional, ou seja, uma politica de ordenamento do territério de cariz europeia.

2.4. A Politica de Cooperacdo Transfronteirica como Suporte e Langcamento da Politica de

Ordenamento do Territério Europeu

Pode-se dizer que a politica de ordenamento do territério é a capacidade que 0s governos nacionais
disp6em, através da criacdo de politicas publicas, de promover o desenvolvimento harmonioso de

todo o territério da Nacgéo, de forma equilibrada, fomentando a sua competitividade e ao mesmo

“CE (2001), "Segundo relatério sobre a coesdo econdmica e social”, CE, Luxemburgo.

BcE (2004f), “Terceiro relatério sobre a coesdo econémica e social”, CE, Luxemburgo.
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tempo a sua coesdo social e territorial. Para o territdrio portugués, o Programa Nacional da Politica de

Ordenamento do Territério (AR, 2007) estabelece os seguintes objectivos estratégicos:

a) Conservar e valorizar a biodiversidade, os recursos e o patriménio natural, paisagistico e
cultural, utilizar de modo sustentavel os recursos energéticos e geolégicos e prevenir e
minimizar os riscos;

b) Reforcar a competitividade territorial de Portugal e a sua integragdo nos espacos ibérico,
europeu, atlantico e global;

c) Promover o desenvolvimento policéntrico dos territorios e reforcar as infra-estruturas de
suporte a integracdo e a coesao territoriais;

d) Assegurar a equidade territorial no provimento de infra-estruturas e de equipamentos
colectivos e a universalidade no acesso aos servicos de interesse geral, promovendo a
coeséo social;

e) Expandir as redes e infra-estruturas avancadas de informac¢do e comunicacéo e incentivar a
sua crescente utilizacdo pelos cidaddos, empresas e Administragdo Publica;

f) Reforcar a qualidade e a eficiéncia da gestdo territorial, promovendo a participagao

informada, activa e responsével dos cidadéos e das instituicdes.

Acontece que, apesar de se dizer frequentemente e se usar a expressao politica regional europeia,
esta “ndo existe” na sua esséncia. O que constatamos é que existem varias politicas regionais
nacionais, enquadradas em orientacdes estratégicas que vém da Unido Europeia e que a esse abrigo
sdo financiadas pelos mecanismos e instrumentos ja apresentados. O mesmo se passa com a
politica de ordenamento do territorio a nivel europeu. Esta, apesar de diversos avangos que foram
dados nesse sentido nos Ultimos anos, ainda ndo existe. Assim, tal como adianta Ferrdo (2004: 44)

este tipo de politicas sdo exclusivamente do foro nacional.

A Comissdo Europeia ndo tem competéncias formais em matéria de ordenamento do territério, um
dominio considerado do ambito da soberania de cada um dos estados-membros. Contudo, 0s servigos
da Comissao Europeia tém vindo a estimular e a apoiar, desde finais da década de ‘80, multiplas
iniciativas que visam o desenvolvimento de estratégias de ordenamento transnacional do espago

comunitario.

E, entdo, evidente o vazio legal e institucional que esta patente neste tipo de politicas. Como forma
de tentar alterar esta situacdo tem-se vindo a debater no seio da Uniéo uma politica supranacional de
ordenamento do territério comum a todos os Estados-membros. Para este debate muito tém
contribuido diversos documentos como o Europa 2000, Europa 2000+, a Agenda Territorial Europeia,
o ESPON, a Carta Europeia das Fronteiras e Regifes Transfronteiricas e sobretudo o EDEC -
Esquema de Desenvolvimento do Espaco Comunitario. Nesses mesmos documentos encontramos
por diversas vezes referéncias as politicas de cooperacao transfronteirica como uma mais-valia para
0 ordenamento do territério europeu e como este tipo de politicas, através dos seus resultados tem

lancado o debate para um ordenamento supranacional do territorio europeu.
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No documento Europa 2000 (CE, 1991: 201 - 202) pode ler-se que as medidas postas em pratica
pela Unido deverdo facilitar a resolucdo dos problemas da Comunidade, mas para tal deve-se
continuar a dar especial destaque as infra-estruturas, ao desenvolvimento industrial, a proteccéo
ambiental e econdmica, aos fluxos de trabalho, aos servicos publicos, a partilha de instalacdes e a

remocao de obstaculos juridicos e administrativos.

No documento Europa 2000 + esta patente a preocupacdo pela necessidade de desenvolver redes
transeuropeias de transporte e formas eficazes de cooperacado transnacional de base regional dado
que o “projecto europeu assenta, cada vez mais, na construcdo de uma Europa de redes, umas

fisicas, outras intangiveis”. (Ferrdo, 2004: 47)

Medeiros (2009: 49 citando CE, 199516) refere que "a cooperacao transfronteirica representa um meio
essencial para a integracdo e a harmonizagdo do territério europeu” e que a Iniciativa Comunitaria
Interreg — A permitiu “os primeiros passos rumo a uma abordagem coordenada para o planeamento

regional transfronteirico”.

Contudo, onde podemos encontrar referéncia clara a importancia da cooperacéo transfronteirica é

num documento da Direc¢do Geral do Ordenamento do Territdrio e Divisédo Urbanistica:

Consideramos a cooperac¢do, inclusive com os paises vizinhos, no ambito dos programas da UE de
cooperacao territorial europeia como um instrumento financeiro novo e orientado para o futuro, que
oferece oportunidades para o fortalecimento de redes europeias de cidades e de regifes, bem como de
apoio a novos corredores de desenvolvimento europeu orientados para a inovagdo. Solicitamos a
Comissao Europeia que nos apoie no desenvolvimento da cooperacao inter-regional, transfronteirica e

transnacional como um instrumento eficaz para a promocao da coesdao territorial. (DGOTDU, 2008: 10)

Por outro lado, a Rede Europeia de Observacao do Ordenamento do Territdrio — ESPON, realca que
€ visivel em varios paises uma intensa actividade de cooperacao transfronteirica, onde a planificagao
estratégica € evidente. (ESPON, 2005: 126)

Medeiros (2009: 52) referindo-se a um relatério desta Rede Europeia de Observagdo (ESPON,
200617) refere que o mesmo “lanca a ideia de que as zonas transfronteiricas precisam de um
paradigma moderno para uma politica regional mais eficiente, de modo a responder aos novos
desafios que envolvem os potenciais de desenvolvimento das Regides da Europa”. Revala também
que “o alargamento da UE tornou a questdo em torno das regides fronteiricas num tema de discusséo
ainda mais importante, tendo em conta que as fronteiras ainda tém um impacto significativo no
territério da UE, especialmente nos novos Estados-Membros e nos paises candidatos da Europa

Central e Oriental”.

¥ CcE (1995), “Europa 2000+ - Cooperacédo para o ordenamento do territorio europeu”, Servico das publicacdes
oficiais das Comunidades Europeias, CE, Luxemburgo.
" ESPON (2006), “Territory matters for competitiveness and cohesion”, Facets of regional diversity and potentials

in Europe, Synthesis report Ill, results by Automn 2006, ESPON, Luxemburgo.
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No que diz respeito a Carta Europeia das Fronteiras e das Regifes Transfronteiricas (AEBR, 2004: 7
— 8) mostra e apela a importancia das politicas de cooperagdo transfronteirica para o
desenvolvimento territorial dizendo que “a inclusao da coeséo territorial nas futuras politicas da Unido
Europeia apresenta importantes oportunidades para a sua aplicacdo, incluindo em especial as

regides de fronteira”.

Porém o grande documento de referéncia € o Esquema de Desenvolvimento do Espaco Comunitario
— EDEC (1999), pois é nele que estd patente o objectivo para uma politica de ordenamento do
territério de cariz europeia. Este documento foi o primeiro passo na tentativa da criacdo de uma
politica de ordenamento do territério supranacional, que conseguisse gerar em toda a Unido Europeia
um crescimento e um desenvolvimento harmonioso e ao mesmo tempo um territério competitivo e
coeso. Segundo Ferrdo (2004: 51) os principios directores do EDEC dividem-se em trés grandes

objectivos, tal como se ilustra na figura seguinte.

Figura 2.4.1 - EDEC - Esquema de Desenvolvimento do Espago Comunitario

DESENVOLVIMENTO *Desenvolvimento espacial policéntrico e equilibradona U. E.
ESPACIAL +Cidades eregides urbanas dindmicas, atractivas e competitivas
POLICENTRICO E NOVA *Desenvolvimento enddgeno, diversidade e bom funcionamento
RELACAO CIDADE- dos espacgos rurais
CAMPO *Parceria cidade-campo

*Uma intervencaointegrada visando uma melhorligacaoas
redes detransportes e um melhor acesso ao saber

EQUlDADE DE ACESSO *Desenvolvimento policéntrico: um conceito para uma melhor
AS INFRA-ESTRUTURAS acessibilidade

L E R HERE +Utilizacdo eficaz e duravel das infra-estr uturas

*Difusdo dainovagao e do saber

*Natureza e patrimonio cultural, factores de desenvolvimento

*Preservacao e valorizacao da natureza

*Gestao dorecurso agua: um desafio prioritario para o
desenvolvimento espacial

+Gestao criativa das paisagens culturais

*Gestdo criativa do patrimoénio cultural

GEsSTAO PRUDENTE DA
NATUREZA E DO
PATRIMONIO NATURAL

Fonte: Comisséo Europeia (1999), in Ferrdo (2004)

A ideia de que a cooperacgdo transfronteirica € uma mais-valia importante para a concretizagdo do
EDEC é evidente quando se afirma que “projectos para o desenvolvimento equilibrado e sustentavel
das regibes fronteiricas e projectos de investimento podem ser reforcados e apoiados por um
consenso mutuo de ambos os lados das fronteiras, acordos politicos, avaliacdo intergovernamental
dos efeitos espaciais e da adaptacéo da legislagao nacional” (CE, 1999: 37; Medeiros, 2009: 49 — 50)
e que “‘um grande numero de tarefas de desenvolvimento s6 pode ser resolvido com satisfagéo,

através da cooperacao transfronteirica entre os governos locais. Consequentemente, a cooperagao
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além das fronteiras nacionais, desempenha um papel fundamental na aplicagdo do EDEC” (CE, 1999:
42; Medeiros, 2009: 50)

A clara prova de que as politicas de cooperacao transfronteirica sdo uma mais-valia na construcao do
EDEC podemo-la encontrar em Ferrdo (2004: 51) quando afirma que as acc¢des de cooperacdo
transnacional de base regional entre paises-membros, foram originando a criagdo de um discurso
favoravel a construcdo de uma visao partilhada do territério europeu, onde ha o sentimento que as
estratégias de ordenamento do territério europeu séo fundamentais para promover o desenvolvimento

do espago comunitério.

Perante tal constatacdo cremos ser evidente que ha necessidade de discutir uma nova forma de
governanga das politicas publicas e da politica de ordenamento do territério a nivel europeu,
deixando estas de se discutirem tanto ao nivel nacional e passando a ser numa base de maior
coordenacdo entre os niveis comunitario, nacional e regional, originando assim uma nova forma de
governanca inovadora ao nivel das politicas publicas. Ferrao (2004: 44) também lanca esta questao

quando afirma:

Na verdade, os processos de emergéncia e condugdo dos debates sobre o ordenamento transnacional
do espago comunitario constituem um excelente exemplo de uma das vias a que a Unido Europeia tem
privilegiadamente recorrido nestas Ultimas duas décadas para intensificar a construgdo de um projecto
europeu comum: a montagem informal de uma agenda discursiva capaz de estruturar as opcdes e
prioridades definidas individualmente por cada estado-membro, suscitando, por esta via, a criagdo de

novas formas de governanca territorial para o conjunto do espago comunitario.

Contudo, ndo deixa de ser certo que o debate sobre a supranacionalidade das politicas publicas e da
introducdo de uma escala europeia ao nivel do ordenamento do territério € ja evidente. Contudo,
nota-se ao mesmo tempo que este debate se estende, que existe ainda a tendéncia por uma politica
de ordenamento do territério europeu nacional e a uma crescente tendéncia a regionalizagdo de
politicas onde as “alteracbes recentemente verificadas em alguns paises favoraveis a afirmacao do
nivel regional (por exemplo, o0 movimento de regional devolution no Reino Unido), sugere a
possibilidade de emergir um novo sistema de governanca multinivel, com implica¢gfes institucionais e

politicas importantes”. (Ferréo, 2004: 54)

Perante esta evidéncia cabe a todas as instancias com papel importante nas politicas publicas
arranjar consenso em torno desta questdo, ndo deixando o futuro deste tipo de politicas
exclusivamente a Unido Europeia, aos Estados-nacdo, ou mesmo as regifes. Caberd a todos os
Estados-membros evitar esta situacdo (Ferrdo, 2004: 54) procurando chegar a um consenso de

governanca entre a Europa das Nacdes e a Europa das Regides.

Assim, esta afirmacao de estratégias supranacionais de organizagdo do espaco europeu alimenta a
discussao da nacionalidade ou da supranacionalidade das politicas publicas, sendo que também nao
nos podemos esquecer do papel do Comité das Regifes neste processo de criacdo e implementacéo

de politicas. Assim, é certo que tera de ser desenvolvido um esfor¢o para se chegar a um consenso e
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a uma forma de governanga que consiga fazer com que as politicas publicas atinjam o fim para que

sao criadas.

Certo é que o EDEC contribuiu para um debate a nivel dos Estados-Membros e das instituicbes da
Unido Europeia sobre a questdo de uma politica do ordenamento do territério europeia procurando
para tal definir os pontos-chave e os instrumentos disponiveis para a colocar em pratica. “Por outro
lado, a politica de ordenamento do territério esta em estreita correlagdo com a politica regional e
estrutural da Unido Europeia, sendo o EDEC uma visdo estratégica, prospectiva e integrada do

territério comunitario que passa a ser assumida em colectivo”. (Ferreira, 2007: 21)

Assim, ndo é de estranhar que as politicas que se implementam actualmente sejam uma mistura
entre a politica regional estrutural da Unido Europeia juntamente com uma politica de ordenamento
do territério de cariz nacional o que evidencia a necessidade de interdependéncia das politicas

publicas e o perpassar de dominios politicos da Unido Europeia.
2.5. O Futuro da Politica Regional da Unido Europeia

Geralmente quando se fala do futuro da politica de coesé@o europeia, a primeira ideia é sempre a
questdo orcamental. Alguns estudos (Barnier, 2003: 292; Guersent, 2011: 164) apontam
precisamente neste sentido. Contudo, este capitulo surge na presente dissertagdo por dois motivos.
Primeiro porque quando se fala de politica regional europeia é incontornavel nao falar do futuro da
politica de coesdo. Neste aspecto surgiu recentemente um documento importante, denominado
Relatério Barca (Barca, 2009) que da uma visdo daquilo que deve ser o futuro da politica de coeséo

europeia. Em segundo lugar € importante falar da politica de coesdo europeia em termos de

governanca.

J& sabemos que a forma como a integragdo europeia se desenvolveu ao longo dos anos afecta as
politicas publicas e consequentemente as politicas de cooperacdo transfronteirica.
Consequentemente, a supranacionalidade, nacionalidade ou inclusive o regionalismo das politicas
publicas também acalenta a discussdo em torno da implementacdo e governanca deste tipo de

politicas.

O desafio da integracao europeia e dos sucessivos alargamentos tem contribuido em grande medida
para a discussao sobre o futuro da politica de coesédo europeia. Por exemplo, Levrat (2007: 20 - 21)
diz que comecou a duvidar-se da eficacia da politica regional da Unido Europeia e dos fundos
estruturais, chegando mesmo a propor-se que estes mecanismos fossem substituidos por simples

transferéncias de recursos a favor dos Estados menos desenvolvidos.*®

Obviamente, ndo € isto que esta na esséncia da politica de coesdo europeia e portanto é

imprescindivel o debate sobre a governanca das politicas publicas. Barca (2009) também se debruga

18 Sapir, A. (2004), “An agenda for a Growing Europe — The Sapir Report”, Oxford, Oxford University Press. O
autor ressalva que esta era a ideia dos conselheiros econémicos do Presidente da Comissdo Europeia, liderada

pelo Professor Sapir
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sobre a governanga na futura politica de coeséo afirmando que este tema surgiu sobretudo a partir do
momento que se introduziu na Unido Europeia o conceito de subsidiariedade. Perante as
especificidades deste conceito, segundo o autor, é impossivel ndo falar em governanca e sobretudo

numa governanca multi-nivel.

7

Na sua esséncia, o Relatério Barca é algo critico com a actual politica de coesao europeia
considerando-a mesmo insatisfatdria propondo para o efeito uma reforma. Segundo Alvarenga (2009:
16) e CE (2009: 1:3) as prioridades seriam:

1. Concentracdo inovadora nas prioridades centrais e uma atribuicdo tradicional do
financiamento.

Um novo quadro estratégico para a Politica da Coeséo.

Uma nova relacdo contratual, implementacao e reporte orientados para os resultados.

Uma governacao reforcada para as prioridades.

Promocéo de despesa adicional, inovadora e flexivel.

Promocéo do caracter experimental e mobilizagéo de actores locais.

Promocé&o do processo de aprendizagem.

Refor¢co do papel da Comissdo enquanto centro de competéncias.

© 0 N o o b~ W N

Implementacédo de gestéo financeira e controlo.

10. Reforgo do sistema politico de alto nivel de checks and balances.

Pode-se ainda constatar o alerta para 0 compromisso que a Unido e os Estados-membros devem ter
para que a politica de coeséao atinja os objectivos para que foi criada. Também podemos verificar que
€ notdria a ideia de que terd de haver um esforgo por parte de todas as instancias, supranacionais,
nacionais e regionais, para a eficaz implementacdo das politicas publicas. Como afirma Barnier
(2003: 295), devem-se criar e implementar politicas “através de um sistema de consenso tripartido

entre a Unido Europeia, os Estados-membros e as Regides”.

Tal constatacdo torna-se evidente quando sabemos que a politica regional europeia tem conseguido
diminuir as disparidades entre os Estados-membros mas ndo tem obtido os mesmos resultados intra-
regides o que pressupfe, sem duvida uma politica regional tripartida, mas também o debate se as

politicas regionais néo terdo forcosamente de passar por uma politica de governanca regional.
2.6. Sintese

A importancia da politica regional europeia para o desenvolvimento dos paises que comp&em a Unido
€ inequivoca. Apesar de pensarmos que o termo politica regional europeia ndo se adequa ao que de
facto existe, a verdade é que o financiamento de politicas que pdem em pratica as orientacfes
estratégicas derivadas da Unido Europeia tém conseguido reduzir as disparidades regionais atingindo

assim um dos maiores pressupostos da politica europeia.*®

19 Apesar de alguns estudos mostrarem que as disparidades intra-regionais aumentaram.
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Como é 6bvio pela natureza ndo estanque do processo de integracéo europeu houve a necessidade
de alguns ajustes e reformas onde se destacam as reformas de 1988, 1993 e 1999, reformas estas
que preparavam a Unido e os Estados-membros para os desafios futuros que se avizinhavam. As
politicas de cooperacgéo transfronteirica, pelo cariz especifico que denotam, tém conseguido alimentar
um debate intenso e ao mesmo tempo interessante sobre se deve existir ou ndo uma politica regional
e de ordenamento do territério supranacional e ao mesmo tempo, visto estar intimamente ligado,

manter o debate em torno da governanca da mesma.

Foi dada prova da importancia das politicas de cooperacédo transfronteirica, patentes em diversos
documentos importantes como sejam o0s relatérios da Comissdo Europeia sobre a Coeséo.
Precisamente pela importancia deste tipo de politicas, e por serem uma iniciativa comunitaria com o
objectivo de desenvolver as zonas de fronteira tentando assim mitigar as dificuldades que as mesmas
apresentam, surge o debate se ndo seria mais eficaz e mais propicia uma politica regional e de
ordenamento do territorio de cariz europeu, ou seja, supranacional. Alguns passos tém-se vindo a dar
nesse sentido e o mais importante foi o lancamento do EDEC - Esquema de Desenvolvimento do
Espaco Comunitario. Nele encontramos as preocupacdes e a importancia de uma politica regional e
de ordenamento do territério supranacional, ou europeia, onde fosse possivel atingir simultaneamente
em todos os Estados-membros um desenvolvimento e um crescimento harmonioso, tornando assim o

territério mais competitivo e coeso.

Quando se fala em politica regional e de ordenamento do territério europeu é impossivel néo falar do
futuro da politica de coeséo. A este respeito € bom ter em conta o documento comummente chamado
de Relatério Barca onde se mostra o que devera ser o futuro da politica de coeséo europeia. Na
verdade, o citado relatério critica a actual politica de coesdo europeia considerando que a mesma nao
esta a produzir os efeitos desejados, sendo que um dos problemas apontados ¢é a falta de empenho
que denotam quer a Unido quer os Estados-membros nos esfor¢os que sdo necessarios para atingir
0s propositos definidos, ou seja, ha problemas entre a ligacdo supranacional e nacional para a

implementacao das politicas publicas.

z

Ora, perante tal constatacdo € notério que assumindo esta visdo partilhada de desenvolvimento
supranacional do espacgo europeu tera de se encontrar uma nova forma de governanca das politicas
publicas, capaz de assegurar uma interligacdo eficaz entre todos os niveis, regional, nacional e

supranacional, o que requer uma forma de governanca inovadora ao nivel das politicas publicas.
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3. A GOVERNANCA DAS POLITICAS DE COOPERACAO TRANSFRONTEIRICA
3.1. Governanca

O conceito de governanca nao é entendido pelos investigadores da mesma forma, mas € inequivoca
a atencdo que tem despertado no seio das ciéncias sociais. A principal razdo desta popularidade
deve-se a capacidade do mesmo em abarcar toda uma gama de instituices e relagdes envoltas no
processo de governar, que vai muito para além do que o simples termo “governo” pode oferecer.
(Pierre, 2000 citado por Behringer, 2005: 29)

Pela sua pertinéncia, importa esclarecer que o conceito de governanga ndo esta forcosamente
relacionado com o de governo. O termo governo, refere-se a presenca de uma forga, de um poder
(Estado), organizado por poderes politicos onde podemos encontrar relagdes hierarquicas entre eles
e com procedimentos burocraticos bem vincados. Por outro lado, o temo governanga refere-se a
emergéncia de um novo sistema, de rela¢cdes mais complexas e onde a inclusdo de novos actores &
uma realidade. “A governanga representa, assim, um modelo alternativo para gerir 0os assuntos
publicos” (Dasi, 2008: 12)

O termo governancga teve a sua origem no ambito da economia institucional e da regulagéo (Dasi,
2008). O seu nascimento e desenvolvimento esta ligado ao objectivo de simplificar os processos, a
regulacao e a intervencéo dos poderes publicos, facilitando assim a tomada de decis@o dos restantes
actores sociais. Isto, conjugado com a territorializacdo do papel e das responsabilidades do Estado e
dos diversos actores envolvidos na tomada de decisdes politicas, fez com que a governanca se

tornasse num conceito que captou atencdes nos mais diversos quadrantes e areas de actuacao.

Em nosso entender, a ligacao entre governanga e governanca territorial € 6bvia. Contudo, autores ha,
entre eles Davoudi (2008: 355) que distinguem estes dois conceitos. Segundo 0 autor o conceito de
governanca territorial é diferente do de governanga porque O seu objecto € o territorio, e 0 seu
objectivo é regular para governar, gerindo as dindmicas territoriais através da administracao de uma
vasta gama de actores. Ja no que diz respeito ao termo governanga entende que o mesmo refere-se

ao significado, as abordagens e aos efeitos que derivam precisamente da governanca territorial.

Pela atencdo que tem despertado, assim como pela abrangéncia que denota, o conceito e a
problemética da governanga tem vindo a ser referida em muitas organizacgdes, instancias e estudos

importantes. Vejamos alguns deles.

“Governanca designa o conjunto de regras, processos e praticas que dizem respeito a qualidade do
exercicio do poder a nivel europeu, essencialmente no que se refere a responsabilidade,

transparéncia, coeréncia, eficiéncia e eficacia.” (CE, 2001a: 8)
Por outro lado a OCDE (2001: 13), refere que

Reforcar a governanca — a sociedade colectivamente resolve 0s seus problemas e satisfaz as suas

necessidades — esta no centro das estratégias do governo para conciliar a prosperidade econdmica, a
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coesdo social e o progresso do meio ambiente. Num quadro de boa governacao a administragao publica
nos seus niveis administrativos coordenam as suas actividades a fim de melhorar a eficacia global das
politicas e minimizar as acgGes que geram conflitos. A sociedade civil e o sector empresarial sdo
convidados a participar em decisfes colectivas e sdo estimuladas a traduzir o seu envolvimento em

iniciativas concretas.

No fundo, podemos dizer que governanca ndo pode ser entendida como governo, (no sentido de
Estado para governar). A governanca é a capacidade de coordenar, negociar e inovar no sentido das
politicas e das relac8es entre os diferentes actores, de criar uma politica e implementa-la eficazmente
no terreno, a0 mesmo tempo que se sabe, detalhadamente, qual o papel que todos os actores
envolvidos devem desempenhar com o fim de definir os objectivos e chegar a acordo sobre uma
visdo comum para o futuro do territério. (Davoudi, 2008: 351) S6 assim é possivel substituir um
modelo linear ou vertical em que as politicas sdo definidas desde cima ou desde um centro
hierarquico, por uma espécie de circulo virtuoso baseado na negocia¢do participacdo e interaccdo
entre as redes de actores (EANP, 2006) levadas a cabo desde a sua conceptualizacdo até a sua

implementacéo.

A governanga implica um novo modelo de decisdo, uma transformagéo na forma de exercer o poder
politico, incorporando actores distintos do estatal nos processos de formulacdo e implementagdo de
alternativas. Trata-se duma nova e emergente forma de abordar os assuntos publicos, de tomar
decisbes, mais inclusiva e participativa, menos hierarquica, longe das noc¢fes Hobbesianas de
autoridade e poder, tentando “governar sem governo”, isto é, através da negociacdo, a influéncia, o
compromisso e 0 pacto entre os distintos actores interessados, cada um dos quais aporta as suas

habilidades e recursos ao conjunto, ao comum. (EANP; 2006: 37)

Também a Unido Europeia debrugou-se sobre a problematica da governanca. No seu Livro Branco,

(CE, 2001a: 11) onde podemos encontrar os cinco principios de boa governanca:

1. Abertura. As instituicdes deverdo trabalhar de uma forma mais transparente. Em conjunto
com os Estados-Membros, deverdo seguir uma estratégia de comunicagdo activa sobre as
tarefas da Unido e as suas decisdes. Deverdo utilizar uma linguagem acessivel ao grande
publico e facilmente compreensivel.

2. Participacdo. A qualidade, pertinéncia e eficacia das politicas da Unido Europeia dependem
de uma ampla participagcdo através de toda a cadeia politica — desde a concepcéo até a
execucao. O reforco da participagdo criara seguramente uma maior confianca no resultado
final e nas instituicbes que produzem as politicas. A participacdo depende principalmente da
utilizagéo, por parte das administragdes centrais, de uma abordagem aberta e abrangente, no
guadro do desenvolvimento e aplicacdo das politicas da Unido Europeia.

3. Responsabilizacdo. E necessario definir atribuicdes no ambito dos processos legislativo e
executivo. Cada instituicdo da Unido Europeia devera explicar a sua ac¢do na Europa e
assumir as responsabilidades correspondentes. Mas é também necessaria uma maior clareza
e responsabilidade dos Estados-Membros e de todos 0s que participam na elaboragéo e

aplicagdo das politicas da Uniéo Europeia, seja a que nivel for.
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4. Eficacia. As politicas deverédo ser eficazes e oportunas, dando resposta as necessidades com
base em objectivos claros, na avaliagdo do seu impacto futuro e, quando possivel, na
experiéncia anterior. A eficacia implica também que as politicas da Unido Europeia sejam
aplicadas de forma proporcionada aos objectivos prosseguidos e que as decisdes sejam
adoptadas ao nivel mais adequado.

5. Coeréncia. As politicas e as medidas deverao ser coerentes e perfeitamente compreensiveis.
A necessidade de coeréncia na Unido é cada vez maior: o leque das tarefas aumentou; o
alargamento vira aumentar a diversidade; desafios como a mudanca climatica e a evolugéo
demogréfica extravasam as fronteiras das politicas sectoriais em que a Unido se tem vindo a
basear; as autoridades regionais e locais estdo cada vez mais envolvidas nas politicas da
Unido Europeia. A coeréncia implica uma lideranca politica e uma forte responsabilidade por
parte das instituicbes, para garantir uma abordagem comum e coerente no ambito de um

sistema complexo.

Um olhar atento sobre os cinco pontos anteriormente descritos permite extrair dois grandes
objectivos. Primeiro € evidente a vontade de um desafio & mudanca. Mudanga na forma de olhar para
a governanca e sobretudo mudanca na forma de a colocar em prética. Por outro lado é também um
sinal de incentivo e abertura a participacdo dos cidaddos, numa tentativa de os aproximar da Unido
Europeia, de terem uma palavra a dizer e serem ouvidos sobre as decisdes tomadas nos territorios.
Isto denota claramente a preocupacdo da Unido Europeia em tentar passar a mensagem que todos

os territérios sao importantes, e possuem capacidade para se desenvolver e tornarem competitivos.
3.2. Governancga Territorial

Existem duas principais justificacdes para que se tenha ultimamente falado muito no conceito de
governanca territorial. Por um lado, o facto de o territério ser um factor preponderante nos processos
de desenvolvimento como “capital territorial” e, por outro, a crescente tendéncia em acreditar que a
Administracdo Central tem alguma dificuldade/incapacidade em governar eficazmente as regides
perante os desafios com que nos deparamos. Também por isso, “a governanca territorial € uma
problemética que tem vindo a merecer uma grande atengéo por parte dos autores na area da ciéncia
regional” (Neto, 2006, p. 446) mas a qualidade da mesma, “muito depende da capacidade de,
territorialmente, fomentar e mobilizar formas de cooperacdo e de parceria publico-publico, publico-
privado e privado-privado e de rentabilizar os portfolios relacionais de cada um deles, o que constitui
um aspecto decisivo para a construcdo de estratégias colectivas territoriais de desenvolvimento”.
(Neto, 2006: 446; citando Neto, 1999: 929)

Fica claro perante isto, que a governanca territorial pressup8e uma mudanca, uma inovacao ao nivel
da forma de fazer e encarar politicas publicas pois “faz referéncia a um novo entendimento da accéo
publica e das suas estruturas organizativas, a forma como os territérios de um Estado sé&o
administrados e as politicas sédo aplicadas”. (Dasi, 2008: 22) Diz respeito portanto a uma outra forma
de definir a accao do governo e implica um novo modelo de trabalho e organizacdo dos diferentes

actores e niveis de governo implicados (supranacional, nacional, regional e local) onde a
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coordenacdo € indispensavel para criar o impacto desejado no territério, colocando em pratica formas
inovadoras de planificacéo e gestdo das dinamicas territoriais, conseguindo-se assim acordar uma
visdo compartida para o futuro do territério entre todos os niveis de governo e actores envolvidos.
(Dasi, 2008: 22)

Podemos entdo dizer que a governanca territorial tem como principal objectivo a criacdo de arranjos
quer entre instituicdes quer entre os diversos actores de modo a que, da coordenacgdo entre todos
eles seja possivel desenvolver capital social e intelectual assim como politicas de desenvolvimento
territorial, (ESPON, 2005: 34; Sedlacek, 2009: 122 - 123) sendo que é evidente a importancia que
estes arranjos desempenham nomeadamente ao nivel de conceitos como regides de aprendizagem
ou regides com elevado capital social e intelectual. De facto, € merecedor de destaque a importancia
que as instituicdes envolvidas na implementacéo de politicas publicas desenvolvem, dotando essas
mesmas regides de conhecimento e know-how imprescindivel para o presente e para o futuro das
politicas, assim como o capital social e intelectual que conseguem desenvolver e, mais importante do

que isso, conseguem fazer passar as pessoas e deixa-lo no territério.

Assim, a governancga territorial descreve o modo como os diversos niveis espaciais sao integrados
num modelo institucional, para depois surgir a decisdo da articulagdo de politicas. Assume-se
portanto que a governanga territorial baseia-se num modelo bem definido de gestéo e administragéo
de politicas publicas, inscritas e dirigidas especificamente para os territérios, e tirando ao mesmo

tempo partido das suas vantagens competitivas.

Porém, o papel do territério nem sempre foi considerado determinante no processo de governanca
territorial o que pode ser explicado pelo facto de ser muito dificil definir o papel desempenhado pelo
mesmo como capital territorial. (Davoudi, 2008: 351) Em nosso entender, o territério é sem ddvida um
factor importante no processo de desenvolvimento e pode constituir as especificidades suficientes
para ser competitivo. Um estudo da ESPON (2005: 13) vai mais longe ao afirmar que “a capacidade
territorial € a capacidade que o territoério possui para ser competitivo ou gerar valor a nivel mundial”.

Esta capacidade € determinada por oito factores:

1. A atitude dos actores para desenvolver e tirar o melhor proveito das competéncias locais e do
know-how, homeadamente através da utilizag&do correcta das novas tecnologias;

2. A capacidade dos actores para garantir a melhor utilizacdo dos recursos financeiros, privados
ou publicos, disponiveis num determinado territério;
A capacidade dos actores para criar empresas e para organiza-las e geri-las;

4. A capacidade de acesso aos Mercados para criar excedentes;
A disponibilidade de recursos humanos das empresas (capital humano), bem como respeitar
a capacidade de inter-relagbes que ocorrem entre elas;

6. A identidade territorial e a dimensado cultural, mensuravel através dos vinculos decorrentes
também a partir da partilha de alguns valores entre os actores do Territorio;

7. A capacidade para, correctamente, gerir 0s assuntos publicos; as relacdes de interesses, as

estruturas dedicadas a gestdo do poder, tensdes e conflitos entre os sujeitos e a capacidade
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de intervir da forma acordada entre as varias instituicdes publicas e pelos sectores publicos e
privados;

8. O potencial fornecido pelo know-how e competéncia: o conhecimento adquirido sobre a
gestdo social e democrética, assim como a capacidade de os colocar em pratica da melhor

forma possivel e adquirir novas competéncias.

No fundo, o que se mostra é a importancia que se deve dar ao processo de governanga territorial, a
organizacdo das mais variadas relacdes entre os diversos actores intervenientes, definindo os seus
interesses, criando assim interac¢des e sinergias positivas, e por isso ndo é de estranhar que quer a
Comisséo Europeia quer o Conselho Europeu, tenham vindo a desenvolver esforcos para facilitar e

potenciar a eficacia das politicas de cooperacgéo transfronteirica.
3.3. A Governanga nas Regides de Fronteira

Quer o Conselho Europeu quer a Comissdo Europeia tém todo o interesse em que a cooperagéo
transfronteirica seja um éxito e consiga atingir os objectivos a que se prop8e. Nao é por isso
estranho, que cada um deles apoie as politicas de cooperacéo transfronteirica, ainda que de formas

bastante diferentes.

O Conselho Europeu desenvolve as suas principais ac¢ges em prol da cooperacao transfronteirica no
ambito da legislacao internacional, procurando suprir diferengas e dificuldades, com o intuito final da
promocao e facilitacdo da cooperacdo. E também evidente o esforco desempenhado na promogcao
das politicas de cooperacao transfronteirica cooperando em seminarios, conferéncias e mecanismos
semelhantes onde podem ser dadas provas de boas préaticas e mostrar o potencial deste tipo de
politicas. Finalmente, também héa a destacar o auxilio que presta a todos 0s organismos interessados

em promover este tipo de politicas.

A Comissado Europeia por outro lado tem um campo de actuagdo e promocdo das politicas de
cooperacao transfronteirica totalmente diferente. A principal diferenca reside em termos orgcamentais.
A Unido Europeia, ao invés do Conselho Europeu, destina uma parte do seu orcamento para este tipo

de politicas colocando em ac¢é@o programas como, por exemplo, o Interreg.

O surgimento desta preocupacdo e dos esfor¢cos desenvolvidos quer pelo Conselho Europeu quer
pela Unido Europeia para a promocao das politicas de cooperacao transfronteirica ndo escondem o
vazio legal/institucional que havia antes desta preocupacédo, e que ainda se verifica, assim como ndo

esconde as dificuldades inerentes a implementacéo deste tipo de politicas.

Nao é de estranhar portanto que os paises que queiram implementar uma politica de cooperagéo ao
longo da fronteira tenham de “inventar” uma forma de a colocar em pratica. A este tipo classico de
cooperacao Perkmann (2003: 148) chama-lhe twins, e consiste em criar em cada um dos lados da
fronteira uma espécie de associacdo de acordo com uma forma juridica adequada ao seu proprio
sistema juridico nacional, para huma segunda fase estas associa¢cdes juntarem-se com base num

acordo transfronteirico e estabelecer uma Euroregio.
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E de toda a conveniéncia esclarecer desde ja o conceito de Euroregi&o ou regido transfronteirica pois
ndo existe um claro consenso na bibliografia sobre o termo podendo ser confundido com o termo de
cooperacao transfronteirica. A cooperagdo transfronteirica pode ser entendida como “uma
colaboracdo mais ou menos institucionalizada entre as autoridades sub-nacionais contiguas ao longo
das fronteiras nacionais” (Perkmann, 2003: 156) e onde, por norma, verificam-se quatro principais

caracteristicas:

Os actores centrais do processo de cooperagéo transfronteirica séo autoridades publicas;
Colaboracédo das autoridades sub-nacionais, como por exemplo 0s municipios;

3. Principalmente preocupada com resolucdo de problemas praticos da vida administrativa
diaria;

4. Estabelece-se com o decorrer do tempo um certo grau de estabilidade dos contactos

transfronteiricos, ou seja, a construcao de instituicdes transfronteiricas.

Assim, € precisamente a cooperacdo transfronteirica que resulta na emergéncia de Euroregides,
definidas como "unidades territoriais delimitadas composta pelos territérios das autoridades que
participam numa iniciativa de cooperacéo transfronteirica”, (Perkmann, 2003: 157) ou seja, podemos
dizer que a cooperacao transfronteirica refere-se a actividade de cooperacao através das fronteiras,
enquanto que o termo Euroregido refere-se aos arranjos institucionais que dai resultam. (Behringer,
2005: ii)

Figura 3.3.1 - Tipos de Cooperacéo nas Euroregidoes
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Fonte: Adaptado de Lepik (2009)
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Ainda assim, este processo de designar quais as zonas que detém o “privilégio” de serem
Euroregides ainda ndo é totalmente transparente. Segundo Medeiros (2009: 1), algumas regifes
passaram a ser chamadas de Euroregides, com base em critérios pouco claros, mesmo em situacdes
de auséncia de personalidade juridica e na presenca de um funcionamento administrativo claramente
informal. Por outro lado, Perkmann (2005: 25) refere que é necessaria alguma cautela a respeito das
Euroregides pois muitas vezes elas surgem da natural politica de inovacao induzida pela integracédo

da Unido e ndo como entidades territoriais estritamente falando.

Apesar destas formas de cooperacdo ao longo da fronteira, que sem davida nasceram da inovacao,
da visdo dos paises que partilhavam uma fronteira comum em perceber que a mesma apresenta
varias potencialidades, no fundo destes arranjos que iam surgindo para conseguir implementar
politicas comuns numa mesma fronteira, tornou-se evidente que o principal problema das politicas de

cooperacao transfronteirica era de ordem juridica.

Perante tal constatagéo, por iniciativa do Conselho Europeu foi assinada a Convencao de Madrid, que
ndao é mais que um tratado internacional assinado por um conjunto de vinte paises, e que foi o
primeiro passo para a criagdo de estruturas de cooperacédo transfronteirica tendo por base o direito
publico. O grande objectivo desta Convencao foi o de facilitar e promover a ratificagdo de acordos
entre as entidades dos dois lados da fronteira evidenciando as suas competéncias conforme a sua
legislacdo nacional, solicitando ao mesmo tempo que os Estados-membros apoiem os acordos
transfronteiricos e aceitem os seus resultados, uma vez respeitada a legislacdo nacional. (Figueiredo,
2008: 78)

Posteriormente surgiram trés protocolos adicionais. O primeiro ratificado em 1995 e entrando em
vigor em 1998 “reforga as cooperacdes transfronteiricas, garantindo, aos governos locais dos Estados
signatarios, a competéncia de instituir um acordo internacional estabelecendo uma cooperacéo

transfronteirica, desde que respeitados determinados pré-requisitos legais”. (Figueiredo, 2008: 80)

O segundo protocolo, ratificado em 1998 e aplicado em 2001 define aquilo a que chamamos
cooperacao interterritorial e “promove o desenvolvimento das regulacbes em face das cooperagdes
transfronteiricas entre os governos locais e possibilitam a criacdo de acordos entre governos locais de
diferentes Estados que ndo estdo numa regido contigua, mas que possuem algum interesse em
comum” (Figueiredo, 2008: 81)

O terceiro protocolo teve por base a criacdo do Agrupamento Europeu de Cooperacéo Territorial que
fard com que todos os arranjos institucionais que se desenvolvem para promover a cooperacao
transfronteirica, Euroregides, Governos Locais, Comunidades de Trabalho, possam-no fazer

partilhando uma mesma base juridica legal. (CE, 2006f: 2)

Assim, a governanga é uma forma inovadora de governar e fazer criar e implementar politicas
publicas no terreno, conseguindo com que todos os diferentes actores envolvidos neste processo
facam um esforco, dentro das suas possibilidades e limitacdes, para que o resultado final seja o

esperado. Perante tais especificidades a governanca nas regides de fronteira, onde estdo em jogo
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realidades de no minimo dois paises diferentes, diferentes linguas, diferentes culturas, diferentes
pessoas, diferentes perspectivas, diferentes poderes administrativos, diferentes sistemas de governo,
diferentes sistemas de poder, em suma, diferentes em quase tudo, assume uma importancia vital
para atingir os objectivos de desenvolvimento que as politicas de cooperacao transfronteirica

pressupdem.

Contudo, este tipo de politicas, pela falta de uma governanga eficaz para estes territérios, tém vindo a
ser marcadas por alguns problemas dificeis de ultrapassar. Gualini (2003: 46 — 47) destaca alguns
afirmando que por diversas vezes a cooperacdo transfronteirica tem forcado os poderes locais a
assumir responsabilidades e desempenhar tarefas e actividades tipicamente executadas por estados
centrais. Destaca também como consequéncia desta necessidade a falta de capacidade
organizacional e institucional sendo que as formas de cooperacéo, pelo menos até ao Acordo de
Madrid em 1980 que definiu um quadro de direito publico, mostraram-se em grande medida limitadas

pela persisténcia de distintos quadros juridicos e formais.

Do mesmo modo, Silva (2004: 11) afirma que os principais entraves a cooperacao transfronteirica
residem na inexisténcia ou fraca tradicdo de cooperagédo transfronteirica, nas profundas diferencas
culturais e barreiras linguisticas, na inexisténcia ou mau funcionamento de estruturas comuns de
implantacdo de medidas e ac¢des de cooperacdo, na auséncia de um modelo de desenvolvimento
sustentavel transfronteirico, na insuficiéncia de recursos financeiros e na dificuldade de articulacéo e

coordenacéo dos apoios e fundos assim como nas dificuldades juridico-administrativas e politicas.

Assim, perante tais problemas e as especificidades que os territérios de fronteira apresentam, a
problemética da governanca dessas regides deve ser encarada de uma forma ainda mais séria do
que em qualquer outro tipo de regido. Na verdade, as fronteiras europeias estdo a deixar de ser
linhas divisérias para passarem a ser espacos de passagem, comunicac¢ao, interac¢ao e cooperacao
dando assim lugar a novos cenarios de governanca com entidade propria, (EANP, 2006: 55) ou seja,
as fronteiras deixaram de ser apenas espa¢os em que se delimitava a soberania dos paises

passando a ser espacos com potencial de desenvolvimento que pode ser aproveitado.

Neste sentido, o papel da governanca nos territorios de fronteira pode ser encarado como a
necessidade de fornecer o vinculo entre instituicbes e os territérios por forma a poder facilmente
colmatar as diferencas entre 0s sistemas institucionais e assim construir comunidades politicas
transfronteiricas. (Popescu, 2008: 422) A governanga € a chave mestra que possibilita ultrapassar as
diferencas e 0s entraves que possam surgir na cooperagdo para assim se conseguir chegar aos

objectivos pretendidos.

Apesar da ja& evidenciada mais-valia das politicas de cooperacdo transfronteirica e dos
desenvolvimentos que se tém vindo a elaborar, nomeadamente a criagdo de uma norma juridica que
consiga regular as relagdes e a cooperagdo nos territorios de fronteira, pode-se constatar que apenas
este passo ainda é muito pouco para as necessidades e a ambicdo que este tipo de politicas

pressupoe.

38



A GOVERNANCA E AS POLITICAS DE COOPERAGAO TRANSFRONTEIRIGA

A acrescentar a esta problematica surge a vasta gama de actores e vectores de cooperacao que é
possivel encontrar neste tipo de politicas. Cabe seguidamente identificar os actores responsaveis por
este tipo de politicas, assim como os vectores onde é possivel implementar politicas de cooperacao
transfronteirica criando assim mais-valias no territério e tornando-o mais coeso econémico, territorial

e socialmente.
3.4. Actores e Vectores de Cooperacéo para as Politicas de Cooperacgdo Transfronteirica

A problematica da governanca nas politicas de cooperacdo transfronteirica necessita de uma
pandplia de actores com papel decisivo na concepc¢éo e implementacéo deste tipo de politicas. Para
tal, e cingindo-nos a realidade da Peninsula Ibérica, tém papel decisivo e lugar de destaque a
Administracdo Publica, o tecido empresarial, as instituicdes de ensino, as instituicdes de apoio as

empresas e ainda as associacfes de desenvolvimento local.

Para uma melhor analise reagrupamos os diferentes actores em cinco grandes grupos: Administragao
Publica Central/Regional; Administracdo Publica Local; Instituicbes de Desenvolvimento Local e
Empresarial; Sistemas de Ensino e Investigacdo e Outras Instituicdes, sendo que por forca das
diferencas politico-administrativas entre os dois paises, salvaguardaremos as diferencas que
existirem ao nivel das competéncias pelo simples motivo de um mesmo actor ndo ter as mesmas

competéncias de um lado ou outro da fronteira.

Os Actores das Politicas de Cooperacgao Transfronteirica

Antes de entrarmos neste ponto € importante esclarecer as diferencas ao nivel das competéncias de

intervencao territorial em Portugal e Espanha.

A governacdo em Portugal apresenta-se definida hierarquicamente por trés niveis: central, regional e
local, sendo que o nivel regional apenas existe para os arquipélagos. Ao nivel central € o governo
gue assegura todas as func¢des ligadas a administragéo do Estado (EANP, 2006: 74) assentando este

numa base central e subdividido apenas por ministérios.

Por outro lado cabe ao Municipio a representacdo dos seus cidaddos, sendo por vezes visto como
um ponto de reivindicacdo e/ou negociacdo com a administracdo nacional, ainda que possua

competéncias vastas sobretudo ao nivel dos interesses locais.

Ja& no que diz respeito a Espanha encontramos algo totalmente diferente. Espanha é uma monarquia
parlamentar onde o Rei é chefe de Estado e o chefe de Governo é o Presidente. Constatam-se trés
niveis de administracdo, a nacional, a regional e a local, sendo por isso aceite a ideia de que este

Pais tem um sistema politico descentralizado

Para a administracdo central sobressaem os poderes ao nivel da defesa, da politica externa e da

politica orcamental.

As comunidades autébnomas dispdem, como o proprio nome indica, autonomia de direccao politica

além de poder legislativo, regulamentar e administrativo sobretudo ao nivel da cultura, educacao,

39



A GOVERNANCA E AS POLITICAS DE COOPERAGAO TRANSFRONTEIRIGA

salide, emprego, habitacao, servigos sociais, meio ambiente, urbanismo, ordenamento do territério e
infra-estruturas. (EANP, 2006: 96) Por sua vez, as Comunidades Auténomas dividem-se em
provincias, e cada uma delas engloba os municipios dos seus territérios. As provincias reservam-se
competéncias ao nivel de apoio aos municipios e em alguns casos a servicos ligados a salde e as
infra-estruturas. Assim, aos municipios restam apenas competéncias ao nivel da policia municipal, de

cuidados do meio ambiente, de saneamento, transportes urbanos e ordenamento do territério.

Uma vez clarificadas as competéncias, vejamos entdo quais sdo as competéncias e funcdes de cada

tipo de actor das politicas de cooperacéo transfronteirica.”

ADMINISTRAGAO PUBLICA CENTRAL/REGIONAL

Comissfes de Coordenacdo e Desenvolvimento Regional

v' Pelas diferengas politico-administrativas entre Portugal e Espanha as CCDR sdo actores
exclusivos para o territério nacional desempenhando as suas competéncias ao nivel da
execucao das politicas de ambiente e ordenamento do territorio;

v' Elaborar o Programa Estratégico de Cooperacao e Desenvolvimento Transfronteirigo;

v’ Assessorar tecnicamente 0s projectos e o0s parceiros de politicas de cooperagdo
transfronteirica;

v" Planeamento estratégico do desenvolvimento da regido;

v' Apoio as autarquias locais e AssociacGes de Municipios;

Comunidades Auténomas

v' Por outro lado, as Comunidades Auténomas sdo um 6rgéo de decisédo e governagao regional
que podemos encontrar apenas em Espanha e tem competéncias ao nivel do ordenamento
do territério; obras publicas; meio ambiente e promogédo do desenvolvimento econdémico;

v/ Sé&o estas que a par das CCDR em Portugal tém autonomia e capacidade para gerir as

politicas de cooperagéo transfronteirica;

Direccao Regional de Agricultura / Direccién Regional de Agricultura

v" Aplicagdo ao nivel regional de politicas e directivas nacionais em matérias de agricultura e
meio ambiente;

v'  Gestao de fundos comunitarios das areas agricolas e do meio ambiente;

Reqides de Turismo / Oficinas de Turismo de Espafa

v" Promocao das potencialidades da Regiao;

20 Natario (2006: 13 - 15) faz um exercicio parecido para a Raia Central Portuguesa e Espanhola com o fim de
determinar quais as principais fun¢des dos actores de um lado e outro da fronteira que desempenham um papel
importante para a politica de inovacao, do qual retiraram-se algumas ideias e fun¢des para os resultados que

agora se apresentam.
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v Criacdo de rotas transfronteiricas;

v Larga divulgacao do turismo e produtos locais

Instituto Portugués do Patrimdénio Arquitecténico e Arqueoldgico

v" Apoio na divulgacéo de informacé&o estratégica;

v' Apoio técnico na identificacdo de problemas que possam ser resolvidos através das politicas

de cooperacdo transfronteirica

ADMINISTRAGAO PUBLICA LOCAL

Camaras Municipais

v" Proporcionar aos seus cidaddos uma boa qualidade de vida através da criacdo das infra-
estruturas adequadas;

v" Proporcionar os desenvolvimentos necessarios para incentivar o espirito empresarial;

v' Incentivar a inovagdo e a competitividade dada a sua capacidade de ser o agente
dinamizador do concelho e/ou da regido;

v Principal dinamizador ou parceiro dos projectos de cooperagao transfronteirica;

Ayuntamientos
v

Os municipios espanhdis ndo possuem a autonomia financeira que denotam 0s municipios
portugueses, o que faz com que o seu campo de actuacéo seja muito mais restringido. Ainda
assim, com o devido apoio, conseguem formar parcerias para desenvolver projectos de
cooperacdo, sendo a dimensdo e o0s objectivos dos mesmos geralmente associado a

dimenséo do préprio ayuntamiento;

Juntas de Freguesia / Juntas Municipales

Administracdo e Conservacao do Patrimonio;

Prestar, em acordo com as Camaras Municipais, servicos de proteccao civil e ordenamento
do territério;

Parceiros em projectos de cooperacgéo principalmente quando estes envolvem accdes ligadas
ao ambiente e ao patrimonio (fontes, etc):

INSTITUICOES DE DESENVOLVIMENTO LOCAL E EMPRESARIAL

Associacdes de Desenvolvimento Local / Asociaciones de Desarrollo Local

v

Promocé&o integrada do desenvolvimento sociocultural sobretudo aproveitando os fundos
comunitarios para esse efeito;

Parceiros e dinamizadores dos projectos de cooperac¢édo transfronteirica;

Apoio ao associativismo;

Intercambio na area cultural e econémica;
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Associacdes Comerciais e Empresariais / Asociaciones Comerciales y Empresariales

Formacao empresarial e consultadoria;
Elo de ligacdo entre as empresas e 0s restantes actores;

Informagéo sobre dados empresariais e econémicos;

N XX

Elaboracéo de estudos de mercado;

Gabinetes de Apoio ao Desenvolvimento / Oficinas de Apoyo al Desarrollo

v" Apoio na elaboragédo de projectos de investimento;

v Apoio técnico especializado; Informacé&o detalhada sobre a regido;

v' Informacdo sobre fontes de financiamento e acompanhamento geral de candidaturas a
projectos financiados;

v' Deveriam ser estes a gerir e fomentar os projectos de cooperacgéo transfronteirica;

SISTEMAS DE ENSINO E INVESTIGACAO

Universidades

Formacao de quadros superiores;
Estudos regionais;
Investigagdo aplicada;

Facilitacdo na transferéncia de Know-how para os restantes actores;

A N NI NN

Criagdo e promocgao de seminarios e congressos;

Escolas Secundarias, Profissionais e Tecnolégicas / Escuelas Secundarias, Profesionales vy

Tecnologicas

v" Formacao de quadros intermédios;

v" Formacao profissional dirigida a mercados de trabalho especificos;

Centros de Investigacdo Formacdo e Desenvolvimento / Centros de Investigacion y Desarrollo

Formacéo e consultoria;
Apoio as empresas sobretudo ao nivel da inovagéo;

Promocéo e desenvolvimento do potencial de 1&D;

D N N NI N

Prestacéo de servicos;

OUTRAS INSTITUICOES

Associacao de Municipios / Asociacion de Ayuntamientos

v' Apoio aos municipios principalmente na representagdo dos seus interesses;
v' Realizagdo de estudos para um melhor conhecimento da realidade da regiao;

v" Dinamizador da criagdo de projectos estruturantes para a regiao;

Camaras de Comércio / Camaras de Comercio
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v" Promocéo e defesa dos interesses gerais do comércio da regiéo;
v Informagédo de ambito especifico;

v' Apoio a inovagao e a exportacao;

IAPMEI / Centro de Apoyo a las Pequenas y Medianas Empresas

v' Apoio no desenvolvimento de projectos de investimento quer ao nivel técnico quer ao nivel
financeiro;

v' Representar e defender os interesses das PME’s;

v Apoio na dinamizacao da inovacéo e das redes de cooperacao;

v" Fomento do desenvolvimento empresarial;

Os Vectores de Cooperacéo das Politicas de Cooperacao Transfronteirica

Uma vez identificados os actores que desempenham um papel importante nas politicas de
cooperacao transfronteirica importa agora ver quais serdo os principais vectores de cooperagéo para
a regido de fronteira da Peninsula Ibérica. Com o objectivo de tornar a regido de fronteira competitiva
€ ao mesmo tempo coesa social e territorialmente, cremos que 0s principais vectores sobre 0s quais
devem incidir os projectos de cooperacdo serdo o0s enunciados em baixo. Todos eles séo
perfeitamente enquadraveis e justificaveis nas prioridades estratégicas de Portugal e de Espanha
assim como sdo consistentes com as directrizes comunitarias para a politica de coesao 2007-2013 e

a estratégia Europa 2020.

Competitividade

v' Apoio a politica de inovagéo;

v' Apoio as PME’s fomentando assim a criagdo de emprego e a competitividade;

v/ Apoio a internacionalizacdo para que as empresas da regido e consequentemente dos dois
paises possam ganhar uma dimensao internacional, promovendo assim a imagem e 0s

mercados dos respectivos paises num mundo globalizado;

Ambiente e Ordenamento do Territorio

Ordenamento do territério tendo uma visao integrada da regido de fronteira;

Prevencao de Riscos e catastrofes naturais;

Manutenc¢édo de habitats principalmente de espécies raras, em vias de extingado ou protegidas;
Energia;

Energias renovaveis;

Gestdo de Residuos;

SN NN N SR

Requalificacdo ambiental;
Turismo

v Criagdo conjunta de itinerarios e rotas;

v Reconstrucéo/reparagdo de monumentos
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Infra-estruturas

v" Racionalizacdo de Infra-estruturas comuns principalmente em salde, cultura, educacdo e
investigacao;
v' Acessibilidades;

v" Reducéo do isolamento;
Cultura

v' Fomento da Cultura, principalmente do que aproxima e afasta os dois povos;

v" Troca de experiéncias e saberes;

Agricultura

v' Aproveitamento conjunto das infra-estruturas e potencialidades do Alqueva;

v"Intercambio de saberes e boas praticas agricolas;

Transportes e Comunicacdes

v' Visao integrada da Peninsula Ibérica para os transportes e comunicagfes e ndo uma visdo

distinta para cada pais;

Cooperacdo para o desenvolvimento

v' Transmissao de boas praticas e know-how em matérias de elevado interesse — passagem de
conhecimento;

v' Cooperacao Institucional;

Investigacdo e Desenvolvimento

v' Desenvolvimento, e melhor disponibilizagédo dos resultados, do Observatério de Cooperacéo

Transfronteirica entre Portugal e Espanha

Uma viséo atenta para o exercicio que acabamos de fazer mostra alguns aspectos que saltam a vista
e gque ndo podemos descuidar. Primeiro estd bem patente e € inequivoca a diversidade de actores
que desempenham um papel preponderante nas politicas de cooperacdo transfronteirica. Mas,
importa também constatar que dentro dessa pandplia de actores encontramos instituicdes publicas e
privadas, e de entre estas, instituicdes de ensino. Assim, consegue-se reunir a chamada tripla hélice,

fundamental para qualquer implementacao de politicas publicas.
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Figura 3.4.1 - Actores e Vectores de Cooperacéo para as Politicas de Cooperacéo Transfronteirica na
Peninsula Ibérica

Actores de Cooperacdo Vectores de Cooperagdo
Comissides de Coordenacdo e Desenvolvimento Regiona Economiz € Competitividade
Administracio Comunidades Auténomas
Piblica Direccdo Regional de Agricultura/Direccion Regional de Agricultura [|Ambiente & Ordenam. do Territorio
Central/Regional Regides de Turismo/Oficinas de Turismo de Espafia
nstituto Portugués do Patrimanio Arquitecténico e Arquecldgico Turismo

Camaras Municipais
Administracdo

- Ayuntamientos nfra-estruturas
Publica Local

Juntas de Freguesia/luntas Municipales

Instituiches de Assoriacdes de Des. Locs!/Asociaciones de Desarrollo Loca Cultura

Desenvolvimento || Asscciactes Com. e Empresariais/Asociacionss Com. y Empresariales

Local e Empresarial Gabinetes de Apoic ao Des./Oficinas de Apovo al Desarrollo Agricultura

Universidades
sistemas de Ensino

- Escolas Sec., Profissionais. € Tecn./Escuelas Profesionsles y Tecn. Transportes € Comunicagdes
e Investigacao ! !

Centros de Inv. Formacdo e Des /Centros de Inv. y Des.

Associacdo de Municipios/Asociacidn de &yuntamientos Coop. para o Desenvolvimento
Outras Instituicdes Camaras de Comércio/Cémaras de Comercio
APMEI/Centro de Apoyo a las Pequenas v Medianas Empresas nvestigacdo e Desenvolvimento

Fonte: Elaboracéo Propria

Também podemos constatar que de entre todos os actores identificados estdo abrangidas todos os
poderes de decisdo de um Pais, desde o nacional, passando pelo regional e chegando inclusive ao
local ainda que a este nivel haja uma clara diferenca ao nivel das competéncias entre 0s municipios
espanhodis e os portugueses. De facto, a pouca influéncia, ou competéncias, que 0os municipios
espanhois possuem deve-se, sobretudo, a dimensdo dos mesmos, sendo alguns deles, inclusive, de
menor dimensdo que as juntas de freguesia portuguesas. Por outro lado, as competéncias e
responsabilidades que as Comunidades Autbnomas possuem extravasam largamente as
competéncias que denotam as nossas Comissfes de Coordenagdo e Desenvolvimento Regional.
Ainda assim, de uma forma geral, podemos dizer que quer de um lado quer do outro da fronteira,

todos os niveis de decisdo estao representados.

Assim sendo, da capacidade de mobilizacdo, entendimento e inovagdo destes actores, da forma
como se relacionam entre eles e com as instancias supranacionais, assim como da capacidade de
identificar os vectores que sao imprescindiveis para a cooperacgdo, depende a eficacia das politicas

publicas de cooperacéo transfronteirica.
3.5. Sintese

A governanca, como forma inovadora de colocar em pratica a interligacdo e a tomada de decisdes
entre todos os niveis de actores locais e regionais, pressupde que haja uma interligacdo eficaz entre

todos os niveis de deciséo para a boa implementagéo de politicas publicas.
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Por si s6, a probleméatica da governanca ja € motivo de interesse e de estudo, e mais se torna quando
esta em jogo o estudo da problematica da governanca nas politicas de cooperacao transfronteirica,

guando estdo patentes realidades politico-administrativas totalmente diferentes.

Por forma a poder ultrapassar, ou pelo menos mitigar, as dificuldades que este tipo de politicas
pressupde, quer a Unido Europeia, quer a Comissdo Europeia tém vindo a desenvolver esfor¢cos para
gue as politicas de cooperacéo transfronteirica sejam uma realidade. Contudo, o principal papel para
a implementagdo deste tipo de politicas cabe aos actores de nivel nacional, regional, e local, na
medida em que as instancias supranacionais apenas devem facultar as condi¢cdes necessarias para

gue estas sejam possiveis de realizar.

Perante este pano de fundo, e apesar dos esforcos das instancias supranacionais, 0s actores com
poder de decisdo de um nivel mais baixo tiveram de desenvolver arranjos institucionais para que a
cooperacao transfronteirica fosse uma realidade. Contudo, importa pensar as consequéncias que
estes arranjos institucionais, necessarios para formarem-se as Euroregibes, tém por forma a
conseguir levar a cabo a politica de cooperac¢éo transfronteirica. Se por um lado as Euroregifes sao
imprescindiveis para a implementacao deste tipo de politicas, por outro a passagem da simples
cooperacao transfronteirica para a Euroregido faz com que haja transferéncia de soberania, de poder

e de autoridade entre as regides.

Assim, é evidente que quando os governos nacionais concordam em unir partes do seu territério
nacional formando assim uma Euroregido, criando uma nova configuracéo territorial fora do exclusivo
poder soberano, e quando os actores com papel decisivo nas politicas de cooperacéo transfronteirica
participam no processo de institucionalizacdo das Euroregides, as novas instituicbes exercem
autoridade, ainda que ténue, para além das fronteiras do Estado, (Popescu, 2008: 422) o que faz com

que a problematica da soberania seja uma realidade.

Est4 pois bem patente que a problematica da governanca envolve uma problemética complicada,
incidindo inclusive em questdes como a soberania dos paises que compdem a Unido Europeia. Por
forma a conseguir perceber na pratica as consequéncias que as politicas de cooperacédo
transfronteirica encerram, propomo-nos analisar agora alguns casos de estudo de referéncia europeu,
onde poderemos verificar todas as potencialidades e condicionalismos que este tipo de politicas

encerram.
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4. CASE STUDIES SOBRE A GOVERNANCA DAS POLITICAS DE COOPERACAO TRANSFRONTEIRICA

Tendo por base os desenvolvimentos da presente dissertacdo importa agora fazer um pequeno
resumo daquilo que tem vindo a ser dito em redor de alguns casos europeus que sao paradigmaticos

no que diz respeito a governanca das politicas de cooperacao transfronteirica.

Para conseguir o resultado que agora se apresenta foi dissecada a bibliografia pertinente e foi
elaborado o que se pode chamar um “guido,” igual para todos os casos em anadlise, para assim mais
facilmente os poder comparar e retirar conclusdes. Assim, os casos a estudar sdo o Projecto
Enlargenet, paradigmatico pelas suas especificidades pois foi langado para tentar “forcar” a
cooperacao entre a Alemanha, a Polénia e a Republica Checa, tentando assim mitigar o processo de
alargamento que se iria verificar posteriormente na Unido Europeia. O projecto de construcéo,
implementacdo e desenvolvimento da Euroregio, situando-se esta na zona de fronteira entre a

Alemanha e a Holanda, denotando caracteristicas assinaldveis no que toca a sua antiguidade,
experiéncia e sobretudo a capacidade que demonstra em envolver actores no processo de
construcéo e governanga de politicas de cooperacao transfronteirica. Também nos debru¢camos sobre
a Euroregido da Viadrina, sendo esta uma zona situada na fronteira entre a Alemanha do Leste e a
Pol6nia assim como da Euregido Tirol, uma zona caracterizada por um forte sentimento de auto
governo e que a0 mesmo tempo denota uma caracteristica importante visto que se pode dizer que

ainda é uma Euroregido em construcao.

Recorde-se, para ja, o que refere Medeiros (2009, p. 3 citando CE, 2000) relativamente ao que € uma

Euroregido em termos da sua organizacdo. Refere o autor que pode ser:

a) Uma amalgama de autoridades locais e regionais de ambos os lados das fronteiras nacionais,
as vezes com uma assembleia parlamentar;

b) Uma organizacdo transfronteirica com um secretariado permanente, especialistas e pessoal
administrativo;

c) Com base no direito privado sustentado nas associa¢des nacionais ou fundagdes de ambos
os lados da fronteira, de acordo com o respectivo direito publico;

d) Com base no direito publico sustentado em tratados internacionais que regulem a

participacéo de autoridades regionais;

Assim, para todos estes casos de estudo, ap6és uma pequena descricao, tentou-se perceber qual o
Modelo Organizacional em que operam, qual o Suporte Juridico, quais os Obijectivos inerentes a sua
aparicdo e desenvolvimento, assim como quais os Processos de Decisdo/Governanca em que
assentam cada um destes projectos de construgao de politicas de cooperacao transfronteirica. Para o

final deixaremos os Resultados.

N&o obstante a importancia dos projectos mencionados para perceber como se estrutura e em que
base assenta a governanca das politicas de cooperacao transfronteirica em alguns casos europeus
especificos, quisemos estudar um caso relevante em Portugal/Espanha, nomeadamente no ambito

territorial do Alentejo e Extremadura. O caso de estudo que nos propomos analisar, 0 OTALEX, foi

47



A GOVERNANCA E AS POLITICAS DE COOPERAGAO TRANSFRONTEIRIGA

integrado e elogiado no “Relatério de Boas Préticas: PIC INTERREG Il A de Espanha — Portugal,

2000 — 2006, como um projecto de referéncia.
4.1. O Projecto EnlargeNet
» Descrigdo Geral e Objectivos

O projecto EnlargeNet foi um projecto pensado, construido e implementado numa fronteira tripla entre
a Alemanha, a Polbnia e a Republica Checa tendo como principal objectivo adaptar e fomentar a
cooperacao transfronteirica, tendo em conta o processo de alargamento que entdo se adivinhava. O
seu aparecimento passou pela vontade da criacdo de uma nova instituicdo no centro da Europa que
mitigasse e atenuasse as consequéncias do alargamento a Leste, e que ao mesmo tempo
fomentasse a cooperacdo transfronteirica entre estes paises nomeadamente melhorando o
intercambio de experiéncias, desenvolvendo relacdes institucionais e melhorando a capacidade e os

conhecimentos dos actores locais e regionais.
» Modelo Organizacional

Antes da implementagdo do projecto era possivel encontrar nesta regido simples acordos bilaterais e
pontuais. Ap6s a sua implementacdo assiste-se a uma mudanga nesse sentido e passamos a
encontrar acordos internacionais, com outra dimensao, sobretudo virados para o ordenamento do
territério e da proteccdo de espacos naturais comuns. Neste projecto podemos ainda assistir a
criagdo de quatro Euroregides nomeadamente Eurorregion Egrensis, Erzgebirge Eurorregion /

Krusnohori, Elba Eurorregion / Labe y eurorregion Neisse-Nisa-Nisa.
» Suporte Juridico

Relativamente ao seu suporte juridico podemos considerar que o0 mesmo é débil uma vez que nao
dispdéem de mecanismos formais de resolucdo de conflitos, baseando-se muitas vezes em redes
horizontais para tentar resolver os problemas e ndo em relages verticais. Isto leva a que muitas
vezes nao se consigam ultrapassar problemas de ordem técnica e que 0s projectos que se pensam

implementar ndo passem de um objectivo, nunca chegando a implementacéo.
» Processos de Decisdo/Governanca

Podemos verificar que o processo de governanga e de decisdo néo é centralizado, isto é, cada pais
tem uma espécie de secretariado que se ocupa da gestdo dos fundos do Interreg, mas este trabalho
“isolado” ndo consegue fazer com que haja uma efectiva coordenagdo com outras iniciativas de
cooperacao transfronteirica ou mesmo novas ac¢des conjuntas com um mesmo objectivo. Assiste-se
assim a uma espécie de governanca descentralizada, mas onde ndo ha uma pratica de fomento ao
dialogo entre os paises e os diversos actores intervenientes, sendo portanto impossivel atingir os

objectivos propostos inicialmente.
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> Resultados

Antes da implementacéo, os poucos estudos empiricos disponiveis mostravam que a cooperacao
transfronteirica entre os paises era baixa, e que um dos factores para que isso acontecesse era a
lingua e a diferenga de mentalidade entre os povos. Sao também de destacar as diferengas nos
sistemas politico-administrativos onde se realga a “juventude” dos sistemas Polaco e Checo ao
contrario do Alemdo. Assim, o projecto foi considerado um fracasso pela fadiga geral que causou em
todos os actores intervenientes assim como pelo ndo cumprimento do objectivo de seguimento que o
projecto pressupunha. Apesar das muitas ideias iniciais dos grupos de trabalho nao foi possivel
transformar o projecto numa rede de iniciativas transfronteiricas duradoura e muito menos numa
instituicdo territorial transfronteirica. As disparidades econémicas, sociais e a falta de uma identidade
comum foram apontadas como o principal problema na implementacdo de uma instituicdo de

governanca territorial.

4.2. Euregio

Figura 4.2.1 - Euregio

Fonte: www.euregio.de

» Descrigdo Geral e Objectivos

A Euregio é uma Euroregido situada na fronteira entre a Holanda e a Alemanha, fundada em 1958 e
que conta com aproximadamente 140 autoridades locais e contempla uma populagdo que ronda o0s
trés milhGes de pessoas. Tem-se destacado ao longo de todos estes anos pela capacidade e
competéncia que tem demonstrado na implementacéo de projectos de cooperacéo transfronteirica. O
objectivo principal era criar uma plataforma para melhorar as infra-estruturas locais e regionais,
aproveitando e combinando as sinergias que resultariam do trabalho comum das autoridades
transfronteiricas com autoridades de hierarquia superior. Como pano de fundo, o grande objectivo era
aliviar a marginalidade relativa das economias transfronteiricas locais comparativamente com 0s
grandes centros econémicos. Destacam-se como areas de intervencao a Cooperagéo Sociocultural; o
Desenvolvimento Socioecondmico; a Cooperacao Intermunicipal; a Consultoria e a Cooperagéo Inter-

Regional.
» Modelo Organizacional

Todos os municipios e distritos da area estdo representados na Assembleia que elege os seus

membros de um Parlamento regional transfronteirico, com o mesmo numero de representantes
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alemées e holandeses (41). Este, por sua vez elege um Conselho formado por 20 membros. O

trabalho diario é assegurado pelo Secretariado.

A Euregio rege-se por um conjunto de organismos oficiais onde se destaca um conselho executivo e
um secretariado Unico, que consegue cobrir uma extensa variedade de areas politicas locais e
regionais que podem ir desde o ordenamento do territério e a politica econémica até as questdes
sociais e culturais. E de destacar no modelo organizacional o papel que o secretariado tem
desempenhado nos (ltimos quarenta anos, pois apesar de ndo ter nenhuma garantia de entrada de
fundos, a sua especializacdo na implementacéo de projectos de cooperacao transfronteirica permite-

Ihe trabalhar quase de forma empresarial.

A Euregio é predominantemente governada pelo sector publico dado o sector privado néo ter nenhum
papel importante na tomada de decisBes, 0 que ndo significa que este sector ndo esteja representado

e ndo sejam actores importantes na materializacéo dos projectos de cooperacéo transfronteirica.
» Suporte Juridico

A Euregio é uma Associagéo de direito privado de acordo com a lei alem&. Devido a sua experiéncia
e autoridade goza de uma posi¢do de direito no Comité de Direccdo, instancia final na decisédo dos
fundos para as regides de fronteira. De qualquer forma, praticamente tudo baseia-se em relagfes de
alta confianca através de redes verticais e com um forte compromisso com a causa da cooperagéo

transfronteiriga.
» Processos de Decisdo/Governanca

Com a chegada de novos modelos de politica regional em que os actores locais desempenham um
papel fulcral na arquitectura e aplicagdo dessas mesmas politicas, foi evidente a mobilizacdo e o
apoio politico que se criou nesta Euroregido para criar estruturas de governanca transfronteirica e
assim poder olhar para a zona de fronteira como um espaco de interven¢do. Neste caso, o impulso
inicial foi dado por instancias nacionais mas rapidamente trespassou para os todos os niveis de

decisao.

A governangca da Euregio pode-se definir como uma governanca em rede onde estdo bem

delimitados trés niveis:
1. Secretariado, é o ponto fulcral de toda a rede e consegue geri-la de forma exemplar;
2. Uma rede de autoridades fronteiricas locais;

3. Uma rede vertical de actores onde se incluem actores locais regionais, nacionais e

supranacionais.

A construcdo da governanca da Euregio centrou-se na intersec¢do de uma rede de politicas locais e
de hierarquia superior 0 que leva a que o grau de compromisso e mobilizacdo por todos os actores

seja relevante em prol das politicas de cooperacgéo transfronteirica.
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Apesar de a governanca da Euregio poder ser interpretada como escalas de organizacao territorial, o
gue encontramos na verdade é uma governanga baseada na confianga e na cooperagdo voluntaria

dentro de um contexto pragmatico de regras mutuamente reconhecidas.
» Resultados

A Euregio pode ser vista como um caso de éxito sobretudo pelo contributo dado na aplicacdo da
politica empresarial e de inovacdo. Destaca-se também por ser um parceiro de confianca da
Comissdo Europeia e dos poderes centrais do Estado na aplicacdo de politicas transfronteiricas,
sendo que este reconhecimento significou uma crescente capacidade de negociacao na distribuicao
dos fundos do Interreg.

4.3. Euroregido Viadrina

Figura 4.3.1- Viadrina

Fonte: www.europa.25.u.com

» Descricdo Geral e Objectivos

A Euroregido Viadrina foi fundada em 1993 e sempre se caracterizou por ser uma fronteira com
notéveis diferencas pois estdo-se a comparar regides de fronteira como a Alemanha do Leste e a
Pol6nia. Esta Euroregido teve origem num movimento popular e a finalidade primeira era a
construcdo de uma fundacdo em que os cidadédos dos dois lados da fronteira pudessem desenvolver
projectos de cooperacdo transfronteirica. Contudo, depressa as autoridades nacionais preferiram
instituir uma Euroregido, com estruturas administrativas adequadas para assim poder beneficiar dos
fundos disponiveis.

» Modelo Organizacional

No que diz respeito a estrutura organizativa, a Euroregido Viadrina foi moldada para ser uma forma
institucional de transferéncia efectiva da Euregio. Assim, esta Euroregido é composta por um
Conselho, uma Presidéncia, um Secretariado e Grupos de Trabalho pensados e implementados com

0 mesmo nimero de membros de cada lado da fronteira.
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» Suporte Juridico

A Euroregido Viadrina é um efectivo organismo transfronteirico, estabelecido sobre a base de um
acordo entre duas associacbes, uma a cada lado da fronteira, onde também estdo envolvidas
autoridades locais e regionais.

» Processos de Decisdo/Governanca

O processo de governanca nesta Euroregido esta muito ligado a forma como ela se originou, isto &,
resultando de um processo de mobilizacdo regional, impulsionada sobretudo pela ac¢éo colectiva dos
municipios e dos populares, conseguindo estes depois agregar outros actores. Ainda assim, a
mobilizagcdo colectiva originou a criagdo de 6rgaos representativos dos dois paises e sao eles que
conseguem agregar opiniées e objectivos.

» Resultados

Um dos problemas apontados, apesar da Euroregido ser vista como um todo, é que os fundos do
Interreg sé estarem disponiveis para o territério alemdo mesmo apesar de outros programas
(PHARE) estarem disponiveis para a Polonia. Certo é que esta separagdo resultou num obstaculo
importante aos projectos de cooperagdo transfronteirica e os mecanismos de decisdo tornaram-se
complexos e dificeis. Assim, nunca se conseguiu dar o impulso de transformar os projectos
transfronteiricos em actividades transfronteiri¢as.

Basicamente a Euroregido da Viadrina ndo conseguiu ir além de um mero organismo de execucéo do
programa Interreg, sendo inclusivamente insignificante a sua participagdo em questdes estratégicas

de politica econémica.
4.4. Euroregido Tirol

Figura 4.4.1 - Regido do Tirol

¥

Fonte: www.uk.ask.com

» Descricéo Geral e Objectivos

A Euroregido do Tirol foi durante muito tempo - e todavia continua a ser - caracterizada por um forte
sentimento e apego de independéncia e auto-governo. Esta caracteristica € a raz&o principal das
relacdes de amizade entre os governos das regides de Tirol, Adige Sudtirol — Alto e Alto — Trentino,

gue vao muito para além das boas relagdes transfronteiricas formais entre regides vizinhas. Nao
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podemos considerar esta vontade de independencia e de auto-governo como um sentimento
nacionalista ou separatista, mas & sem davida um movimiento fortemente enraizado na cultura
daquela regido e foi desse sentimento que decorreu todo o proceso de construcdo de uma
Euroregido. A cooperacdo entre as regibes é extensa e abarca objectivos econdémicos, de
comunicacao, cultura, educacdo, meio ambiente, turismo e diversas areas sociais. Destaca-se como
principal objectivo da Euroregido a melhoria das condi¢cdes gerais para a obtencdo de um
desenvolvimento sustentavel que tenha em conta o sensivel equilibrio da natureza e meio ambiente e

as necessidades econémicas da regiéo.
» Modelo Organizacional

O modelo organizacional desta Euroregido iniciou-se com a criacdo de um Grupo de Trabalho
Conjunto de um alto nivel de redes e servindo como plataforma central de cooperacao e actividades
conjuntas do Tirol - Tirol do Sul - Trentino en Bozen / Bolzano, sendo este Grupo de Trabalho o
elemento de ligacdo entre os varios actores intervenientes mas onde também se destacam funcdes
de implementagdo e apoio das diversas iniciativas transfronteiricas; apoio, consultoria e informacao
permanente a todos os actores envolvidos; ponto privilegiado de contactos e cruzamento de

informacao e de criacdo de redes e parcerias.

Um dos primeiros passos para a constituicdo da Euroregido foi dado em 1995 dado que foi nesse ano
gue surgiu um departamento transfronteirico comum que representasse a regido nas instancias

supranacionais tentando desta forma garantir uma melhor integragdo na Unido Europeia.

E de destacar que a Euroregido é composta por trés partes diferentes em que cada uma das trés
regibes tem o seu proprio parlamento e foram estes que assinaram em 1998 o Acordo de

Cooperacao Transfronteirica na Euroregido.

Em 2009 foi criado um departamento regional sendo este uma iniciativa dos trés governos da
Euroregido onde ha representantes das trés regies e estando em permanente contacto com as

instancias supranacioanais.
» Suporte Juridico

O suporte juridico da Euroregido assenta na base do direito publico, sustentado em tratados

internacionais que regulem a participacdo das autoridades regionais intervenientes.
» Processos de Decisdo/Governanca

A Euroregido do Tirol ndo supde na sua governanga henhum municipio ou outras autoridades locais,
dado que apesar de também serem actores intervenientes, ndo tém decisdo no processo de
governancga, pressupondo antes um acordo de alto nivel entre os Governos e as autoridades
regionais dos paises envolvidos. Ndo sao visiveis orgaos de decisdo nesta Euroregido e por isso as

decisdes sdo tomadas anualmente reunindo os representantes de todos os membros de autoridade.
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> Resultados

A Euroregido Tirol é o exemplo de um projecto politico que em grande medida fracassou por ndo
conseguir desenvolver a capacidade de se organizar de forma independente e pelas diferencas
politico-administrativas dos paises envolvidos. Diferencia-se da Euregio e da Viadrina por néo
envolver actores locais e assenta toda a sua base em acordos com autoridade regionais e nacionais

previamente criadas e estabelecidas ndo criando assim um organismo transfronteirico.

4.5. Caso de Sucesso no Alentejo/Extremadura — OTALEX — Observatorio Territorial e

Ambiental do Alentejo/Extremadura

Figura 4.5.1 - Territorio de Intervencéo do Projecto OTALEX

cLC 2000 N

%

lentejo - Exremadura

Fonte: www.evoradistritodigital.pt

> Descricdo Geral®

O Projecto OTALEX foi financiado pelo programa INTERREG IlIl A e tem como objectivos estudar e
dar a conhecer a realidade de um territério, composto pelas regifes do Alentejo em Portugal e da
Extremadura em Espanha, separadas pela fronteira administrativa mas unidas pelas suas
caracteristicas fisicas, ambientais, sociais e econdmicas. Estamos a falar de espacos rurais de baixa
densidade demografica onde os recursos naturais, culturais e a qualidade do ambiente constituem os

seus atractivos fundamentais.

Durante mais de uma década, um grupo de entidades de ambos os lados da fronteira hispano-
portuguesa tem vindo a perseguir o objectivo de monitorizar e avaliar as diferentes transformacdes do
territério de baixa densidade Alentejo-Extremadura. S&o disso prova os diversos projectos em comum
desde 1997, nomeadamente o projecto Coordenacgéo de SIGs (1997-2000) do programa Interreg IIC,
0s projectos do programa Interreg IIIA, PlanExAL (2003-2005), GEOALEX (2004-2006) e o presente
projecto OTALEX (2006-2008).

O OTALEX é um Observatorio Territorial e Ambiental da zona Alentejo-Extremadura e tem como
objectivo a monitorizacéo e analise de alteracdes decorrentes de fenédmenos naturais e da actividade
humana sobre o territério. Destaca-se sobretudo pela implementacdo de uma Infra-estrutura de

Dados Espaciais — IDE, como a forma mais efectiva de dispor de um sistema de informacao territorial

A descricéo geral foi retirada do Portal Regional Evora Distrito Digital. www.evoradistritodigital. pt
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e ambiental de forma a constituir um observatério para o desenvolvimento sustentavel e proteccéo
ambiental de areas rurais de baixa densidade. E constituida por cartografia a diferentes escalas e por
uma série de indicadores sdcio-econdémicos e ambientais que caracterizam e monitorizam o territério
Alentejo-Extremadura. Estes indicadores foram previamente estudados, compilados e harmonizados,

de forma a constituirem um repositério de informacao sobre o territério, comparavel e quantificavel.

Este é um dos primeiros projectos transfronteiricos que consiste na criacdo de uma IDE, a qual
integra os niveis nacional, regional e local de administracéo do territério Alentejo-Extremadura, sendo
uma plataforma de partilha e troca de informacédo, para a melhor gestdo de um territério contiguo

transfronteirico.

OBSERVATORIO TERRITORIAL ALENTEJO — EXTREMADURA “OTALEX”??

O Projecto OTALEX insere-se na medida 1.3 do Eixo 1 do Sub-Programa Extremadura — Centro —
Alentejo sendo o Chefe de Fila a Junta de Extremadura e a Direc¢do de Urbanismo e Ordenamento
do Territério e contando com uma parceria composta pela Associacdo de Municipios do Distrito de
Evora, o Instituto Geogréafico Portugués, o Centro Nacional de Informacdo Geogréfica, o Instituto
Geogréafico Nacional, a Comissdo de Coordenagdo e Desenvolvimento Regional do Alentejo, a
Associacdo de Municipios do Norte Alentejano, a Gerencia Regional del Catastro en Extremadura, a
Diputacién Provincial de Badajoz. Area de Fomento e Infraestructuras e a Diputacion Provincial de
Badajoz - Area de Desarrollo Local, tendo como ambito geogréafico de actuagéo as zonas do Alentejo
em Portugal e da Extremadura em Espanha, contando para tal como um or¢camento FEDER de
2.168.064,53 euros.

Como modelo de gestdo podemos considerar que foi adoptado um modelo alargado, com um chefe
de fila em cada Pais, sendo que quer o chefe de fila do lado espanhol — a Junta de Extremadura, quer
a Comissao de Coordenacdo e Desenvolvimento Regional funcionavam como supervisores. Dadas
as especificidades do projecto deu-se bastante preponderancia a Comunidade Intermunicipal do
Alentejo Central (CIMAC), sendo este organismo o0 principal responsavel pela dinamizagédo e
mobilizacdo de todos os actores. Todos o0s restantes actores que integravam a parceria tinham as
suas fun¢des perfeitamente bem definidas e delimitadas, sendo que foi certamente este aspecto a par
da capacidade e da experiéncia dos actores envolvidos que fez com que 0s objectivos propostos

fossem téo plenamente conseguidos.

» Justificacdo / Necessidade de realizar o projecto

Em relagdo ao problema socioecondmico que se pretendia resolver com a

implementacéo do projecto:

A zona de intervencdo do projecto é genericamente espacos rurais, de baixa densidade e portanto
caracteristicos das areas de fronteiras. Em Portugal toda a &rea fronteirica é formado por areas de

baixa densidade populacional e consequentemente baixa densidade social e econémica. Em

% Quasar Consultores (2007), “Informe de Buenas Praticas: PIC INTERREG IlIA de Espafia — Portugal, 2000 —
2006”
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Espanha, trata-se de um espaco bastante despovoado, com raras excep¢fes na zona de Badajoz,
onde o sector primario tem uma importancia decisiva na economia e encerra um sistema urbano débil
que polariza espacos de muito baixa densidade e escassa articulacéo entre elas. Assim, 0s recursos
naturais e culturais, a qualidade ambiental e os grandes espacos ndo urbanizados sao factores de

atracgdo que sdo fundamentais e imprescindiveis para este territorio.

Este projecto, permitiu o desenvolvimento de uma série de acgBes dirigidas a mitigar esta
problemética das zonas rurais, a melhorar a qualidade de vida nestes territorios, a aproveitar de
forma mais eficaz os recursos naturais, a favorecer o desenvolvimento enddgeno, e a recuperar
activos necessarios para diversificar as fontes de desenvolvimento econdmico, facilitando assim o

desenvolvimento social e a preservac¢éo do meio ambiente.
Em relagao as oportunidades e/ou possibilidades que possa implicar

Dinamizagcdo Econdmica — A possibilidade de ter cartografia de forma permanente entre a
Extremadura e o Alentejo, dados e indicadores territoriais comuns e que possam ser comparados em
ambos os lados da fronteira, assim como a sua difusdo e exploracdo através da internet, abre uma
série de possibilidades que antes ndo existiam e que podem incidir favoravelmente na dinamizagéo

econémica da zona.

Progresso Social — Os estudos que se tém vindo a realizar sobre os dados cartograficos, fisico-
ambientais e socioecondmicos no territdrio e a sua colocacdo a disposicdo de todas as pessoas

através da internet, supdem um claro avanco social para o territorio de intervencao.

Identidade cultural — A fronteira fisica que sempre existiu entre Portugal e Espanha, apesar da sua
abolicdo, continua a existir ao nivel dos dados e dos indicadores, sendo perceptivel que cada um dos
paises elaborou-os de forma distinta, e portanto com critérios e modelos diferentes. Tentar
harmonizar e homogeneizar os dados existentes em ambos os lados da fronteira sem perder as

peculiaridades de cada um ajudara a definir a identidade cultural da zona.

Conservacdo Ambiental — Pretende-se conceder especial relevancia ao meio ambiente e a sua
compatibilidade com o imprescindivel desenvolvimento econémico e social, dentro da linha do que é
o desenvolvimento sustentavel. Assim, foi nesses parametros que o projecto se apresentou, com o
objectivo final de que do mesmo derive um instrumento Util para a salvaguarda da qualidade de vida

dos habitantes da zona, e em apoio a uma constante melhoria dos valores do meio ambiente.

Outros — Importante serd também a consolidacdo de uma equipa de trabalho transfronteirica e
interdisciplinar nas areas de Cartografia, Informagdo e Ordenamento Urbanistico e Territorial e
Sistema de Informacgé@o Geografica, que abarque os trés niveis de administragdo espanhol e as duas
administragfes do lado portugués, assim como as Universidades da regido, pois é uma das
oportunidades que apresenta este projecto, ainda com a possibilidade de ser ampliado a outras

areas.

» Principais Objectivos do Projecto
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O projecto tem como finalidade contribuir de forma efectiva para o desenvolvimento sustentavel dos
espacos rurais de baixa densidade através da implementacdo de instrumentos de observagdo

territorial e ambiental transfronteirico. Como linhas de ac¢cdo podemos sinalizar as seguintes:

1. Fomentar a cooperagao interinstitucional dos trés niveis: nacional, regional e local. Colaborar
no desenvolvimento de métodos comuns que permitam a harmonizacéo dos dados territoriais
e ambientais. Aprofundar o desenvolvimento conceptual de um modelo de gestéo territorial
comum.

2. Difundir os dados disponiveis através da Web mediante a implementacdo de uma infra-
estrutura de Dados Territoriais Transfronteiricos.

3. Contribuir ao acesso a informacéo através da divulgacéo continua dos resultados do projecto
numa pagina de internet. Consolidar um regime permanente de intercambio e analise de
informacdo, utilizando as tecnologias de informag&o actuais para introduzir e estudar dados
territoriais de diversas origens e regides. Por Ultimo, consolidar a colaboragdo entre as
instituicbes participantes para a sua manuten¢do no futuro, tanto no fornecimento da

informacao, como na sua utilizacdo como ferramenta de apoio na decisdo e participagéao.

» Contribuicdo do Projecto para alcancar os Objectivos do Desenvolvimento Regional

O simples facto da colocacdo comum de dados territoriais em ambos os lados da fronteira supde uma
contribuicdo ao desenvolvimento regional na zona transfronteirica. Sobre o patriménio sé&o
importantes as restauracdes, a dotacdo de equipamento, desenho e elaboracdo de expositores e
centros interpretativos, sinalizacao de trilhos e criagdo de itinerarios com interesse histérico-cultural,
etnografico, meio ambiental e recreativo, utilizando como referencia os corredores eco fluviais da

provincia de Badajoz.

Com estas intervengdes contribui-se a integracdo destes recursos na estratégia de dinamizacdo
regional junto dos restantes recursos naturais, patrimoniais, culturais e de identidade dos territorios

transfronteiricos, buscando o aproveitamento e valorizacao turistica.

» Contribuicao para os Objectivos de Cooperacao Transfronteirica

Este projecto esta focado directamente na capacidade de potenciar a cooperacgéo transfronteirica. Em
primeiro lugar pelos parceiros que participam no mesmo, alguns dos quais ja contam com quase uma
década a trabalhar e a desenvolver projectos de cooperacdo transfronteirica em parceria € em
segundo lugar pelos objectivos que se fixaram, entre os quais cabe destacar a obtencdo de

cartografia, dados e indicadores compativeis, que facilitardo, sem a minima divida, essa cooperagao.

» Linhas Futuras de Cooperacédo Transfronteirica

Os vérios projectos que se desencadearam marcaram uma linha de trabalho com clara vocacao para
a continuidade. Novas teméaticas de possiveis cooperagfes transfronteiricas no ambito da paisagem,
cadastro, planificacdo urbanistica e territorial, actuagbes meio ambientais, recursos turisticos e

ordenamento territorial surgiram naturalmente.
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4.6. Sintese

Os case studies agora apresentados deixam-nos perceber um pouco melhor as especificidades
inerentes as politicas de cooperacao transfronteirica e a dificil tarefa de as colocar em pratica perante
as diferencas que os paises envolvidos apresentam. Precisamente a primeira conclusdo que
poderemos retirar sobre os mesmos é que as diferencas entre os paises, ndo s6, mas também, as
diferengas politico-administrativas sdo um forte impedimento a cooperagéo transfronteirica. Vimos
como a diferenca de mentalidades, a inexperiéncia de cooperacdo ou mesmo diferentes estratégias
de desenvolvimento sdo logo a partida um entrave para implementar politicas de cooperacéo

transfronteirica.

Ainda assim, estes entraves sao, assim haja vontade, facilmente ultrapassaveis e por isso as politicas
de cooperacao transfronteirica tém-se vindo a desenvolver e a implementar. Contudo, verifica-se que
grande parte dos projectos de cooperacgéo transfronteirica ndo pressupdem uma continuidade ou uma
estratégia de longo prazo. Em grande medida sdo apenas projectos pontuais, que servem para
resolver com recurso a financiamento europeu um determinado problema. Obviamente, ndo é a

esséncia das politicas de cooperacgéo transfronteirica.

Assim, podemos dizer claramente que o futuro deste tipo de politicas depende das instituicbes e
actores que tenham capacidade de as colocar em pratica assim como da visdo estratégica necesséria

para apostar em areas ou projectos de futuro.

O projecto da criacdo da Euroregido Tirol é interessante porque permite mostrar-nos duas coisas.
Primeiro mostra claramente que € necesséario haver um esforco para ultrapassar as diferencas
politico-administrativas dos paises pois se esse esfor¢o ndo for feito a implementacdo de politicas de
cooperacao entre os paises pode ndo produzir os efeitos desejados. Contudo, a grande concluséo
que podemos retirar deste projecto é que todos os actores com papel nas politicas territoriais tém de
estar representados e tém de se fazer ouvir. E impossivel querer implementar projectos de
cooperacao transfronteirica entre dois paises ou duas regides completamente diferentes, e pensar
que o nivel de decisdo governamental é suficiente para tal. Assim, devera haver uma perfeita
organizacdo, confianca, cumplicidade e mobilizacdo entre todos os actores intervenientes e todos os

niveis de decisao.

Para finalizar destacamos a preocupacéo das regifes e da Unido Europeia em criar mecanismos para
se ultrapassarem problemas sérios. Desde logo a criagdo dos AECT e das Euroregides foi um passo
importante na tentativa de ultrapassar a falta de uma norma juridica que regule as politicas de
cooperacao transfronteirica. Na verdade, a criacdo das Euroregifes foi a forma que os paises e as
regides encontraram para colocar em pratica este tipo de politicas e o desenvolvimento das regibes

de fronteira.

E sem davida uma forma eficaz de cooperagédo, mas nao deixa de ser evidente o desconforto e o

trabalho organizacional que acarretam.
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CoONCLUSAO: A GOVERNANCA cOMO A CHAVE DO FUTURO DA COOPERACAO
TRANSFRONTEIRICA

Podemos afirmar que as politicas de cooperacao transfronteirica surgiram do natural processo de

integracdo europeu.

Ainda que geralmente se considere que surgiu tarde um programa para resolver os problemas
cronicos das fronteiras, a verdade é que apenas o natural e cada vez maior esforgo de integracéo

europeu foi a alavanca para a criacdo deste tipo de politicas.

Como vimos, o processo de integracdo europeu ficou fortemente marcado pela dicotomia entre duas
estratégias de integracéo, o neofuncionalismo e o intergovernamentalismo. Na verdade, ambas foram
importantes para a consecu¢do dos objectivos e para os desenvolvimentos ocorridos na Unido
Europeia mas forgcosamente teremos de destacar a importancia do Comité das Regies como um

organismo com um papel importante na implementacéo de politicas territoriais.

Nesta sequéncia, nada estranha o facto de a Unido Europeia ter vindo a viabilizar esfor¢os para que
0s objectivos primordiais de coeséo social econdmica e territorial sejam atingidos. Assim, a politica
regional europeia colocou-se em pratica, pelo menos de forma visivel, em 1975 com a criacdo do
Fundo Europeu para o Desenvolvimento Regional. Posteriormente, e porque o processo de
integracdo europeu nunca foi um processo estatico e vai muito para além da simples juncdo dos
diversos paises num bloco, era evidente a necessidade de se irem implementando reformas para que

a obtencdo desses mesmos objectivos ndo fosse posta em causa.

Precisamente a politica de cooperacdo transfronteirica também é um instrumento para atingir tais
objectivos. Na verdade, este tipo de politicas ganhou a sua importéncia e a sua afirmagédo pelos
resultados conseguidos e plasmados nos diversos relatorios sobre a coesé@o e outros documentos

importantes no seio da Uniéo Europeia.

Felizmente, ndo foi este o Unico objectivo atingido. Pelas suas especificidades, e sobretudo pela sua
importdncia e mais-valia, as politicas de cooperacdo transfronteirica foram o suporte para o
langcamento do debate sobre uma politica comum de ordenamento do territrio europeu. Deste debate
surgiu um documento muito importante em que se enquadra toda a estratégia, o EDEC — Esquema

de Desenvolvimento Espacial Comunitario.

O grande problema, e também o tema de estudo da presente dissertacdo, passa pela governanca
deste tipo de politicas. E ponto assente que elas s&o uma mais-valia, quer para o territrio em que se
implementam quer também, como vimos, na criacdo de estratégias comuns de ordenamento do
territério europeu. Na verdade, as politicas de cooperacédo transfronteirica, tém vindo a conseguir ao
longo dos anos alimentar o debate sobre uma politica de ordenamento do territério supranacional, isto
€, comum a todos os paises que comp8em a Unido Europeia. Contudo, reconhecida essa importancia
havera que olhar para elas de forma séria e tentar perceber se a forma de governanca actual é a

mais apropriada, de modo a que ndo percam o seu potencial e continuem a contribuir para acalentar
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a discussdo em torno de assuntos tdo importantes como o ordenamento do territdrio € mesmo o

futuro da politica regional europeia.

Para dar resposta a esta questéo foi necessario enveredar por trés importantes vias para alcancar tal
objectivo Partindo do estudo da bibliografia pertinente em torno do conceito de governanca e
governangca territorial, foi possivel um primeiro enquadramento sobre o tema e sobre a probleméatica
tedrica que ele encerra. Foi esta primeira abordagem teorica que nos levou a perceber melhor o

desafio com que nos deparavamos.

Posteriormente estudaram-se casos de implementacdo de projectos de cooperacao transfronteirica
ao longo das fronteiras da Unido Europeia. Eles permitiram uma melhor percep¢do dos reais
problemas que os actores locais enfrentam quando se disp6em a cooperar para atingir um objectivo

comum.

Finalmente, e de grande utilidade, tentou-se perceber in loco, através de entrevistas a actores com
vasta experiéncia na implementacao deste tipo de politicas quais sdo na préatica os constrangimentos
que encontram ao implementar projectos de cooperagdo transfronteirica na realidade da raia

portuguesa e espanhola.

Assim, foi possivel retirar das entrevistas recolhidas a actores com vasta experiéncia ao nivel da
concepcao e implementagdo de politicas de cooperagdo transfronteirica, uma grande concluséo: a
governanca ndo so afecta as politicas de cooperacao transfronteirica, como é peca-chave para que

0s objectivos destas politicas sejam atingidos.

Em suma, as informacdes recolhidas nas entrevistas mantidas permitiram trés coisas deveras
importantes. Por um lado perceber na pratica as dificuldades e os obstaculos que os actores
enfrentam ao implementar politicas de cooperacao transfronteirica. Obstaculos e dificuldades que,
para aqueles actores que ndo tém poder de decisdo, sdo auténticos problemas e transformam-se
frequentemente em desilusdes. Por outro lado, permite perceber os importantes passos que se tém
vindo a dar ao nivel da governanca das politicas de cooperacdo transfronteirica para poder
ultrapassar esses mesmos obstaculos. Finalmente, o maior feito que as entrevistas permitiram, foi
constatar que sem uma governanca eficaz, as politicas de cooperacao transfronteirica tendem a ser
encaradas como uma forma de atingir objectivos meramente pontuais, distanciando-se assim

claramente do seu objectivo primordial.

Perante tal constatagcdo, urge criar mecanismos e orientacbes para que a governanca deste tipo de
politicas seja posta em pratica de forma eficaz, sob pena de a cooperacao transfronteirica ndo

conseguir passar de um conjunto de boas inten¢des.

A grande parte das entrevistas mantidas focaram-se nos parceiros do projecto OTALEX e portanto as
dificuldades, as conclusdes e as sensibilidades que aqui se irdo apresentar dizem respeito a

realidade que melhor conhecemos, ou seja, a realidade da cooperacgéo transfronteirica ibérica.
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Assim, foram entrevistados a Dra. Ana Garrido, o Dr. Luis Serra e a Eng.2 Joana Patricio da
Comunidade Intermunicipal do Alentejo Central, o Dr. Henrique Silva do Instituto Geogréfico
Portugués, o Dr. Fernando Rodriguez da Junta de Extremadura, o Sr. Arg. Vitor Campos, Director
Geral da Direccdo Geral de Ordenamento do Territério e Divisdo Urbanistica, o Dr. Telmo Rocha da
Camara Municipal de Evora, o Dr. Luis Castilho da Agéncia de Desenvolvimento Regional do

Alentejo, e o Dr. Paulo Silva da Comissdo de Coordenacéo e Desenvolvimento Regional do Alentejo.

Das entrevistas realizadas podemos confirmar que todos os actores consideram que a fronteira € um
espaco de potencial desenvolvimento, mas ressalvam que se ndo fosse a cooperacdo que se tem
vindo a manter ao longo dos anos provavelmente seria um entrave, 0 que deixa transparecer que
todos os actores consideram as politicas de cooperacédo transfronteirica como importantes para o

desenvolvimento da regido.

Naquilo a que podemos chamar a analise SWOT a regido de fronteira verifica-se grande unanimidade
em apontar como pontos fortes a riqueza do patriménio histérico e ambiental e o espago de
cruzamento de culturas e o0s espagos naturais. Ao nivel das fraquezas evidenciam-se o
envelhecimento populacional a falta de um tecido empresarial forte e a falta de investimento em
sectores de investigac@o e desenvolvimento. Ja no que diz respeito as ameacas existe um evidente
receio da fronteira ser encarada apenas como um ponto de passagem numa Europa cada vez mais
globalizada. Talvez nesse sentido se tenha destacado que uma das grandes oportunidades da regiéo,
recorde-se que falamos da regido Alentejo e Extremadura, é precisamente ser um ponto central na
ligacdo entre as duas capitais Ibéricas. Curiosamente, todos 0s actores sem excepg¢do ressalvaram
que isto apenas sera uma oportunidade se se conseguir fazer com que a fronteira ndo seja apenas

um ponto de simples passagem.

Do ponto de vista da governanca territorial todos os actores entrevistados estdo de acordo em afirmar
que a governanca em rede ou em parceria é a Unica que permite um eficaz e permanente contacto
entre todos o0s parceiros. Também sdo unanimes em afirmar que se ndo se trabalhasse em rede o
papel das politicas de cooperagéo transfronteirica ndo seria tao visivel sobretudo no que diz respeito
a criacdo de infra-estruturas. Do ponto de vista do trabalho a desenvolver ha total acordo em acreditar
gue apenas o trabalho em parceria permitird ultrapassar os obstaculos existentes na implementagéo
de politicas publicas de cooperacéo transfronteirica. Contudo, nenhum dos actores consegue explicar

detalhadamente qual deveria ser o caminho a seguir.

Destaca-se, porgue todas as respostas sem excepgdo foram a mesma, que o modelo de governanca
em rede é o melhor & excepgéo de quando se fala ao nivel de eficiéncia financeira. Ao mesmo tempo,
0s actores locais portugueses consideram o orgamento espanhol claramente superior ao portugués o
que lhes permite outra capacidade de implementacdo de projectos e consequentemente maiores
objectivos, enquanto que os actores espanhdéis pensam que 0s sucessivos or¢camentos tém vindo a

ser manifestamente insuficientes para os problemas da regido.

Curiosamente, ou talvez ndo, as diferencas entre os dois paises, ambientais, culturais, linguagem,

entre outras, ndo foram relatadas como impedimento para a implementacdo de politicas de

61



A GOVERNANCA E AS POLITICAS DE COOPERAGAO TRANSFRONTEIRIGA

cooperacdo. Estas diferencas foram classificadas como obstaculos iniciais, mas claramente
ultrapassaveis. Contudo, as diferencas politico-administrativas sdo sim consideradas um entrave,
mas apenas pelos actores regionais hierarquicamente abaixo das instancias com poder de decisao.
Isto evidencia claramente que apesar de todos 0s actores entrevistados considerarem que a

governanca em rede, e com uma constante comunicacdo, € a mais indicada para este tipo de

politicas, na realidade ela ndo € posta em pratica e isso dificulta a consecucéo dos objectivos.

Também sdo encarados como problemas e fontes de potencial fracasso a excessiva burocracia, a
falta de planeamento, as questdes financeiras, a falta de apoio, a falta de uma rapida resposta a
problemas, sobretudo das instancias com nivel de decisao, o que leva a desmotivacao e ao desgosto
dos restantes actores, e o distanciamento que a Comissdo de Coordenacdo e Desenvolvimento
Regional tem dos municipios em Portugal, sobretudo quando comparada com a Junta de

Extremadura.

Assim, é perfeitamente visivel que a interligacdo entre os municipios portugueses, a associagdo de
municipios e as associacbes de desenvolvimento local ndo € eficaz, o que faz com que
frequentemente estes actores ndo vejam nas prioridades estratégicas das politicas de cooperacao
transfronteirica forma de resolugcédo dos problemas que enfrentam. Por sua vez, isto leva a que os
municipios e os restantes actores locais ndo se dediquem a criar uma estratégia de intervencéo e
desenvolvimento territorial, cingindo-se apenas, na maioria dos casos, a aproveitar os fundos

disponiveis para resolver determinado problema pontual, geralmente ligado as infra-estruturas.

Perante tudo isto, fica claro que a governanca ndo implica somente uma forma eficaz de
implementacao no terreno deste tipo de politicas, implica também um compromisso sério e claro por
parte de todos os intervenientes em criar e implementar uma estratégia de desenvolvimento para a

regiao.

Para tal, passos importantes tém vindo a ser dados. A criacdo dos Agrupamentos Europeus de
Cooperacao Territorial e as Euroregides, foram sem a minima ddvida um enorme passo para a

consecucao dos objectivos que as politicas de cooperacgéo transfronteirica encerram.

De facto, uma visdo atenta aos projectos de cooperacao transfronteirica no Alentejo antes da criacao
da Euroregido, denota claramente aquilo a que podemos chamar de micro iniciativas de cooperacéo
transfronteirica, que ainda que apesar de importantes na sua globalidade, foram-no sobretudo no
estreitar de relacbes de cooperacdo. Foram praticamente a rampa de langcamento para se conseguir

criar uma Euroregido.

Assim, a criacdo da Euroregido foi ndo s6 um passo crucial nas politicas de cooperagéo
transfronteirica ao nivel da governanga, mas sobretudo ao nivel dos objectivos. Ao nivel da
governanca, porque a criacdo da mesma implica forcosamente a criacdo de uma estratégia de
desenvolvimento comum para os dois lados da fronteira, e precisamente por ser uma estratégia, e por
ser comum, consegue fazer com que todos os actores envolvidos neste tipo de politicas sejam

ouvidos e participem nos objectivos e prioridades estratégicas de desenvolvimento da regiéo.
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Contudo, apesar do forte contributo que a criagdo das Euroregifes proporcionam para tentar resolver
os problemas de governanga, em nossa opinido é insuficiente. Apesar deste passo significativo, é
notério para os diversos actores envolvidos, inclusive para aqueles de hierarquia superior, que a
palavra governanca causa algum desconforto, sobretudo, porque todos ja ouviram falar muito do
conceito mas ninguém sabe muito bem como o colocar em pratica. Em Portugal, a palavra

governanca, pelo menos ao nivel das politicas de cooperagéo transfronteirica, € quase desconhecida.

Perante esta realidade torna-se dificil olhar para o futuro das politicas de cooperagéo transfronteirica,
mais ainda quando nao restam duvidas de que a governanga € a palavra que completa o puzzle
deste tipo de politicas. E ela que vai fazer com que determinado projecto de cooperacdo seja um

sucesso ou um tremendo fracasso.

Assim, podiamos apontar como alternativas o esforco que deve ser mantido por parte de todos os
intervenientes para participarem e se envolverem na criacdo e implementacdo de politicas de
cooperacdao transfronteirica, ouvindo e fazendo-se ouvir na elabora¢éo de uma estratégia para a sua
regido mas isto ndo passaria de um mero exercicio teérico e quase retérico. Na pratica exige-se mais.

Exige-se, que isto se ponha em prética.

Perante tal, para que isto seja conseguido, é fundamental que se continuem a incentivar a criacdo de
Euroregides como uma forma de ultrapassar problemas e obstaculos e ao mesmo tempo estreitar

relacdes de cooperacgéo e trabalho conjunto.
No fundo, as Euroregides criam mais e melhor cooperacao.

De cara ao futuro, e porque a criacdo de Euroregides leva necessariamente a que haja consenso em
torno de uma estratégia de desenvolvimento comum para a regido, € consequentemente esse
consenso leva a que obrigatoriamente todos os actores sejam envolvidos e ouvidos, ndo nos
depararemos mais com casos de orientacdes estratégicas da regido que ndo vao de encontro aos
anseios dos actores locais. Para além do mais, a criagdo de uma estratégia conjunta evita em grande
medida rivalidades na implementagcdo de determinados objectivos assim como evita total

desconhecimento das prioridades estratégicas em termos de desenvolvimento da regido vizinha.

Por outro lado, a criagdo de Euroregides ao longo da fronteira da Peninsula Ibérica leva a que a
estratégia a desenvolver seja complementar, isto €, existe complementaridade entre os objectivos de
um nivel mais superior e abrangente como é das ComissGes de Coordenagcdo e Desenvolvimento
Regional por estas estarem directamente na dependéncia do governo central, e objectivos mais
especificos e locais das Juntas Autonomas do lado Espanhol. Transformam-se assim as diferencas
politico-administrativas, consideradas pelos actores como um obstaculo a cooperacdo, numa

oportunidade.

Porém, em nossa opinido o futuro da cooperacéo transfronteirica deve passar por incentivar o que de
bom ja se faz mas ao mesmo tempo fazer coisas novas para que o potencial deste tipo de politicas

seja maximizado.
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Em primeira instancia deve haver um continuo esforco dos paises envolvidos para derrubar as
barreiras internas. Questdes como os transportes publicos, as telecomunicagbes, a partilha e
racionalizacdo de equipamentos, entre outros aspectos, podem ser postos em pratica, em alguns
casos até com simples acordos bilaterais, fomentando assim a integracdo dos mercados e nao
necessitando para tal de fundos, nem sequer de criar novos projectos. Para conseguir grande parte

destes objectivos basta haver vontade entre as instancias politicas dos paises envolvidos.

Assim, deixariamos os fundos FEDER disponiveis para instrumentos e projectos deveras
estruturantes que conseguissem transformar o territério numa regido mais desenvolvida, coesa e

competitiva.

Seria também muito importante um maior e mais eficaz envolvimento do sector privado neste tipo de
politicas. A sua maior envolvéncia traria certamente ganhos ao nivel da inovacdo de accbes e
projectos inovadores nas politicas de cooperagéo transfronteirica, traria know-how, traria melhores
praticas e consequentemente um maior aproveitamento de ac¢des de benchmarking. Paralelamente
a todas estas questdes, com um eficaz envolvimento entre o sector publico e privado seria possivel
um maior investimento em projectos estruturantes para o territério, partilhando e ao mesmo tempo

minimizando o risco.

Talvez pela forma como os diversos actores intervenientes olham ainda para as politicas de
cooperacao transfronteirica, vendo nelas, na maior parte das vezes, meios eficazes para a criagdo de
infra-estruturas, ainda nao foi possivel descortinar o quanto este tipo de politicas é importante para a
capacitacao institucional e organizacional do territdrio. De facto, o futuro deste tipo de politicas tera
forcosamente de passar pelo reforco desta componente, baseada na confianga mutua, na partilha de
experiéncia, na partilha de objectivos e interesses e sobretudo deve finalmente passar pela certeza
de todos os actores envolvidos que, olhar a regiéo, o territério, e a sua estratégia de desenvolvimento
como um todo tem muito mais for¢ca, muito mais poder e muito mais visibilidade do que se for feito

individualmente.

Ao nivel da gestao financeira também podemos sugerir altera¢des significativas. Em primeiro lugar
ndo é possivel continuar a definir os orcamentos financeiros e as dotacfes financeiras para
determinada regido pelo pais onde essa regido se insere, isto €, 0s orcamentos devem ter em conta
os problemas, as dificuldades e as especificidades da regido, assim como a finalidade de cooperacéo
que evidenciam. Assim, evitariamos as diferencas entre orcamentos de diferentes Estados-Membros

que desenvolvem um mesmo projecto.”

Complementarmente, terdo de existir modificacdes para melhorar a eficiéncia financeira. Actualmente
quem gere a questao financeira nas politicas de cooperacgéao transfronteirica entre Portugal e Espanha
€ 0 POCTEP - Programa Operacional de Cooperacdo Transfronteirica de Espanha e Portugal. Ora
bem, uma forma de agilizar o processo financeiro seria fazer precisamente igual ao que se fez em

Portugal com a contratualizacdo com subvencdo global entre os Programas Operacionais e as

> Esta sugestao também é apresentada por Baleiras (2010), p. 16 - 17
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Associacdes de Municipios. Isto obrigava a uma maior e melhor cooperagéo entre todos os actores e
a obrigatoriedade de este organismo ouvir todos os intervenientes para posteriormente apresentar

também uma estratégia completa e abrangente de desenvolvimento da regiéo.

Paralelamente, seria de todo o interesse o governo central delegar mais responsabilidades as actuais
Comissdes de Coordenagdo e Desenvolvimento Regional. Ressalva-se desde ja que
responsabilidades néo significa competéncias. Neste sentido, referimo-nos a delegar mais
responsabilidades na criagdo séria, completa, abrangente e eficaz da estratégia de desenvolvimento
da regido, para que da juncdo destas estratégias em regides onde existem Euroregides surja um
documento estratégico de maior dimensdo onde se possa ir “beber” e ganhar inspiragdo para a
elaboracao dos documentos de referéncia estratégica que Portugal tem de entregar a Unido Europeia

para o préximo periodo de programacao.

Assim, a governanca tem definitivamente de deixar de ser vista pelos actores que implementam
politicas de cooperacao transfronteirica como um mero objectivo e passar a ser encarada como um

auténtico desafio.

Neste sentido, e porque o futuro da cooperacéo transfronteirica entre Portugal e Espanha néo tem de
passar pela criacdo de mais estruturas institucionais, cabe, em primeira méo e por razdes 6bvias, as
actuais Comissfes de Coordenacdo e Desenvolvimento Regional e as Juntas Autbnomas encarar a

governnaca como um desafio e conseguir assim mobilizar os actores intervenientes.

Na verdade, se na presente dissertacdo discutiram-se e apresentaram-se formas de ultrapassar os
obstaculos da cooperacéo transfronteirica, ndo é possivel encontrar solucdo se o problema residir na

falta de motivagdo dos actores com papel activo e interveniente neste tipo de politicas.

Tendo por base o que foi dito e apesar de crermos que as sugestdes apresentadas sdo um contributo
importante para a cooperacao transfronteirica do futuro, € importante salientar que as mesmas estéo
enquadradas no contexto territorial do Alentejo e da Extremadura, ndo podendo portanto serem
generalizadas e correndo o risco de a generalizacdo ndo corresponder aos objectivos esperados.

Esta é sem duvida a principal limitacao que a presente dissertagdo apresenta.

De qualquer forma, as limitacdes da presente dissertacdo devem ser encaradas como oportunidades
para um estudo mais profundo sobre as politicas de cooperacéo transfronteirica e as conclusdes que

aqui sdo apresentadas.

Assim, do ponto de vista de futuro estudos, também seria muito interessante quantificar esta mais-
valia das politicas de cooperacéo transfronteirica que tanto se falou ao longo da dissertagdo. No
fundo o estudo incidiria em perceber quais os niveis e os indicadores de desenvolvimento que foram
possiveis atingir gragcas as politicas de cooperagéo transfronteirica e ao mesmo tempo mostrar qual
seria a realidade da Peninsula Ibérica sem este tipo de politicas. O que se pretende, portanto, é

perceber como estariamos actualmente, de forma quantificada para facilitar a sua percepc¢éo, se a
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Unido Europeia e os diversos actores com papel importante ndo tivessem envidado esfor¢os para que

a cooperacao transfronteirica fosse uma realidade.
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ANEXOS

Anexo A - Guido de Entrevistas

1.

10.

11.

12.

13.

Qual a ideia original/motivacéo que esteve por detras da criacdo deste projecto?

Quais eram especificamente os objectivos do projecto?

Quais os principais motivos que o levaram a integrar esta parceria?

Como surgiu a possibilidade de ser parceiro/chefe de fila?

Quais as principais funcdes desempenhadas?

Existe alguma justificacao para todos os parceiros serem do sector publico?

Quais os principais entreves que destaca ao implementar um projecto com parceiros
espanhois/portugueses?

Sabendo-se que s6é em 2009 é que foi constituida a Comunidade de Trabalho Euroregido —
Alentejo — Centro — Extremadura, qual a forma geral de organizacdo e 0 suporte juridico
adoptado?

Todos os objectivos inicialmente propostos foram atingidos?

Quais considera que sdo os campos onde se podia ter feito melhor?

Quais foram as mais-valias efectivas que a criagdo deste projecto propiciou a regiao?

As especificidades da regido de fronteira condicionaram de alguma forma os objectivos?

No geral, quais 0s principais aspectos positivos e negativos a destacar?
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14. Fazendo uma avaliacdo pds-implementacdo como pensa que poderia ter evitado os aspectos
mais negativos?

15. Quais os principais aspectos positivos e negativos da forma de governanca adoptada?

16. Quais sao na sua opinido as forcas, fraquezas, ameacas e oportunidades da regido de
fronteira?

17. Considera a fronteira um obstaculo ou um potencial para o desenvolvimento da regiao? Em
que medida? Porqué?

18. Qual o papel das politicas de cooperacao transfronteirica para dotar a regido de:

Infra-estruturas e Equipamentos

Desenvolvimento Econémico e Criacdo de Emprego

Dinamizag&o Sociocultural

Sustentabilidade Ambiental

Capacidade de Organizagao Institucional do Territorio

19. Numa escala de 1 a 5, sendo 1 muito fraco e 5 muito forte, qual o valor que daria ao papel
das politicas de Cooperagédo Transfronteiriga nos campos:

Infra-estruturas e Equipamentos

Desenvolvimento Econémico e Criacdo de Emprego
Dinamizacdo Sociocultural

Sustentabilidade Ambiental

Capacidade de Organizacao Institucional do Territ6rio

20. Qual a relevancia das modalidades de governanca territorial (Cada Pais Isoladamente;
Conjunto - Centralizado, Descentralizado; em Rede) nas eficacia das politicas de Cooperacao
Transfronteirica nas mesmas dimensdes de analise?

Infra-estruturas e Equipamentos
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Desenvolvimento Econdmico e Criacao de Emprego

Dinamizacédo Sociocultural

Sustentabilidade Ambiental

Capacidade de Organizagéo Institucional do Territério

21. Numa escala de 1 a 5 sendo 1 muito fraco e 5 muito forte qual valor que daria a relevancia
das modalidades de governanca na eficicia das politicas de Cooperacéo Transfronteirica nos
mesmos campos?

Infra-estruturas e Equipamentos

Desenvolvimento Econémico e Criacdo de Emprego
Dinamizagédo Sociocultural

Sustentabilidade Ambiental

Capacidade de Organizacao Institucional do Territorio

22. Quais considera ser as vantagens e desvantagens de cada um destes modelos em areas
como:

Eficiéncia Financeira na Gestdo dos Recursos

Capacidade de Mobilizacéo dos Actores Regionais

Eficacia Processual

Know-how e inovacéo Social

Refor¢o da Capacidade de Organizacéo e Representacao do Territorio

23. Numa escala de 1 a 5 sendo 1 muito fraco e 5 muito forte qual valor que daria aos efeitos que
0os modelos de tomada de decisdo (Cada Pais Isoladamente; Conjunto - Centralizado,
Descentralizado; em Rede) exercem sobre
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Eficiéncia Financeira na Gestéo dos Recursos

Capacidade de Mobilizacéo dos Actores Regionais

Eficacia Processual

Know-how e inovacéo Social

Reforco da Capacidade de Organizacdo e Representacdo do Territdrio

24. Da experiéncia que retira quais considera que devem ser as alteragOes a efectuar ao nivel
dos modelos de governanca para que as politicas de cooperacao transfronteirica ndo percam
0 seu potencial?
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