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PORTOGALLO

INTRODUZIONE

Lasimmetria del regionalismo portoghese si fonda sultesistenza di due Regioni
insulari (Arcipelago delle Isole Azzone e {sola di Madera), dotaie di autonomia
slatutaria € legislativa garantita dalla Costituzione, ¢ su un modello costituzionale di
regionalismo continentale (Regioni amministrative) che non lin mal trovato concreta

atluazione.

Dopo l'esito negativo della consultazione referendaria del 1998 indetta per
Mstituzione delle Regioni amministrative il processo di regionalizzazione del
continente ha registrato una battuta d'arresto: il processe riformatore degli ultimi tre
anni ha quindi coinvolta le isticuzioni  della  pianificazione regionale ¢

l'organizzazione deile autonomie iocali.

In questo disegno riformatore emcrge in particolare il riassetto degli organi di
governo dello sviluppo economico in ambito regionale; nel 2003 le vecchie
Comumissioni di coordinamento regionale sono state infatti trasformate nelle attuali
Commissioni di coordinamento ¢ sviluppo regionale (Commissoes de Coovdenacio
Desenvolvimento Regional - CCDR). La riforma ha inteso fornire una qualche forma
di rappresentativita agli organi di governe delle Commission] rispetto alle collettivita
territoriali di riferimento; in realtd, appare ancora meolto forte la dipendenza dal

Governo centrate.

Sul fronte delle autonomie locali (Comuni e Circondari) sono giunte a maturazione

negli ultimi tre anni importantt modifiche alia legislazione sugli organi di governo
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delle autonomie locali ed & stata approvata una radicale riforma delle arec

metropolitane,

Il dialogo e le relazioni tra le autonomie locali ed il Governe centrale appaiono
sempre pit condizionate negativamente dai recenti tagli ai finanziamenti del budget

destinato agli enti focali.

Le prospettive tuture del processo di regionalizzazione nel continente non sembrano
al momente legate ad una qualche forza politica emergente che sia connotata
esclusivamenic da un programma sul regionalismo. Per quanto riguarda la diffusione
della cultura del regionalismo nel territorio continentale si registra una netta divisione
tra il nord ed il sud del paese: il nord industriale appare decisamente pili vicino ¢ pif
aperto nei confronti delle istanze regionali, mentre il sud ¢ ancora legato al modelle

centralistico.

Lo sviluppe economico del Portogallo continua ad essere forlemente legato alla
politica di coesione comunitaria: decisivo ¢ il ruolo dei fondi strutturali per lo
sviluppo delle infrastrutture e per la tutela dell'ambiente. Tale rilievo ¢ confermato
dalla recente approvazione da parte della Commissione europea di un programma
operalivo denominato "Accessibilidade ¢ Transportes" mscrito nel Programma
Comunitario di Sostegno per i1l Portogallo relativo al periodo 2000-2006, che prevede

investimenti per uit ammeontare di 3,366,8 milioni di euro.

Per quanto riguarda le linec defla politica economica interna, il processo di
privatizzazione avviato nella scconda metd degli anni novanta ha portato alla
proliferazione di numercsi organismi di regolazione operanti all'inierno dei settori
economici liberalizzati, organismi che talora mantengone forti iegami con it Governo

centrale. Anche sul fronte deila partecipazione delle imprese private nella gestione
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dei servizi pubbiici in ambito locale appaiono ancora forti i limiti imposti dal

Jegislatore,

Dopoe la radicale trasformazione della societa portoghese, trasformazione maturata a
partire dagli anni sessanta, le statistiche ¢ gli studi soctali evidenziano un paese
ancora legato alle tradizioni e al tempo stesso in continua eveluzione. In particolare,
la tendenza attuale verso una sempre pit massiccia presenza di donne altamente
specializzate nel mondo del lavore, la secolarizzazione dell'influenza della cultura
cattolica sulle scelte di vita, il continuo confronto tra etica cattolica e ia diffusione di
altre culture religiose (culti acattolici ¢ religioni animistiche) imprimono alla societa
portoghese un dinamismo che avvicina il Portogallo ai modell ed agli standards degh
altri paesi curopei. Alle richieste di una societd in continua trasformazione
comrispondono  servizi pubblici (specie nel settore detla sanita) che presentanc
notevoli  inefficienze in larga misura legate ad wun considerevole gap di
informalizzazione rispetto ai livelli registrati negli altri paesi curopel. Su questo
fronte potrebbe essere decisive l'avvio del processo di informatizzaziene della
pubblica amministrazione progettato nel 2003 dall’Unitd di  intervento per
Pinnovazione ¢ la conoscenza {(UMIC), costituita presso la Presidenza del consiglio:
tale progetto inserisee i miglioramento della qualitd dei servizi pubblici ai cittadini
all'interno d¢i un pitt vasto disegno di ammodernamento  deila  pubblica

aniministrazione, sia a livello centrale che a livello locale.

Il progetto e la direzione delle iniziative per la realizzazione dell'e-Government da
parte dell'Unita per I'innovazione e la conoscenza appare fortemente centralizzato: se
¢ indubbio che liniziativa ed il progetto sono stati promossi ed elaborati dalla
Presidenza del consiglio, uno dei pilastri del disegno contenuto nel Piano di
intervento per il governo elettronico ¢ rappresentato dalla informatizzazione delle
amministrazioni locali al fine di garantire una piu efficiente gestione decentrata det

servizi al cittadine, in attuazione dei principi sul decentramento ¢ sulla sussidiarieta |




quali costituiscono altrettanti pilastii sui quali si fonda il disegno costituzionale delle

autonomie regionali e locali.
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. L'EVOLUZIONE DELLE DINAMICHE REGIONALY/
FEDERALIL IL RUOLO DELLE AUTONOMIE LOCALI

1.1. L’organizzazione statale negli ultimi trenta anni. Profilo storico

La storia costituzionale portoghese del Novecento & caratferizzata dall'alternarsi di
sistemi parlamentari liberal-democratici, di iniziative militari sfociate in un lungo

regime autoritario e dal ritorno alla democrazia attraverso la parentesi riveluzionaria.

L'esperienza della prima Repubblica portoghese (1910-1926) si concluse nel 1926
con un colpo di stato che instaurd un regime autoritario e corporativo guidato da

Anionio de Oliveira Salazar che nel 1932 divenne Primo Ministro.

L'esperienza totalitaria del cd. "Estado Novo" si chiuse con fa rivoluzione del 1974
avviala dal colpo di stato del 25 aprile 1974 organizzato dal Movimento delle Forze

Armate (MFA).

Nell aprile del 1975 i sei partiti maggiori rappresentati nel Movimento strinsere un
palto  costituzionale che prevedeva ['elezione di un’Assemblea  costiluente.
L’ Assemblea fu eletta il 25 aprile 1975 ¢ le forze politiche moderate in seno al
Movimenic ottennero un considerevole vantaggio: nel novembre dello stesso anne un
tentativo di colpo di stato da parte delle forze militari piu radicali fu neutralizzato e si
giunse alla eliminazione di quesie componenti dalla feadership del Movimento. Nel
febbrajio 1976 si amivo ad una rinegoziazione del patto costituzionale tra il
Movimento ed i partiti politici: il paito prevedeva la istituzionalizzazione del
Consiglio della Rivoluzione che, in veste di garante deilo “spirito” della rivoluzione,
svolgeva la funzione di supervisore delle forze militart e i controliore della

coslituzionalita delle leggi (attraverso la sua Commissione costituzionale).
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il 2 aprile 1976 veniva promulgata la Costituzione della Repubblica portoghese

(CRP} che non poteva essere revisionala nei prime cinque anni delia sua vigenza,

Nell’aprile del 1976 ebbero luogo le elezioni per il Parlamento nazionale {Assemblea
della Repubblica) in cui dominarone le forze politiche moderate: il 27 giugno 1976 i}

generaie Antonio Ramalho Eanes fu elctto primo Presidente della Repubblica'.

Nel quadro definifo dalla Costituzione del 1976 (CRP) si & consolidata in Portogalio
una "forma di governo mista parlamentare-presidenziale” in cui la centrality delle
istituzioni parlamentari convive con la duplice responsabilitd del Governo nei
contronti del parlamente monocamerale (Assemblea della Repubblica) e nei confront
del Presidente della Repubblica eletto dircttamente dal popolo (artr. 190-191 CRP).
Nell'ambito dell'organizzaziene del potere esceutivo if Primo Minisiro & l'effettivo
Capo del Governo: Piaterdipendenza che lega l'esecutivo al Presidente della
Repubblica ¢ dunque contraddistinta daila aulonomia decisionale del Primo Ministro,
L'interdipendenza che lega il Governo al parfamento si fonda sulla richiesta della
fiducia che il Governo pone rispetto all approvazione del programma generale
(art.192 CRP) ovvero su questioni di politica penerale {art.193 CRP) ¢ sulla mozione
di censura che puod essere presentata dai deputati o dai gruppi parlamentari (art.194

CRP)* .

La Costituzione del 1976 rifletteva nella versione originaria le opzioni politiche e
ideologiche della rivoluzione e quindi poneva I'obiettivo della transizione verso il
socialismo, la nazionalizzazione dei mezzi di produzione, la partecipazione del
Movimento delle forze armate nelia vita politica del pacse, attraverso il Consiglio
della Rivoluzione. Questo impianto ¢ stato depurato con la revisione del 1982 che

climino il Consiglio della Rivoluzione ed istitui il Tribunale costituzionale quale

"CIr Manwell, K.R. - Monje, S.C. (a cura di), 1991,
* Gomes Canotitho, j.J.(2002), 591 ss.




organo garante della Costituzione repubblicana. 1 Tribunale costituzionale ¢
composto di tredici giudici, dieci dei quali sono nominati dal parlamento: i nominati
procedono alla cooptazione degli alte tre membri. Sei giudici, tra quelli nominati
ovvero tra quelli cooptati, sono scelti obbligatoriamente tra i magistrati degli altri
tribunali ed i rimanenti sono scelti tra giuristi. [f loro mandato & di nove anni e non ¢

rinnovabile (art.222 CRP).

A tale organo ¢ riservate il controllo suila costituzionalita di norme contenute in atti
legistativi statali ovvero regionali, il cantrollo sulia costituzionalita e legittimitd dei
referendum nazionali, la verifica dell’ impedimento del Capo dello Stato, la decisione
su aspetti del contenzioso elettorale, ivi incluse le questioni relative alle consultazioni
elettorali locali. T il Tribunale costituzionale P'organo competente a dichiarare
Pestinzione di quei partiti politici che perseguono finalitd collegate ali’ideologia

fascista.

La successiva revisione del 1989  canceliava Pimpianto  rivoluzionario
dell'organizzazione dei rapporti economici *; le revisioni del 1992 e del 1997,
introdotte in occasione delladesione del Portogallo al Trattate di Maastricht ed al
Trattato di Amsterdam coinvolgevano l'elettorato dei cittadini stranieri, I'iziativa
legisiativa dei cittadini nonché la potesta legislativa esclusiva del Parfamento.
L'ultima revisione del 2001 relativa al regime delle estradizioni ¢ stata imposta

dall'adesione al Trattato istitutivo della Corte penale internazionale.

Per quanto riguarda il legame ira le islituzioni portoghesi ¢ [integrazione
comunitaria, & opportuno ricordare che il primo Governo coslituzionale presentd nel
1977 richiesta formale di ammissione alla Comunitd economica europea: I"opinione
pubblica era del resto largamente favorevole all’” integrazione e tutti i partiti politict,

ad eccezione del Partito Comunista, sostenevano ["apertura ali’Furopa. A partire dal
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1985, anno dell’acquisizione formale dello starus di membro della Cee, il Portogallo
ha registrato un consistente sviluppo economico in larga misura dipendente dagli aiut;
erogati dalla Comunita. Questo sviluppo economico ¢ stato in verita assistito dalia
stabilita della politica nazionale: dal [987 il Portogallo & entrato in un ciclo di
maggioranze parlamentari stabili in grado di garantire “governi di legislatura™. I
verita, se la Comunita non pud esscre considerata completamente responsabile del
processo di democratizzazione del paese, il ruolo dell’integrazione curopea & stato
indiscutibilmente centrale non solo per lo sviluppo economico, ma anche per gli

effetti piit in generale prodotti sul sistema politico e suila cultura porloghese *.

1.1.1. L evoluzione delle procedure di regionalizzazione/federalizzazione e

det processi di decentramento. Le vicende istituzionali pily recenti

Durante I'esperienza totalitaria l'organizzazione degli enti locali era parte integrante
di un sistema di governo autoritario che non alterd la struttura delle autonomie local
(Circondari e Comuni organizzati all’interno dei distretti): nel nuovo Codice
amministrativo del 1936 i distretti furono riorganizzati in una nuova struftura
provinciale e furono istituite due nuove Province nei territeri insulari {Arcipelago
delle Azzorre e Madera). In questo periodo i poteri di autogoverno dei Circondari e
dei municipi erano assat ridotti a causa dell'esiguita delle risorse finanziarie ad essi
destinate: le politiche elaborate a livelio locale erano praticamente inesistenti giucche
gli organi di governo deile comunita locali erano meri esecutori di decisioni adottate

5
dal Governo centrale .

Con il passaggio alla democrazia la questione regionale diventa centrale sotto due

profili: da un lato, larticolazione regionale rispondeva alla necessita di

? Sul tema v, amplis al par. 3.1.
* Cosi Barreto, A, (1999), 116.
* Opetlo, W.C. (1993), 163,




ridimensionare l'apparato  burocratico centrale dell'era totalitaria ed appariva,
dall'altro, indispensabile per ridurre il notevole divarie economico e sociale tra la
sona costiera atlantica, caratterizzata da una forte concentrazione demografica neile
citts di Lisbona e di Oporto, e le zone rurali interne ovvero le zone insulart m cui lo

sviluppo era lento e ridotto.

Tra i principi supremi ai quali si ispira la Costituzione del 1976 troviamo i principio
dello Stato wnitario (art.6, comma 1} dal quale deriva I'idea della indivisibilita del
wrritorio ovverosia ’esistenza di una Repubblica con una unica Costituzione e quindi
con organi titolari della sovranita unici per tutto il territotio nazionale. Tale carattere
della Repubblica portoghese & perd perfettamente compatibile con il riconoscimento
di autonomie regionali e con il decentramento territoriale. Ii decentramento si realizza
attraverso il riconoscimento dell’autonomia regionale (I'arcipelago delle Azzorre e
I"isola ¢i Madera) e delie autonomie locali (Comumi e Circondart) nonché attraverso

la previsione di Regioni amministrative.

La Costituzione individua due distinti modelli di organizzazione regionale: le Regioni
autonome insulari (artt. 225-234 CRP) e le Regioni amminisirative rel territorio
continentale, la cui discipling & contenuta nel medesimo titolo dedicato aile
autonoinie locali (Titolo VI, Polere locale). II riconoscimento dell’autonomia
politica alle Regioni insulari non intacca il valore dell’unitarieta e dell’integrita del
poterc sovrano che appartienc allo State (art.225, ¢.3 CRP}, il valore dell’autonomia
regionale appare tuttavia rafforzato dopo la revisione costituzionale del 1997 a

seguito della quale il rispetto delle autonomie regionali & divenuto un limite espresso
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seguito della quale il rispetto delle autonomie regionali & divenuto un limite Espresso

alla revisione costituzionale (art. 288, {ett. o) CRP)".

Le Regioni autonome sono titolari delliniziativa per la revisione del proprio Statuto
che viene perd approvato dal Parlamenio nazienale, il quale non pud introdurre
modifiche o rigettare il progetto senza aver prima acquisito il parere dell’ Assemblea
regionale (art.226, ¢.2 ¢ 3 CRP). Una wvolta acquisito il parere ¢ il partamento
nazionale (Assemblea della Repubblica) che procede alla discussione ed alia
approvazione finale del testo dello statuto. L’atto di approvazione dello statuto delle
Regioni autonome ha dunque la forma della legge ordinaria statale {art.161, lett.b)

CRP) .

Le Regioni insulari sono dotate di autonomia legislativa che si esprime altraverso
Uadozione da parte dell’Assemblea tegionale di decreri legislativi regionali: la
potesta legislativa regionale ¢ primaria o generale (art, 227, cl, lett. a CRP),
autorizzala ¢ delegata nei limit previsti dalla fegge nazionale autorizzante {art. 227,
¢.1, lett.b CRP) ovvero di esecuzione ed athiozione di leggi fondamentali dello Stata

nelie materic che nou sono riservate all’ Assemblea nazionale {art. 227, c.1, lettc

*In veritd, sul welo da riconoscere g siffatle garanzie rispetto al valore dell'unita dello Stato si
registano  miterpretazioni dottrinali diverse: in particolare, la definizione deila Repubblica
portoghese come Stato regionaie ovvero come Slato vnilario regionale non & condivisa da colore
che sotiolineano piuttesio il caratlere “eccezionale” dell’autonomia vegionale insulare: sul punto cfr.
Gomes Canotililo J.J. (2002), 358, Parta invece di “Stato regionale parziale”, Miranda, J. (1964,
256.

” Lo Stauto polilico amministrativo delle Azzorre & Stato adottato con legge 0391980, de} 5
agosto, poi modificato dalia iegge 1n.9/1987. del 26 narzo, da ultimio revisionato dalla legge
n.61/1998, del 27 agosto (www.alra.pt); lo Statuto della Regione di Madera ¢ Stato approvato con
legge 13/199] del 5 giugng, revisionato con legye n. 130/1999, de] 2| agosto (www.alrm.p{ ). Sui
dubbi emersi in dottrina circa la compatibilita di questo procedimento dj appravazione dello statulo
con una awtentica ed effeltiva antonomia statutaria, c¢fr. Ardgon Reyes, M.-Aguado Renedo, C,
(1996, in Miranda, I. (1996), vol, I 718. Gl statuli delle Regioni autonome descrivona la forma di
governo della Regione, Iurganizzazicne de; poteri legislative ed esecutivo, il tuolo  del
rappresentante dello Stato, il potere esterp della Regione, organizzazione economica e finanziaria
della Regione. Gli statuti menzionano aliresi | simboli della Regione {bandicra, francobolli e 1mo).
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CRP). Solo dopo la revisione del 1997 la Costituzione esplicita le materie di
“interesse specifico regionale”™ sulie quali le Regioni esercitano la polesta legislativa
(art. 228 CRP): questa modifica ha in realta contribuito a chiarire i dubbi emersi in
dottrina e in giurisprudenza sulla nozione di “interesse specifico regionale” e ad
climinare i dubbi sulla natura (tassativa o meramenie esemplificativa) degli elenchi di
materie oggetto della competenza legislativa regionale contenuti negli Statuti delle
Regioni autonome (artt. 31 SL.Azzorre;, art.49 St. Madera). Alia luce delle norme
satutarie e del nuove art, 228 CRP, le Regioni autonome possone legiferare sulia
tutela ¢ protezione delia natura, sull’utilizzazione e gestione del territorio, sui
lrasporti, sullo sviluppo agricolo, commmerciale e industriale, sullo sport, lurismo,
arligianato, sull’organizzazione regionale, nonché su ogni altra questione che sia
riconducibile alle specifiche esigenze delvinsularita® . Le leggi regionali sono
sopgctle al rispetto della Costituzione, dei vincoli derivanti dal diritto internazionale ¢
non possono invadere le aree riservate alla potesta lepislativa esclusiva dello Stato
(parlamenio nazionale e Governo) (arti.161, 164, 165, 198, ¢. 2 CRP); le leggi
regionali adottate nell’ambito della potesta dclegata devono osservare i limiti imposti
dalla fegge statale autorizzante, cosi come le leggi regionali che integrano leggi slatali

fondamentali sono soggette al limite speciale del rispetio dei principi posti dal

legislatore statale.

La potesta regolamentare regionale & distribuita tra 1*Assemblea ed il Governo della
Regione: I Assembiea adotta norme di attuazione di leggi generali della Repubblica
(con decreto regulamentar regional) (art. 227, ¢.1, lett. d) e art. 232, ¢l CRP),
mentre al Governo spetta I applicazione degli atti legistativi della Regione (con

decreto o altro alto equiparato).

T
Piergigli, V. (1998), 1056.




I.e Regioni aulonome godono altresi di aulonomia amministrativa. Il riconoscimento
costituzionale di un potere esecutivo proprio (art. 227, ¢. 1, lett, g) CRP) presuppone
un esecutivo regionale che,oltre ad essere il centro della direzione politica, & anche il

vertice dell’amministrazione regionale (artt. 46 ¢ 60 St. Azzorre),

Forma di governo delle Regioni autonome. L'organizzazione dei poteri si ispira atla
forma di governo parlamentare: il Governo regionale & politicamente responsabile
davanti all’Assemblea legislativa regionale che esprime il voto di fiducia sul
programima ovvero su altre questioni di rilevante interesse per la Regione ¢ che puo
proporre mozioni di censura sull’esccuzione del programma di governo o su altre

questioni rilevanti (artt. 49-52 8t. Azzorre),

Il Ministro della Repubblica si limita  nominare il Presidente del Governo regionale
tenendo conto dei risultati elettorali ottenuti dalle forze politiche nelle elezioni per il

rinnovo dell’ Assemblea regionale *.

Le Regioni amministrative. A differenza delle Regioni autonome insulari, le Regioni
amministrative (aret, 255-262 CRP) non sono qualificate come enti dotati di
autonomia politica, ma scno state piuttosto immaginate come modelli organizzatori
dotati di auionomia amministrativa e finanziaria preposti alla direzione dei servizi
pubblici, al coordinamento ¢ al sostegne dell’azione dei municipi, nel rispetto deita
loro autonomia (art. 257 CRP). La legge gencrale sull’istitizione delle Regioni
amministrative ¢ stala approvala nel 1991 {legge n. 56 del 13 agosto 1991), in
attuazione dell’art. 255 CRP: con la successiva legge n.19 del 1998 il parlamento ha
suddiviso i} territorio in otto Regioni (Entre Douro e Minho; Tras-os-Monles e Alto

Douro; Beira Interior; Beira Litoral; Estremadura e Ribatejo; Alentejo, Algarve,

? Gomes Canotilhe, 1.). (2002}, 606 ss.




Lishoa e Sctubal) ed ha previsto che tale mappa fosse sottoposta alla consultazione

popolare richiesta dall’art. 256 CRP "

{csito negativo del referendum sullistituzione delle Regioni suddette, celebrato nel
1998 ha interrotto il lungo ¢ torluose procedimento previsto dalla Costituzione per
Pistituzione di questi nuovi enti net territorio continentale {art. 256, ¢. 2 CRP}.
L organizzazione immaginata dal legislatore per le Regioni amministrative riproduce
it modello dualistico tipico degli organi di governo degli enti locali: ["Assemblea ¢
I"organe deliberante a composizione mista, formato da membri eletti direttamente dai
cilladini, e, in numero inferiore, da membri espressi dalie assemblee comunali,
secondo il metodo proporzionale (artl. 259-60 CRP, artt. 3 e 22 legge n.56/1991). La
ciunta & organo esecutivo, eletto a scrutinio segreto dall’Assemblea tra 1 suwoi
componenti. Le ragioni della mancata istituzione delle Regioni amministrative sono
da ricercare nell’alteggiamento ambiguo delle [orze politiche nei confronti della
regionalizzazione: da un lato, i partiti politici sono infatt consapevoli del fatto che le
Regioni sono uno strumento per superare te disfunzioni del centralismo statale ¢ le
asimmetrie economico-sociall, ma al tempo stesso temono che Distituzione delle

Regioni possa fornire opportunita politiche per le opposizioni "

Le autonomie locali sono organizzate su due fivelit: il Circondario (freguesia) ¢ il

Comune (municipio). Ciascun Comune contiene una pluralita di Circondari. [l

1 ~a.256 CRP subordina Peffettiva istituzione delle Regioni amministrative all*approvazione di
una fegge istilutiva di cizscuna di esse @ ad una successiva consultazione popolare che ha per
begello istituzione in concreto delle Regioni amninistrative ¢ Distituzione di ciascuna arca
regionale: se nella consultazione popolare la maggioranza dei parlecipanti non si esprime
favorevelmente sull’istituzione in conercto di tali enti, la risposia alla scconda questione refativa
all'istituzione detle singole aree regionali, non produce alcun effetio; secondo Rebordio Montalvo,
AL (200187, la complessitd e la tormosild del procedimento imposto dalla Costituzione per
Pistituzione in concrelo delle Regioni amministrative hanno contribuilo ad ostacelare e rilardare la
realizzazione di quesli nuovi enli,

"o
V. infra al par2.2.




territorio portoghese ¢ suddiviso in 308 municipi (di cui 278 nel continente e 30 nelle
Regiont autonome) ¢ 4251 Circondari {4047 nel continente e 204 nelle isoled”. Le
autonomie locali suddette sono persone giuridiche collettive territoriali dolate di
propri orgatii rappresentativi {art. 235 CRP): le regole costituzionali sulle autonomie
locali contengono altrettanti principi supremi che non possono essere modificati
neppure  mediante la revisione costituzionale, nel senso che Uesisicnza e
Porganizzazione costituzionale di tali enti locali sono indisponibili per gli organi
dell’amministrazione centrale dello Stato". L’attuazione dei principl costituzionali
sutle autonomie locali ¢ contenuta nel decreto-legge n. 161/1999, del 18 settembre,
cosi come modificato dalla Legge 5-A/2002, 11 gennaio, che ha provveduto ad
abrogare le norme di legge previgenti in materia di organizzazione degh enti locali e

che contiene la disciplina degli organi di governo delle autonomic locali,

Gli organi del Circondario sono |’ Assemblea (assembleia de freguesia) c la giunta
(funta de freguesia) (artt. 244-246 CRP). L' Assemblea ¢ Porgano deliberativo eletlo
a sulfragio universale diretto ¢ segreto dei cittadini residenti secondo il sistema
elettorale proporzionale. Il numero dei membri dell’Assemblea varia in relazione al
numero degli elettori residenti™. Nei Circondari con meno di 150 clettor:
["Assemblea & sostituita dall’Assemblea plenaria, che delibera validamente solo
quando & presente almenc il 10% dei citeadini elettori residenti nel Circondario.

L’Assemblea del Circondario clegge con voto segreto i componenti della giunta,

2 Cfr. Opelle, W.C. (1993), 166.

"1 datj sono disponibili in www.dgaa. pl/BGALY%Z0INTERNET. huni e in

www anmp.plmunp/mun/imun 01w phn?2stri=A

M Cost Games Canotitho, 1.J, (2002}, 359.

Y11 numero dei membri dell’ Assembiea varia in relazione al numero degli elettori residenti nella

parrocchia: si va da un massimo di 19 membri per le parracchie con pit di 20008 elettori, ad un
minime di 7 componenti per le parrocchie pii piccole ( numero di elettori pari o inferiore a 1000).

- 260 -




{"organo esecutivo collegiale composto da un Presidente e da membri eletti; nei
Circondari con pit di 150 elettori 1] Presidente della giunta ¢ il cittadino che guida la
lista pit votata nelle elezioni per I’ Assemblea, mentre nei Circondari pit piccoit
(meno di 150 elettori) il Presidente della giunta & i} cittadino eletto dall’ Assemblea

plenaria.

Gli organi del Comune sono I' Assembiea (assembleia municipal) ¢ la giunla {camard
municipal) (artt, 250-252 CRP}). L'Asscmblea & lorgano deliberativo  eletto
direttamente dai popeio, la cul composizione ¢ pero integrata dal Presidenti delle

giunte circondariali.

La giunta ¢ lorgano esecutivo collegiale del municipio guidato da un Presidente che

¢ il cittadino a capo della lista pin votata nelle elezioni assembleari; gli alti
. 5 - . i7 L 5

componenti della sono predeterminaty dalia legge' . Le eleziom pel la composizione

dell’ Assemblea e della giunta municipale si svolgono contestunalmente.

A livello sovracomunale, non essendo state istituile ie Regioni amministrative,
iroviamo i distretti (distrifos) che non sono gluridicamente “autonomie locali”, ma
sono piuttosto circoscrizion amministrative dotate di un’Assemblea deliberante,
composta dal rappresentanti dei municipi, e da un Consiglio con funzioni consultive
che assiste it Governatore civile, il quale rappresenta lo stato ed & titolare delle

attivita di controllo sugli uffici distrettuali.

t | membri della giunta sono eletti dall’ Assembiea su proposta del Presidenie della Giunta: i
numero & predeterminato ex fege ¢ varia da un minimo di 2 compenenii pelle parrocchic con pin di
<000 alettori, ad un massimo di sei netle parrocchie con 20000 a pid elettori.

1" | 5 sono 1 consiglieri assegnati 2 Lisbona, 9 ad Oporta, 10 ai Comuni con piti di 10{000 abitanti, 4

nei municipi con 10000 (o mene) elettort.
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1.1.2. Le relazioni ira il Governo centrale ed i livelli vegionaliflocali di

goverio

Il rapporto tra lo State e le autonomnie regionale e le autonomie locali si sviluppa
attorno al principio costituzionale di sussidiarictd (introdotto nell’art. 6, c.] CRP,
dopo Ja revisione del 1997) in base al quale le comunita dotate di un’organizzazione
politica superiore devono assumere le funzioni che le comunitd pia piccoie non seno
in grado di svoigere o che svolgerebbero in modo meno efficiente. 11 principio di
sussidiarictd ¢ uno strumento per assicurare la decentralizzazione democratica, ai
sensi della quale i poteri delle awtonomie regionali e locali devono mantenere
competenze propric al fine di governare le popolazioni delle rispettive arce
lerritoriali; a tale principio si ricollega il principio della deburocratizzazione che
assicura la partecipazione delle popolazioni alla gestione dei servizi pubblici (art.

267,¢.1 CRP) ™.

La Costitzione immagina un rapporto di leale ed attiva collaborazione tra gli organi
statali e gli organi di geverme della Regione i quali devono contribuire ad assicurare
lo sviluppe economico ¢ sociale delle Regioni autonome, al fine di correggere le
diseguaglianze derivanti dalla insularitd (art. 229 CRP). Neile Regioni autorome lo
stato € rappresentato da un Ministro della Repubblica nominato dal Presidente della
Repubblica, su proposta del Governo, senlito il Consiglio di State e "Assemblea
legistativa regionale (art. 230 CRP; art. 69 St. Azzorre). Tra le funzioni di controllo
svolte da tafe organo occorre ricordare Pattivazione del controllo di costituzionalita,
di competenza del Tribunale costituzienale, su qualsiasi norma di decreto-legislativo
o di regolamento regionale: se la decisione del Tribunale & i incostituzionalita, il
Mimisiro vieta I'applicazione di quelle disposizioni ¢ le rinvia all’organo che le ha

approvate affinche provveda alia loro eliminazione (arl. 72 St. Azzorre).

" Gomes Canotithe, 1.1, (2002), 361




Per le Regioni amministrative, mai istituite, la Coslituzione ha immaginalo un
meccanismo di raccordo con lo Stato garantito dalla presenza, facoltativa dopo la
ritorma del 1997, di un rappresentante del Governo eventualmente nominato dal
Consiglio det Ministri: qualora le Regloni amministrative dovessero essere istituite, le
competenze di tale organo dovrebbero essere esercilate in accorde con le aulonomic
esistent: ali’interno della rispettiva area {art. 262 CRP}. H raccordo wra la
pianificazione nazionale e quetla regionale, raccorde che la Costituzione ha riservato
alle Regioni amministrative (arl. 258 CRP), continua ad essere esercitala dalle
Commissioni di Coordinamento Regionale (CCR) ovverosia da organi decentrati del
Ministero per la pianificazione dotati di autonomia amministrativa e finanziaria'”. Le
Commissioni hanno contribuito alla elaborazione del piano di sviluppo regionale ed
hanne partecipato alla claborazione dei presupposti per la politica di sviluppo in
ambito regionale. Le CCR sono divenute nel corse degli anni agenzie amiminisirative
piuttosto visibili, anche se restano formalmente unita decentrate dell’apparato
ministeriale e non sono organismi elettivi o in altra forma rappresentativi. Questo
spicga perché e pressioni per una riforma delle CCR siane divenute assai consistenti
specie da quando tali endi gestiscono it coordinamento dei cospicui fondi strutturaly

2

crogali dalla Comunita ™. In realta, 'accelerazione del processo di integrazione
comunitaria ha coinciso con una generale disaffezione delle istituzioni e della politica
verso questo modello assolutamente accentralo e tortuoso di coordinamento
regionaie. In queste clima si colloca il procedimento che ha portato ali’approvazione

nel 1991 della legge-quadre sullistituzione delle Regioni amministrative ed alla

¥ Le Commissioni di Coordinamento regionale, gia istituite neglt anni sessanta, sono slale
regelamentate dali’art. 1 decrcto-legge 1.494/1979, del 21 dicembre, ¢ di recente riorganizzate ad
opera del decrelo-legge 0.224 /2001, det 9 agosto: le commissioni sono strutturate ali’interno delle
guatlro Regioni amministrative (Regione del Nord, Regione del Centro, Regione di Lishona e delia
Valle del Tago, Regione di Afentejo e Regione di Algarve). Nel maggio del 2003 ¢ stata pubblicata
ta legge di riforma (Decreto-lei n.104/2003) che ha trasformato le CCR nelle attuali Commissiont di
coordinamento per to sviluppe regionale (CCDR).

My infra al par.3.5.
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successiva consultazione referendaria del 1998 ' Dopo Pinsuecesso del referendun
del 1998 sullistituzione delic Regioni amministrative i processo di riforma delfe
Commissioni di coordinamento ¢ stato riavviato ed ha portato all’importante
trasformazione di tali organismi; la riforma del 2003 ha trasformato le vecchie CCR
nelle attuali Comumissioni di coordinamento e sviluppo regionale (Commissdes de
Coordenagiio ¢ Desenvolvimenta Regional-CCRD). Le cinque Commissioni oggi
esistenti {Commissione della Regione del Nord, con sede a Oporto (CCDR Norte):
Commissione delta Regione del Centro (CCDR Centro) con sade a Coumbra);
Commissione della Regione di Lisbona e detla Valle del Tejo (CCDR LVT), con
sede a Lisbona; Commissione per 'Alentejo, con sede ad Evora (CCDR Alentejo);
Commissione della Regione di Algarve (CCDR Algarve), con sede a Faro) dovendo
garantire l'esecuzione degli interventi operalivi nazionali regionali previsti dai
Programma comunitario di sostegno svolgono una funzione essenziale di s0stegno e
monitoraggio dello sviluppo cconomico in ambilo regionale. Dopo la riforma del
2003, alla nomina dei Presidenti delle Commissioni partecipa il Consiglio regionale
che & un organo interno della Commissione composto, (ra 'altro, dai sindaci dei
Comuni ¢ dai rappresentanti dei Circondari che insistono sul territorio regionaie entro
il quale opera fa singola Commissione. Nonestante queste aperture verso meccanisii
di rappresentanza degli enti locali negii organi di governo delle Commissioni, resta
ancora molto forle la dipendenza delle Commissioni dj Coordizamento rispetto al

. . . . . 27
Governo ed al ministero di ri ferimento .

In attuazione del principio costituzionale di sussidiarietd la legge n. 159 del 1999 ha
definito le modaliti per il decentramento amministrativo di funzioni a livello locale:
la logica del decentramento amministrativo impone che le competenze devono essere
esercitate dal livello di governo che & in grado di esercitarle efficacemente,

razionalmente ¢ nel modo pitt vicino agli interessi dei cittadini (art. 2, a. 2, legge

' Cosi Baum, M. - Treire, A. (2003). 25: sui tema, si rinvia al par. 2.2,
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1,159 del 1999), L’intervento dei Comuni comprende la gestione delle infrastrutture ¢
delle fonti energetiche {trasporti ¢ comunicazioni, energia, ordinamenic de! territorio
o urbanistico), la sicurezza (salute, protezione civile, polizia municipale e
cooperazione esterna), i'isttuzione e la cuttura (istruzione, tempo libero, cultura e
scienza). lo sviluppo economica e la tutela dell’ambiente ( promozione dello

sviluppo, ambiente, futela dei consumatori),

In realta la separazione delle funzioni amministrative tra la Stato ed i Comuni ¢
atienuata dalla previsione di forme di contrattazione sull’esercizio delle relative
funzioni, £ previsto il passaggio in via contrattuale di una serie di funzioni agli enti
locali entro 1} 2004: trattasi di un decentramento “dinamico™ ib cui ogni anno lo Stato
definisce nel bilancio le somme da destinare agli enti locali per 'esercizio di nuove €
ulteriori competenze ad essi attribuite, In virld delle notevoli differenze tra i Comuni
portoghesi la legge de! 1999 ha introdotto un regime di decentramento differenziato
in cui le nuove ed ulterion compelenze saranno attribuite a quei Comuni che, sulla
hase i appositi contratti con lo State, avranna raggiunto condizioni oggettive
essenziali per esercizio delle nuove competenze. In realtd, questo processo di
decentramento non si & ancora realizzato a causa di un persistente centralismo
burocratico che impedisce 'eflettivo passaggio di funziom amministrative agli enti

i23

local
1.1.3. Le forme di collaborazione tra gli enti locali; ['associazionismo
1.’ associazionismo fra Comuni rappresenta una soluzione organizzativa assai diftusa

al fine di reagire aila debolezza delle risorse finanziaric di cui sono destinatari da

sempre gli enti locali minori (Comuni ¢ Circondari). L’associazionisme tra enti locali

= Cr. deereto-legge n.104/2003, del 23 maggio 2003, Sul reolo delle CCDR nella promozione

delio sviluppo econormico delle Region: v. par.3.5.
* Cast Rebordio Momalvo, A.(2003), 93.
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& in veritd cosl diffuso da essere considerato un modelio di organizzazione territoriale
alternativo rispetto alle Regioni, specie dopo l'insuccesso del referendum del 1998
sull’istituzione delte Regiont amministrative. Le associazioni tra enti locali consentite
dalla Costituzione (art.235 CRP) sono entl di diritto pubblico governate da prepri

statuti, dotate di autonomia patrimoniale e soggette al controlli previsti per i Comuni,

Esistone inollre associazioni di diritto privaio, quali "ANMP (Associazione
Nazionale dei Municipi Porteghesi) (www,anmp.pt) ¢ L ANAFRE {Associazicne
Nazionale dei Circondari (www.anafre.pt), che tutelano gli interessi delle autarchie

locali rappresentate™.

174 L'evoluzione del modello di governo metropolitano: il ruolo delle

Cittd metropolitane

La Coslituzione ammelte la creazione nelle grandi aree urbane e nelle isole di
wlteriori articolazioni territoriali (art. 236, ¢.3 CRP). Tale principic ha trovato
atluazione con Vistituzione nel 1991 deile aree metropolitane di Lishana e di Oporto
(Legge n. 41/1991 del 2 agosto). Le arec melropolitane sono enti terrisoriali di diriito
pubblico creati per Ja realizzazione degli interessi propri dei municipi esistenti nelle
rispettive aree e sono sfate istituite con il voto favorevale della maggioranza dei 2/3
deile Assemblec municipali che rappresentano la maggioranza della popolazione
della rispettiva arca. Sono dotate di auionomia patrimoniale ¢ finanziaria ¢
nerseguono l'obiettive della migliore gestione degli interessi e dei servizi in ambito
sovracomunale, specie nci settori del trasporto pubblico, delle vie di comunicazione
aonché nelia realizzazione deile infrastrutiure necessarie per assicurare la tutela della

salute, deil'ambiente e un sislema di protezione civile.
P

¥ guile forme di collaborazione si tenga presente quanto segnalato nei parr. 1.1.1. e 112,




Le arec metropolitane svolgeno le loro funzioni attraverso organi che, a differenza di

quanto previsto per gli altri enti locali, non sono rappresentativi della popoiazione.
i ‘Assemblea metropolitana, {'organo deliberativo, & infatti composta dai membri
cletti dalle assembice municipali, mentre la giunta, l'organo esecutivo, & formata dai
presidenti degli esecutivi municipali. L'organo tecnico con funzion consultive che
cura i} raccordo tra i vari livelli di amministrazione esistenti nell’ area metropolitana,
¢ il Consiglio metropolitane, composio dat Presidente deila Commissione di
coordinamento e sviluppo regionale (CCDR) esistente nella Regione, dai membri
della giunta metropolitana e dai rappresentanti dei servizi ed organismi pubblici Te coi

attivita coinvolgone le attribuzioni proprie della citta metropelitana.

L'area wetropolitana di Lisbona (AML) (www.aml.pt) & una entita locale che riunisce
19 muunicipi. Tra le sue competenze troviamo la distribuzione degli investimenti ¢ del
servizi di ordine sovracomunale, in particolare nei settori del trasporto pubblico,
arbano e suburbano, delle vie di comunicazione in ambito metropelitano, Fateivitd di
coordinamento delle decisioni dello Stato e dei municipi relative alle mfrastrutture,
alla protezione dell'ambiente ¢ in materia di protezione civile. L'area metropolitana di
Oporto (AMP) (www.amp.pt) si caratterizza per la sua stretta relazione con un'area
(Regione del nord) fortemente industrializzata e densamente popolata. Nell'area
metropolitana di Oporto si registra il pit alto tasso di residenti occupaii (31%) deila
Regione del nord cd & in questa stessa arca che risiede quasi la meta (48,5%) de
disoccupati, Alto ¢ il livello delle transazioni economiche che vengono stipulate in
questa arca a testimonianza della sua elevata vocazione per lo sviluppo economico.
Queste caratteristiche impongono a tale ente locale un ruolo centrale nelle politiche di
coesione economico-sociate volte ad arginare le forme di esclusione sociale ed il

degrado urbanistico nelle aree suburbane.




Il regime giuridico delle aree metropolitane & stato di recente riformaro: nel maggio
. . 23 R . . .. .
2003 ¢ stata approvata una legge™ che consente Iistiluzione di due tipi di arce

metropolitane:

a) grandi arce metropolitane (GAMY) che comprendono un minimo di nove municipi

con almeno 350.000 abitanti;

b) Comunita urbane (COMURB) che riuniscono un minimo di tre municipi con

almeno 150.000 abitanti.

La legge prevede che le aree metropolitane di Lisbona e Oporto provvedono, ontro i
termine massimo improrogabile di un anno, alla loro trasformazione in attuazione

della riforma.

1.2, Gli  attori  politici e  sociali  dei processi  di
regionalizzazione/federalizzazione. I ruolo dei partiti politici e

delle altre forme di asseciazionismo

Fin datla prima elezione dell’era costituzionale democratica (25 aprile 1976) ¢
emerso un quadro politico piultosto stabile: le quattro maggiori formazioni politiche
(a sinistra il Partite Comunista Portoghese (PCP) e il Partito sociafista (PS), a destra il
Partito popalare democratico (PPD)/Partito Secialdemocratico {PSD) ed al centre il
partito del Centro Democratico sociale (CDSYPopolari (PPY) tendona a raccogliere i
consensi del 91% dell’elettorato. 11 sistema si & andato stabilizzando attorno ad un
reale bipolarismo che vede protagenista il PS per il centro-sinistra e il PSD per il
centro-destra. Questa bipolarizzazione & stata favorita dalla forma di governo

parlamentare-presidenziale in cui un parlamento ed un Presidente della Repubblica

¥ legge n.10/2003 del 13 maggio, in Didrio da Repiblice, | série-A, 0. 10, del 13 maggio 2003,

274




condividono 1a responsabilita nella formazione e nella stabilitd del Governo in quanto

- . 26 . .
entrambe godono della legittimazione popelare . Nonostante il sistema elettorale
proporzionale la frammentazione politica ¢ molto bassa: i parliti minori sono stali
sempre penalizzati da questo sistema bipolare e difficilmente seno riusciti ad essere

rappresentati.

Nel 1999 il partito socialista, tornato alla vittoria clettorale nel 1995 dopo diecs anni
di opposizione, non riusci ad ottenere la maggioranza assoluta in parlamento: da
quelle elezioni & emerso piuttoste il contenimento della debacle del partito comunista
ed & emersa una nuova formazione di cstrema-sinistra, il cd. “Blocco di Sinistra”
(Bloco de Esquerda), una coalizione che riunisce partiti maoisti, vetero-comunisti e
nuove formazioni politiche di cittadini, L emersione di questa nuova forza a sinistra
ha condizionato il comportamente del partito socialista e ia sua “svolta™ a sinistra:
I"approccio libertario-radicale del “Blocco di sinistra™ {il cul programma politico si
caratlerizza  per Daltenzione ai problemi degli immigrati, dei poveri, alle
problematiche dei nuovi diritti) appare cffettivamente in grado di condizionare cd

. y ", om
influenzare Pagenda politica portoghese *'.

Per quanto riguarda il fenomeno dell’associazionismo di natura politica, nel corso del
referendum del 1998 suli’istituzione delle Regioni amministrative si é registrata una
crescita di gruppi di pressione organizzati dai cittadini a sostegno delle ragioni del
repionalismo. La loro influenza sulle decisioni dell’elettorato in quella occasione ¢
apparsa tuitavia piuttosto marginale, essendo state decisive per I'esito negativo della
consultazione referendaria le ambiguild e le incertezze manifestate dai partiti politici

e e N efor 2
che pure avevano promosso quel referendum 5

™ Costa Lobo, M.( 2001), passine;, sulle origini ¢ sulla struttura dei partiti politici portoghesi, v.
Farclo Lapes, F, - Freire, A., (2002), 43 ss.
" Costa Lobo, M.- Magalhdies. P.{2001), 14.

® .
Sultema, v. cmpling par.2.2.




1.2.1, L'organizzazione regionale di partiti e movimenti politici

Tutti 1 partiti maggiori sono strulturati in sezioni regionali e locali. Per quanio
riguarda la struttura in relazione all’area geografica di inflnenza del singolo parlito, ¢
noto che 1f partito comunista, tra quelli maggiormente organizzati e strutturati g
livelio locale gia prima della Rivoluzione del 1974, ha sempre avuto netla Regione
dell” Alentejo un bacino elettorale molto solido, in virti della struttura sociale rrale e
fortemente anticlericale. 1l Partito socialista, invece, aveva prima del passaggic alla
democrazia una strutlura organizzativa piuttosto ridotta. Dope il colpo di stato del
1974 Pelettorato di centro, conservatore ¢ condizionato dalla [orte influenza della
Chiesa cattolica, si ritrovd nei programmi del Partito popolare (PPD) e del Partito

socialdemocratico(PSD)™,

1.2.2. Lesistenza di partiti “regionali”
. [o)

Dai risultati delle elezioni per gli organi di governo degli enti locali e da quelle
relative alle assemblee regionali delle Regioni autonome emerge Pesistenza di piceoli
partiti legati alle istanze dell’autonomismo insulare (Parlitc  Democratico
dell’ Atlantico-PDA, Alleanza democratica delie Azzorre AD-A, Unione democratica
Popolare UDP, formazione di cstrema sinistra). Tali formazioni politiche hanno in

: : - 30
oltcnuto scarsi consensi elettorali ™.

1.3. It valore della cooperazione e del partenariato socjale

Nel nuovo clima democratico instaurato dopo il 1974, in molte istituzioni pubbliche,

quali scuole, universita ed ospedali, si sono affermaii meccanismi di concertazione

* Maxwell, K. (1995), 71.
I dati sulle elezioni regionali sono riportali nel par. 2.1, tabelle.2.2. ¢ 2.3,




volti a promuovere la partecipazione dei cittadini ¢ degli utenti. Nonostante questo

clima di generale apertura non si ¢ arrivati ad un livello effettivo di partecipazione
civile ¢ politica. La partecipazione delle autonomic locali e delle associazioni di
diritto privato nei Consighi di amministrazione di varie istituzioni pubbliche (es.
grandi ospedali) ¢ praticamente inesistente, le associazioni dei coasumatori ¢ degli
utenti sono una realtd assal fragile specie se comparata con la varietd e "ampiezza dei

. .. . L3t
servizi pubblicl esistent o

Per quanla riguarda io strumento della cooperazione economica ¢ sociale, in cui i
rappresentanti dello Stalo ovvero delic comunita tocali autonome ed i -appresentanti
delle imprese si organizzano per lo scambic di informazioni ¢ per confrontare le
proprie previsioni ¢ giungere a decisioni concertate, nell’esperienza portoghese le
vicissitudini politiche non hanno certo favorito il radicamento della cultura della
concertazione. Tale prassi ba cominciato ad affermarsi concretamente nella seconda
decade degli anni novanta, m concomitanza con la vitloria elettorale del partito
socialista (1995). In linea generale, nel ¢aso portoghese la debolezza delle imprese
nel periedo della nascita della democrazia ha avuto un’influenza determinante su 1uthi
i comportamenti successivi ¢ sopratiuito sui tentativi di realizzare la concertazione
sociale che & siata in realta una risposta tardiva e quindi inefficace rispetto alla
risoluzione dei problemi che erano alia base della instabilita del tessuto
imprendito;‘iale‘”. L’importanza della cooperazione economica e sociale & comunque
testimoniata dalla stessa Costituzione che dopo la revisione del 1989 ha annoverato
tra 1 diritti delle associazioni sindacali quello di essere rappresentate all’interno degli
organisimi di concertazione sociale (art.59, lett.d) ed ha previsto I'istituzione di un
Consiglic economice e sociale. Tale organo € disciplinato dall’ar.92 CRP che ne
definisce 1a composizione € le funzioni. Sono membri del Consiglio i rappresentanti
del Govemo, delle organizzazioni sindacali dei lavoratori e degli imprenditori, i

f‘ Clr. Barreto, A.{2002).
™ Paz Ferreira, E. (2001), 340 ss.




rappresentanti delle famiglie, delle autonomie regionali e locali; il Consiglio

partecipa ali’adozione delle decisioni fondamentali ed a1 piani per lo sviluppo

. . 33
ecanomico ¢ sociale™.

11 Consiglio Feconomico ¢ Sociale & Slato istituito con la legge n.1OB/91 del t7 agosto, poi
modificata dal decreto-legge 1.90/92 del 21 maggio (www,.ces.pl). Sul maolo di questo organo e
della concertazione socizle nello sviluppo economico portoghese v. e par. 3.4,
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1L LA PARTECIPAZIONE DEMOCRATICA A LIVELLO
REGIONALE E LOCALE.

2.1. La partecipazione degli elettori nelle consultazioni nazionali ed

in quelle regionali/locali

La Costiluzione portoghese del 1976 contiene una esplicila opzione in favore del
sistema cletiorale proporzionale: tale sislema coslituisce infasti un elemento
essenziale per l'affermazione del principio democratico ¢ come tale non pud essere

oggetio di revisione costituzionale (art.288, lett. h CRP).

Per le elezioni del parlamento nazionale (dssembieia da Repriblica) |a Costituzione
individua altresi la formula elettorale: la traduzione dei voti ottenuli dai candidati in
seggi secondo it sistema della rappresentanza proporzionale avviene utitizzando il
metodo detla media pit alta ovverosia del cd. metodo d'Hondt (art. 149, . 1). Perle
altre elezioni di organi rappresentativi collegiali la Costitazione impone il principio
del sistema proporzienale ¢ la legge individua ia particolare formula elettorale di
proporzionalita. 1 fitolari degli organi eleflivi sovrani nonché degli organi
rappresentativi delle comunita regionali ¢ jocali devono essere dunque elelti con il
sisterna propotzionale (art. 113, c. 5): questo principio generale viene esplicitamente
confermato per l'elezione dell' Assembica legislativa regionale (art. 231, ¢. 2) € pet le
assemblee degli enti locali (Comuni ¢ Circondari) (art. 239, ¢. 2). §i pud dungue
affermare che, ad cccezione deli’elezione del Presidente deila Repubblica, 1l principio
della rappresentanza proporzionale ha valore costitutivo nell'ordinamento portoghese:
questo significa che devona riteners incostituzionali leggi che creino sistemi misti
ovvero ridefiniscano le circoscrizioni elettorali in modo tale da sovvertire la regola
della proporzionaiitid. Con la revisione costituzionale dei 1997 si & voluto in realta

rendere pin flessibile Fapplicazione del principio delta rapprescntanza propurzionale,
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attraverso l'introduzione dello scrutinio uninominale e dello scrutinio di lista al fine di
oltenere una maggiore personalizzazione del voto . A seguito di tale revisione, l'art.
149 CRP prevede dunque la diversificazione delle circoscrizioni: esistong infatti
circoscrizioni plurinominali, circoscrizioni uninominali accanto alla circoscrizione
nazionale che tende a ceincidere con il territorio deilintero pacse . La legge
clettorale per I'Assemblea della Repubblica ha provveduto ad articolare questa
pluralitd di circoscrizioni elettorali. 1l calcolo dei voti ottenuti al fine del riparto dei
seggt del Parlamento nazionale si effettua in ciascuna delle ventidue circoserizioni
plurinominali: diciotto  di  queste circoscrizioni coincidono con i distretii
amministrativi, duc con 1 territori delle Regioni autonome insulari (Azzone e

Madera} inentre le ultime due sono quelle riservate agli emigranti.

Anche dopo la revisione del 1997 la struttura del sistema elettorale continua in verita
a rafforzare il radicamento tervitoriale det partiti e 1a loro centraliti neila sclezione dei
candidati. Sul territorio nazionale i partiti sono organizzati generalmente  in
articolazioni  regionali che coincidono in larga misura con le circoscrizioni
plurinominali: cié significa che le liste dei candidati alia carica di deputato sono
concordate con le direzioni regionali e sono soggette ad una maggiore 0 minore
influenza degli organi centrali del partito, Lo scrutinio di lista incide inoltre sul
rapporto dei candidati con il partito e gli elettori: essende le liste bloccate e non
essendo dunque possibile esprimere un volo di preferenza, Teletlore porfoghese vota
il partite e non il candidato, la cui elezione dipende quindi dalla posizione nelia lista

che il suo partito gli ha riservato. I Portogallo & suddiviso in circoscrizioni elettorali

* Gomes Canotilho, 1.1.(2002), 313.




di grandi dimensioni; rispetto ai totale delle ventidue circoscrizioni clettorali, nelle

circoscrizioni di Lishona e Oporto, dove si eleggono rispettivamente 48 e 38 deputati,
e nelle cingue circoscrizioni di medie/grandi dimensioni (con 11 © pilt seggl) & stato
i realtd elelto il 59,1% dei deputati del parlamento nazionale. Questi dati che si
riferiscono alle ultime clezioni del 2002, non sono in verith molto distanti da quelh
registrati nelle consultazioni del 1987: questo significa che Tunica modifica
costituzionale del sistema elettorale del parlamento nazionale, operata dalle revisioni
del 1989 e del 1997, con la quale il nurero massimo dei deputati & stato ridotto a 230
pon ha avuto un particolare impatlo sulla dimensione media delle circoscrizioni
clettorali. Al loro interno, infatti, la media del seggi da assegnare ¢ passata da 11,4 a
10.5 seggi. Per ailro verso, la distribuzione del numero dei segai per ciascun distretto
elettorale & effettuata in proporzione al numero degli eletiori iscritti: sotto tale prefilo
le elezioni per il parlamento nazionale non presentano i problema della
rappresentanza diseguale ¢ quindi it voto tende ad avere il medesimo valore in ogn
circoscrizione elettorale™. Nelle ultime elezioni politiche si & avuta una consistente
polarizzazione dei veti attorno alla destra déi socialdemocratici ed alla sinistra
socialista: il centro (CDDS-PP) ha ottenuto un’affermazione leggermente superiore
(8.72%) alla percentuale ottenuta dall’alleanza rosso-verde (PCP-PEV-CDU)
(6.94%,). Nella sinistra estrema, il Blocco della sinistra {BE) ha ottenuto it 2.74%,
mentre non hanno ottenuto aleun seggio altre formazioni minori quali fa coalizione
dei lavoratori portoghesi (PCTP/MRP), il Partido nacional renovador (PNR), il
Movimente O partido da Terra (MPT) ¢ la alleanza tra il Blocco della sinistra (BE) e

la UDP (Unigio Democrdtica popular), formazione di estrema sinistra,

Blurt, 149 CRP prevede che i deputati dellAssemblen della Repubblica sema eletri nelle
cireoserizioni elettorali geograficamente determinate dalia legge, la quale pud stabilire l'esistenza di
circoscrizioni plurinominali ed uninominali, cosi come la rispettiva natura e complementaricid, in
modo da assegnare il sistemna di rappresentanza proporzionale ¢ it metodo d'Hondt delia media pit
alla nella conversione dei voli in seggi. 11 numero dei deputali per ciascuna circoscrizione det
lerritario nazionale, eccetluata la circoscrizione nazionale, quando esista, & proporzionale al numere

dei cittading elettori in essc iscritti.
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Assemblea della Repubblica - 17/03/2002 {hitp://eleicoes.cne.pt)

[scritth Votanti Astenuti Schede bianche Schede nuile —|

Totale Percent | Totale Percent | Tolale tPcrcc:m Totale Percent

]

8902713 | 5473655 | 61.48% | 3429038 §38.52% | 55121 L}.m%m 52653 | 96% J

Volt per partito — Risultati Nazionali

Parl. | PPD/ PS - CDS- | PCP- [BE PCTR/ | MPT | PPM | PH PNR | POUS |
PSD PP PEV- MRIP
CDU

Tot. | 2200765 | 2068384 | 477350 | 379870 | 1499606 | 36193 | 15540 [ 12398 | 11472 | 4712 | 4316

Pere, | 40,21 37,79 8,72 6,94 2,74 0,66 0.28 | 0,23 0,21 09 |03

seggi | 105 {96 14 12 3 0 0 0 0 0 0 i

e assemblee legislative delle Regioni autonome (Azzorre € Madera) sono elette a
suftragio universale, diretto e segreto, in armonia con il principio proporzionale { art.
231 CRP). A differenza di quanto previsto per Pelezione del Parlamento nazionale
(art.149, n.2, CRP), la Costituzione non precisa tuttavia quale tipo di formula
eletlorale proporzionale deve essere adottata per la trasformazione dei voti in seggi,
Nello statuto di ciascuna Regione autonoma sono contenute e regole relative alla
determinazione del collegio e]ettoralc.c le altre regole che definiscone il sistema
eleltorale per l'Assembleca regionale. Per la Regione autonoma delle Azzerre,
ciascuna isola dell'arcipeiago corrisponde ad una circoscrizione efettorale (1 isola={
citcoscrizione) ed ogni circoscrizione elegge due deputati pint uno per ogni 6000
elettori recensiti o per frazione superiore a 1000 (art.13 st. Azzorre)”. Questo sistema
presenta, in realta, taluni limiti: la diversa densita della popolazione residente nelle

diverse isole dell'arcipelago nen viene infatti considerata e quindi vi sono

* Cfr, i dati riportati in Freire, A. — Baum, M. (2003}, 117
" Tale regola si trova riprodotta nella legge elettorale per 'Assemblea regionale delle Azzore,

approvata con decreto-legge n.267/80 del 8.8.1980, modificata, da ultimo, con legge organica
1.2/2001 del 25.8.2001 (wwiwv.alra.pt)




circoserizioni-isole con poco pin di 300 elettori (es. Isola di Corvo) che eleggono lo
stesso numero di deputati (2) assegnati ad aitre circoscrizioni-isole che hanno invece

4000 elettori circa { es. Isole di Flores e Sao Jorge) o magari 5000 elettori (come

accade per Santa Maria e Graciosa)™. Lo statuto regionale provvede inoltre a definire
le regole sulia durata della legislatura, sulla presentazione delie candidature ¢ sui
criteri per l'assegnazione det seggi. [ deputati regionali restano in carica per quattro
anni e sono cletti sulla base di liste concorrenti presentate dal partiti politici,
singolarmente ovvero in collegamento, che si confrontano allinterne di ciascuna
circoscrizione elettorale, Neile liste i candidati sono presentati in un mumero eguale a
quello dei seggi assegnati alla rispettiva circoserizione elelloraie, oltre ad un massinmo
di cinque candidati supplenti. In ciascuna circoscrizione la traduzione dei voti in
seggi avviene secondo il sistema elettorale proporzionale e della formula della media
pid alta d'Hondi. | seggl conseguiti da ciascuna lista sono assegnati ai singoli
candidati in retazione all'ordine di precedenza indicato nella dichiarazione di

candidatura (art. 18 St.Azzorre).

Nelle ultime consultazioni elettorali per !'Assemblea legislativa regionale delle
Azzorre il partito socialis@ ha sfiorato il 50% dei consensi; il secondo partito ¢ il
pariito socialdemocratico (32.48%), mentre i popolari e la coalizione rosso-verde
(Partita comunista e Verdi) hanno avuto rispettivamente il 9.56% ed 1f 4.83% dei
voii; la sinistra estrema (BE) ha raggiunto 11.38% mentre la formazione politica

legata alle ragioni dell’autonomismo insulare (PPM/PDA) si ¢ fermata allo 0.80 %.

Per la Regione autonoma di Madera i risultati sono parzialmente diversi: il primo
partito alle elezioni per YAssemblea legislativa regionale ¢ stato il Partito
Socizldemocratico che ha largamente superato la soglia del 50% (55.91%) meatre il

Partito socialisia ha ottenuto it 21% dei voti; la sinistra eslrema (1UDP) ha ottenuto un

W e ‘ . S
Su questi limiti del sistema proporzienale adottato per I'Assemblea legislativa delie Azzorre ¢

sulle preposte di modifica dedlo stesso, v, Aralijo, A.- Freire, A. (2002).
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risaltato (4.79%) leggermente superiore a quello della coatizione rosso verde (PCP-

PEV) (4.64%).

AZZORRE

Assemblea Legislativa Regionale - 15/10/2000 {http://eleicoes.cne.pf)

Risultati - Regione Autonoma delle Isole Azzorre

Iseritti Votant Astenuti Schede bianche Schede nulle
Totale Percent | Totale Percent | Tetale | Percent | Totale | Percent
188543 100484 53.30% | 88059 47.04% 1895 0.89% §62 0.86%
i

Voti per partito - Risultati ~Regione Autonoma delle [sole Azzorre

MADERA

Part. | PS PPD/PSD [ CDS- | PCP- [ B.E | PPM/PDA ]
PP | PEV-
CDU
Tot. |49438 132642 | 9605 [ 485G | 1387 | 799
Perc. [ 49.20% | 32.48% | 9.56% | 4.83% | 1.38% | 0.80%
lseggl 30 15 2 . 2 {} 0

Asscmblea Legislativa Regionale - 15/10/2000 (htip:/feleicoes.ene.pt)

Risulatali - Regione autonome di Madera

1 [seritts Volanti Astenuti Schiede bianche Seheds mulle
% Tolate Percent | Totale Percent | Totale ‘wl"m'ccnl Totale Percent
208160 129734 | 61.91% | 79807 38.09% | 1136 l (1.88% 1640 1.26%
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Voti per partito — Risultati - Regione Autonoma di Madera

.Pan: PPD/PSD PS

Le regole sulle elezion: nelle autonomie locali (Comuni e Circondari) sono contenute
neila legge elettorale per gli organi delie autonomie locali del 2001 (legge organica n.
U del 14.8.2001). Godono del diritto di elettorato attivo i cittadini che abbiano
conseguito il 18° anno di eta: tafe diritte non spetta solo ai ciftadini portoghesi, ma
anche ai cittadini degli stati membri dell'unione europea purché lo Stato dj
appartencnza riservi lo stesso trattamento ai cittadini portoghesi ivi residenti nonche
agli altri cittadini stranieri che siano resident in Portogalle da almene tre anni e
provengano da paesi che a condizioni di reciprocitd attribuiscono capacita clettorale
attiva ai portoghesi ivi residenti®®. 11 territorio di ciascun ente autonomo integra una
unica circoscrizione elettorale: la trasformazione dej voti in seggi avvienc secondo il
sistema elettorale proporzionale ¢ la formula della media pin alta d'Hondt I membri
degli organi deliberativi delle antonomie locali e degli organi dell'esecutivo comunale
sono eletti con suffragio diretto, segreto e sulla base di fiste concorrenti plurinominali
presentate per ciascun organo da eleggere: ognl elettore ha a disposizione un solo

voto di lista,

Nelle uitime elezioni per l'organo esecniivo comunale (Camara municipaly quasi it
60% dei voti ¢ stato distribuito tra isocialisti ed i socialdemacratici: if printo pattito ¢

Stato il Partito socialista che ha ottenuto il 34% dei voti, seguito dal Partito

ELr . . . .

Cfr. art, 2, Legge organica n. /2001, del 14 agosto 2001 {Legge eiettorale per gli organi delle
autonomic locali): Iarl.5 detta condizion analoghe per I'elettorale passivo per il guale non sono
Perd posti mit di eta (www.cne pt)
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Socialdemocratico, corn il 28.22 % dei voti, ¢ dalla coatizione dei comunisti cop i
verdt (PCP e PEV) con il 10. 61 % dei voti. La destra conservatrice dei cristiang.
democratici e dei popolari ha otlenuto il 3.72% dei voti; analoghe percentuali song

state conscguite dai medesimi partiti nelle elezioni per I'Assemblea comunale .

Nelle ultime consultazioni relative all'organo deliberativo dei Circondari {(Assembleia
de freguesia) i1 60 per cento dei consensi & stato distribuito tra il Partito socialista
(33.85%) ed il Partito socialdemocratice (26.54%): la coalizione rosso-verde segue

immediatamente (11.19%) 1 due maggiori partiti.

La valutazione dell'ustensionismo. Per escrcitare il diritto di vole i ciltadin
portoghesi aventi diritto devono essere stati previamente iscritti nei registri elettorali
(Censo Eleitoral). In ciascuna elezione il numero ufficiale degli individui che si
astengono si caleola individuando ia differenza tra il numero degli iseriti al
censimento ed it numero dei cittadini che hanno esercitato il diritto di voto. Questo
modo di calcolare le astensioni pud portare ad una sopravvalutazione del numero
degli astenuti giacché vi possone essere cittadini che godono dell'elettorato attiva ¢
che, per diverse ragioni, non sono stati iscritti preventivamente nel registro clettorale.
Inoltre, pud accadere che il numero degli iseristi risulti falsato dat fatto che si possono
verificare errort di doppia iscrizione, magari per effetto di un cambio di residenza;
anche questo tipo di errori porta a sovrastimare il nwmero effettivo degli astenuti. Al
di la di questi problemi “tecnici” che incidono sul calcolo delle astensioni, & indubbio
che il tasso di astensionismo in Portogallo € andato crescendo a partire dagli anni
ottanta ¢ che tele tendenza si & notevolmente consolidata in tulla la decade degli anni
novanta del secolo scorso. E' stato rilevato che il Portogalle dal 1970 al 1990 ha visto
incrementare la percentuale di astenuti con un tasso di variazione pari aj 91%: tale

date ¢ sorprendeniec perché non si registra una crescita altrellanto elevata

1 dati sulle elezioni del 2001 sono consultabili i Www.cne.pl
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dell'astensionismo in paesi la cui lransizione alla democrazia ¢ avvenuta
contemporaneamente a quella portoghese {Spagna e Grecia).Gli elettori tendono a
votare di pit nelfle eleziont legislative nazionaii e in quelle presidenziali, mentre il
tasso di astensioni aumenta via via che si passa alle consultazioni regionali, a quelle
locali ed infine alle elezioni per il Parlamento europeo. Per quanto riguarda poi
{influenza dei fattori sociali, & stato appurato che nelle elezioni legislative del 1999
cd in quelle presidenziali del 2001, da un punto di vista sccio-demografico, cid che
differenzia la partecipazione al volo & il fattore del'etd: quanto pil anziani sono gli

. - d
elettorl tanto meno essi $i astengono .

Nelle ultime elezionmi per il rinnovo dell'Assemblea nazionale (2002} il tasso di
astensioni € stato pari al 38,52%; nelle elezioni per 'Assemblea legislativa regionale
delle Azzorre (2000) le astensioni sono state pari al 47,04% menire leggermente
mferiore ¢ stala ia percentuale registrata nelle elezioni per I'Assemblea legislativa di
Madera (38,09%). Analoghe percentuali di astensioni hanno caratterizzato il voto per
le eleziont degli organi di governo delle aulonomie locali (2001). L'astensione al voto
nelle efezioni per il rirmove della giunta comunale (Cémara municipaf) & stato pari al
39,88%; analogo & stato il tasso di astensioni registrato nelle elezioni per I'Assemblea

comunale (39,87%) e nelle elezioni per I'Assemblea dei Circondari (39,97) *.
2.2.  Forme e strumenti di democrazia diretta

La Costituzione portoghese del 1976 non contenceva alcuna dispesizione in materia di
referendum popoelare sia a livello nazionale, sia a livello locale. In realtd neghi anni
sellanta {a partecipazione popolare si tradusse in una massiccia affiuenza nelle
consullazioni elettorali per il Parlamento nazionale (tra i! 1976 ed il 1983 la

partecipazione alle clezioni politiche non fu mai inferiore al {93%) nonché artraverso

"' Cost Freire, A.(2003), 119 ss.
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la sperimentazione della autogestione da parte dei lavoratori ¢ la partecipazione g
manifestaziont politiche di ogni genere, Con l'ingresso nella Comunita Europea ne|
1986 si sono consolidate in Portegallo le istituzioni dell'economia di mercato e dells
democrazia rappresenlativa’. La revisione costituzionale del 1982 ha introdotto il
referendum locale: T'art. 240 CRP consente alle autonomie locali (Comuni e
Circondari) di sottoporre al volo referendario questioni rientranti nelle rispeltive
competenze, rinviando ad una legge ordinaria la disciplina delle forme e delle

modalitd delia richiesta.

Con la revisione de? 1989 fu introdotio il referendum politico nazionale, 1 cui confini
sono stati ulteriormente definiti dalla revisione dei 1997: ai sensi dell'art. 115 CRP ]
procedimento per il referendum politico e legislativo puo esscre altivato su proposta
dell'Assemblea della Repubblica e del Governo nelle materie  di rispettiva
competenza ¢ nei limiti posti dalla Costituzione e dalla legge di attuazione del
referendum ™. L'art. 115 CRP prescrive inoltre che la richiesta di referendum non puo
avere ad oggetto le revisioni della Costituzione, le questioni e glt atli di contenuto
tributarie, finanziario e di bilancio, le materic di competenza dell'Assemblea della
Repubblica di cui all'art, 161 CRP, le materie riservale in via esciusiva alla polesth
legislativa dell'Assemblea, ad cccezione dei principi [ondamentali del sistema di
insegnamento. Puo essere richiesto referendum anche su materie di rilevante interesse

nazienale che siano oggeite di convenzione intcrnazionale, con 'unica cccezione di

1 dati sono riportati nel sito hitp://eleicoes cne.pt

PRreire, A.- Baum, M.{2003), 136.

s Legge organica sul referendum nazionale 15-A/98, del 3 aprife 1998, Tale legge disciplina la
fase dell'iniziativa, nella forma della proposta presentata dall'Assemblca avvero della proposla
approvala dal Goveme o ancora dell'iniziativa popolare consentita a 75.000 eletlori regolarmente
censiti nel territoric nazionale, il giudizio sulla costituzionsliti e sulla legittimita dei quesit
referendari, giudizio riservato al Tribunale costituzionale che deve proiunciarsi entro 23 giorni
(termine che pud essere abbreviato dat Presidente della Repubblica per motivi d'urgenza) nonche la
fage della decisione riservata al Presidente delia Repubhlica che puo anche rigettare le richicste di
referendum.
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quelle relative alla pace ed alla raiificazione delle frontiere (art.115, ¢.5 CRP). La
decisione finale sulle proposte di referendum spetta al Presidente deila Repubblica
che pud anche riffutarsi di dare corso alle iniziative referendaric e deve comungue
pronunciarsi entro 20 giomi dal giudizio del Tribunale costituzionale sulla
costituzionalita e sulla legittimity dei quesiti. 11 referendum ha efficacia vincolante
guando il numero dei votanti ¢ superiore alla meta degli elettori censiti: n questo
cnso lesito del referendum obbliga gli organi politici competenti a dare esecuzione
alla proposta e ad adotlare gli atti politici ovvero gli atti politico-normativi contenuti

- .45
nella proposta referendaria

Con la revisione del 1997 & stato introdotto 1l referendum regionale che pud essere
indelto su questioni specifiche di competenza delle Regioni autonome insulari
(Azzorre e Madera) (art. 232, co. 2 CRP) noncheé il referendum che si inserisce nel
procedimento legislativo sull'istituzione in concreto delie Regioni amministralive (ari.

256 CRP).

I referendum nazionali sull'istituzione  delle Regioni amministrative e sulla
liberalizzazione dell'aborfo. Le prime consuftazioni referendarie nazionzli si sono
svolte nel 1998: due quesili riguardavano listituzione delle Regioni amministrative
ed un terzo riguardava la liberalizzazione deli'aborto. La richiesta in materia di aborto
proponeva la totale liberalizzazione di (ale pratica. 11 primo quesito sulia
regionalizzazione riguardava la creazione di nuove Regioni; con il secondo quesito si
chiedeva agli ejettori di esprimersi a favore o contro l'articolazione territoriale delle

Regioni cosi come definita dalla legge del 1998 1

* Gomes Canalitho, 3.J. (2002), 299.
“® Le Regioni amministrative furono disciplinate datla legge n.56 del 1991}; l'attuazione concreta di

questa disegno normative si ebbe in realtd solo nel 1998 guando il Governo a guida socialista
sostenne Mappravazione della Jepge n. 19 del 1998 con la quale furona individuate § Regioni: ntre
Bouro ¢ Minho; Tras-es-Moenles ¢ Alto Douwro; Beira Interior; Beira Litoral; Estremadura e

Ribatejo; Alentejo; Algarve; Lisboa e Setabal.
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La decisione di sottoporre tali questioni al voto referendario fur il frutto di un accordo
poiitico tra it partite di centro-destra (PSD) ed il Governo guidato dal teader del
partito socialista (PS) Antonio Guierres: i patiti della destra conservatrice (CDS e
PP} appoggiavano tali reterendum solo apparentemente e per ragioni tatliche, mentre
decisamente contrari erano i partiti della sinistra conservatrice riuniti nella Coalizione
democratica Unitaria (CDU) guidata dal Partito comunista portoghese (PCP). [ due
referendum  hanno stimolato una partecipazions democratica assal massiceia:
numerosi gruppi di pressione, movimenti civici, comitati di cittadini hanno infat

partecipato in forma "organizzata” alla campagna referendaria.

Hntrambe le consultazioni referendaric hanno registrato un forte tasso  di
astensionismo: la percentuale delle astensioni nel referendum sull'aborto {68.1 %) tu
addrittura il doppio di quella registrata nelie elezioni politiche del 1995 (33%):; nci
referendum  sull'istituzione delle Regioni amministralive Vastensicnismo  (52%)
superava di venti punti percentuale quelio registrato nelle precedenti elezioni

palitiche.

Tabella risultati referendum 1998 (htip://cleicoes.cue.pt):

Referendum Aborto (28/06/1998)

“Concorda con la depenalizzaziene dell’interruzione volontaria di gravidanza, se
realizzala, per scelta della donna, nelfe prime dieci settimane, per motivi di salute

legaimente accertali?

[scritti Votanli ‘Astenuti Schede bianche Schede nulie ?

Tolale Percent | Totale Percent | Tolale ] Percent Totale Percent

8496089 2709503 | 31.89% | 5786586 | 68.11% | 29057 | 1.07% 15562 0.57%
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Risultai

St ‘ NO
Totaie ' 1308130 1356754
I Percent. 48.279999% 50.07%
L .

Referendum Regionalisimo
Quesito n.1; Concorda con Iistituzione in concreto delte Regioni
amministrative?

Referendum - 08/11/1998

[scritti Volanti Astenuti Schede bianche | Schede nutle
Tetale Percent ; Totale Percent | Totale { Percent | Totale Percent
i S62002G6 | 4157447 | 48.12% | 4482579 | S1.88% [0 50.00% 76395 | 1.84%
Risultati
fsi ' NO
Totale 1453749 2530802
Percent. 34.970001% 60.869999% E

Quesito n.2:Concorda con Distituziene in concreto di una Regione
amministrativa nella sua circoscrizione elettorale?

Referendum - 08/11/1998

Lseritti Votanti Astenufi Schede bianche Schede nulle <J
o Tatale Percent Tolale Percent | Totale | Percent Totale Pereent
L‘mm 4157447 | 48.12% | 4482579 | 5188% |0 0.00% | 76395 '1.84%ﬂ
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Risultati

ST NO ' |
Totale ' 0 o 0 }
Percent. T L0.00% 0.00%

Per il referendum sulla Hberalizzazione dell'aborto l'elevato tasso di astensiont ¢ la
vittoria dei "no" fureno condizionati dal ruolo "forte” della Chiesa cattolica: numerosi
prelati ¢ vescovi utilizzarono il loro pulpito nonché i mezzi di comunicazione per
spiegare € sostenerc le ragioni del "no" alla liberalizzazione deil'aborto™. 1 gruppi
civici organizzati che parteciparono alla campagna referendaria sail'aborto furono
sctte: tre erano a favore delia liberalizzazione dell'aborto e quattro erano ad cssa
contrari. Le posizioni dei gruppi civici schierati a favore della liberalizzazione erano
condivise da esponenti det partiti di sinistra, anche se nessuno di questi gruppi cra
dominato da un partito politico. I gruppi a sostegno del "no" esprimevano istanze e
posizioni politiche diverse. Tl movimento "Selidarity and Life". favorevole al
mantenimento della legislazione vigente in materia di aborto (consentito solo nelle
ipotesi di stupro, gravi malformazioni fetali e rischio di gravi danni per la salute fisica
o psichica della madre), aveva it sostegno del Primo Ministro Cavaco Silva ¢ dei
conservatori del Partito Socialdemocratico e del Partito popolare; gli aliyi tre gruppi
del "no" erano rappresentati dal comilato "Togherher for life", che includeva il
Ministro delie finanze socialista Sousa Franco, dal gruppo "Life North" che riuniva
personaiitd del Portogailo settentrionale, e dal gruppo "Abortion on demcind? No",

che era sorto a Coimbra ed aveva una composizione politica trasversale.

Per il referendum sulle Regioni amministrative, 'astensionismo & stato ricondotto alla

debolezza dei gruppi di pressione e dei comilaii dei cittadini nonché alle incertezze e

¥ Freire, A, ~ Baum, M. (2003), 140, ricordano altresi che allintemo delia Chiesa catiolica non
mancarono veci autorevoli, quale quella del Pamriarca di Lisbona, D. José Policarpo, che

esprimevano posizioni decisamente pilt modcerate.
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alle divisioni dei partiti che appoggiavano le richiesle referendarie. In realtd, det 25
gruppi di pressione nati in occasione di questi referendum solo cinque o sei erano
sorti al di fuori del controllo e della organizzazione dei maggiori pariiti politici. 11
controllo esercitato dai partiti politici su questi gruppi di pressione fu dunque assai
consistente: Vastensionismo rifletteva in definitiva le incertezze e le divisioni interne
agli stessi partili che avevano promosse i referendum sulla regionalizzazione del
territorio continentale. Di particolare rilievo furono le divisioni interne al Partito
socialista in cni il vecchio leadet storico del parlito, Mario Soares, si schierava
pubblicamente contro 1a regionalizzazione del paese ¢d il Teader-Primo Ministro in

. . . . . . 38
carica, Antdnio Guterres, che sosteneva le ragioni del regionalismo ™.

Lo schieramento avverso al regionalismo amministrativo era guidato dai partito
socialdemocratico di opposizione aileato ai democristiani del Partito Popolare ¢ da
due moviment civici indipendenti: la "Nazione Unita" (di centro-destra), la cui
campagha era ncentraia su argomenti nazionalistici, ¢ il "Portogallo Unico",

sostenuto tacitamente dall'ex presidente socialista Soares,

Dai sondaggi di opinione € emerso che M'avversione al regionalismo € stata indotta da

una serie di fattori:
1y il timore di una rottura detl'unita nazionale e del prevalere di logiche separatiste;

2) la preoccupazione che il regionalismo potesse accrescere la ricchezza delle zone

del Nord ¢ de! litorale € aggravare Visolamento delle zone rurali dell'interno;

3) il timore che il regionalismo moltiplicasse, come & avvenuto nelle Regioni

autonome inswiari, i1 numero dei funzionari pubblici e quindi conlribuisse ad

O Freire, A.- Baum, M. {2003), 144
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accrescere il debito pubblico, ponendo le premesse per un aggravamento della

pressione fiscale a carico dei contribuenti;

4) la volonta di contrastare il processo di attuazione delle Regioni pid povere
nell'orbita di influenza delle Regioni spagnole di fronticra e il rifiuto del disegno dj
un'"Buaropa federale deile Regioni” con collettivita sovranazionali e miste capaci di

. . . 44
limitare la sovranita dello State-nazione ™.

A differenza di quanto & accaduto per il referendum sutl'aborto, in cui i partiti ed i
gruppi di pressione si sono dovuti confrontare con ui concorrente assai agpuerrilo,
quale ¢ la Chiesa cattolica portoghese, nel referendum suj regionalismo il ruolo dei
partiti politici ¢ la Joro capacita d: assorbimente dell'organizzazione dei gruppi di
pressione e dei movimenti civici sono stati determinanti. 1} voto referendario sul
regionalismo non ha perd rispecchiato la divisione lemilorizle delie sfere di influenza
del partiti politici: vispetto ai risultati delle elezioni politiche del 1995: se in queste
elezioni le aree territoriali del Nord in cui maggiore & la concentrazione di piccole e
medie imprese tendevano a votare per t partiti di destra, nel referendum del 1998
quelle stesse aree hanno espresso un consistente appoggio al regionalismo,
nonostanie che il referendum fosse stato proposto dal partito sccialista. Questo
risultato si spiega alla luce del fatto che nelle Regioni del Nord sta emergendo una
lobby trasversale sempre pin forle e schicrata a difesa del regionalismo. Nella
Regione dell'Algarve tutti gli esponenti locali del centro-destra hanno sostenuto la
causa del "si" al regionalismo amministrativo. Nonostante tale sostegno la campagna
referendaria svolta in queste Regioni dalla Jobby regionalista non & stata abbastanza
forte da spostare verso il "si" il voto deila maggioranza. Nelle Regioni del centro,
inclusa Santarem, l'accesa controversia sulla delimitazione territoriale deila mappa

delle Regioni si ¢ tradotta in un volo contrario su targa seala al regionalismo. L'ampio

* Cosi Blanco de Moraig, C. {1999, 420.




sostegno al regionalismo nella Regione dell'Alentejo (dove il 51% ha votato "si") &

legata alla forte concentrazione in questa area del Partito comunista che intendeva
creare in questa area una regione da Jul controllata ed al fatto che nessuno del gruppi
di pressicne e dei movimenti civici organizzali in questa area sosteneva le ragioni del

" "

no-.

Il referendum nella dimensione regionale e locale. Ai sensi dell'art, 232 CRP
ciascuna Assemblea regionale pud presentare proposte di referendum regionale
attraverso il quale 1 cittacini sono chiamati, previa decisione favorevole del
Presidente della Repubblica, a pronunciarsi divettamente e con effetto vincolante su
questioni di interesse specifico regionale. Le condiziont e la stessa procedura
referendaria seguono le regele dettate nell'art. 115 CRP per if referendum nazionale. 11
referendum locale & disciplinato dall'arf. 2480 CRP che consente alle autonomie locali
{Comuni ¢ Circondari} di sottoporre a referendum questioni relative ai rispettivi
ambiti di competenza nei lermini ¢ con le modalitd che sono state definite dalla legge
organica n, 4 del 24 agosto 2000. Tale legge individua le materie escluse da questo
lipo di consultazione referendaria: l'art. 4 prevede infatti che non possa essere
richieste referendum locale su questioni rientranti nella potestd legislativa degli
organi sovrani, le materic disciplinate con legge o regofamento statale che vincoli le
autonomie locali, le decisioni contenute nel piano, le questioni e gli atti che si
riferiscono al bilancio, ai tribut: ed alle finanze, le questioni cggetio di decisioni
irrevocabili che integrano atti costitutivi di diritti o di interessi legalmente proteuti, ad
eccezione della parte m cui siano sfavorevoli ai destinatari, nonché le materie che
sono state oggeito di sentenza passata in giudicato. Sono altresi escluse le materie che
siano state oggetto di contratti-programma.  Lliniziativa per la richiesta del
reterendum spelta ai deputati, alle assemblee comunali o circondariali, aila giunta
comunale ed alla giunta del Circondario. E' consentita altresi l'iniziativa popolare che
[ud essere esercitata da gruppi di cittading censiti nella rispettiva area del Comune o

del Circondario (art. 10). Una volta che I'Assemblea municipale o 'Assemblea del




Circondario abbiano deliberato in merito alla celebrazione del referendum i quesit
sono soltoposti al controllo di costituzionalita e di legittimitd del Tribunale
costiluzionale che deve pronunciarsi ent1‘0725 giori (art. 27). 1l risuliato el
referendum  vincola gli organi dell'ente locale. Tl carattere vincolante della
consultazione referendaria locale dipende dalla partecipazione al vote di almesno la

meta degli elettori censiti {art. 219 CRP).

La richiesta di referendum non preclude l'esercizio del diritto di presentare petizioni:
l'art. 32 CRP garantisce a tutti i portoghesi il diritto di presentare, individuaimente o
coliettivamente, a qualsiasi autorita, petizioni, osservazioni, proteste o querele per la
difesa dei propri diritti, della Costituzione, delle leggl ovvero dell'intercsse generale
ed il diritto di essere informati in tempi ragionevoli sui risultati della relativa

valutazione.

Tra le fonme di partecipazione diretta alla vita politica vi & 'Assemblea plenaria degli

eleitori che net Circondari pif piccoli sostituisce I'Assemblea municipale.

2.3, L'identita ed il sentimento di appartenenza delle collettivita

rispetto agli enti regionali ¢ locali

All'indomani della sconfitia delle lobbies regionaliste nel referendum del 1998
"opinione pubblica si & interrogata sul significato da attribuire all'elevato tasso di

astensioni ¢ dalla vittoria del "no" alla regionalizzazione nel fervitorio continentale.

Le ragioni di fondo di quel risultato derivano probabilmente dalla struttura delle
istituzioni Tocali: il Portogallo non ha una tradizione di mesolevel institutions nel
territorio continentale ¢ le istanze a favore di una riduzione dei poleri statali nonche

le istanze legale ad etnic locall sono cosi deboli che non si pud ragionevotmente

parlare di una reale conflittualitd tra centro e periferia. Il sentimento di apparienenza




¢ ta percezione del Jivello di governo regionale € limitata ai territori insulari e questa

dimensione ridotta giustifica l'idea diffusa del regionalisino come livello di governo

.40
Ol NECESSATio

Cid non esclude, {uttavia, che vi sia in Portogailo un largo CONSENSO in favore del
decenframento: 1on sono peraltro mancate, dopo l'insuccesso det referendum del
1598, proposte alternative alle Regioni amministrative. All'interno di queste proposte
& emersa Tdea del rafforzamento degli enti locali (Comuni € Circondari) ¢ delle loro
forme associative. L'esperienza portoghese dimosira perd che il livello di governé
municipale, nonostante il suo radicamento nelie istituzioni e nella societd, riceve
dallo Stato un budget finanziario assai ridotlo {1no dei pil bassi in Europa) e guesto
rende assai difficile la realizzazione anche in forma associata di servizi, mfrastrutture
e vie di comunicazione necessarie per lo sviluppo economico locale, A guesla
muitiforme realta del municipalismo si aggiunge il fatto che vi & una diffusa € ormatl
radicata consapevolezza del limiti della centralizzazione dell'organizzazione statale:
nenostante vi siano stati interventi per il decentramento di funzioni di diversi
ministeri resta ancora irrisolto if problema de! coordinamenio tra lapparato
ministeriale ¢ e Commissioni di coordinamento e sviluppo regionale che continuano
in larga misura a dipendere dall'apparato slatale. 1n questo conteslo & evidente che la
realizzazione di un livello di governo regionale net continente tornerd al centro
dell'agenda politica pnetla misura in cui il Portogallo continuerd la sua marcia di

. . N - 5
integrazione cob 1l resto dell'Buropa .

* Cosi Baum, M.~ Freire, A(2003), in Bukowsky, I. et all.(2003), 39.
.
*' Bawm, M - Freire, A, {2003), cir, 43,
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. LO SVILUPPO ECONOMICO A LIVELLO REGIONALE E
LOCALE

3.1. 1l quadro costituzionale (costituzione economica e costituzione

finanziaria)

Nella Costituzione portoghese del 1976 erano presenti numerosi prineipi, regole e
garanzie in materia di rapporti economici: e ragioni di questa scelta erano legate alla
consapevolezza  dell'importanza  dell'economia  per fa  realizzazione  delle
trasformazioni politiche e sociali immaginate dal movimento rivoluzionario del 23
aprile 1974, in antitesi con Vassetto corporativo imposto dalla Costituzione del 1933.
11 Movimento delle Forze Armate rivsci ad imporre nella carta costituzionale del
1976 it principio deila “transizione al socialismo mediante la creazione di condizioni
per lesercizio democratico del potere da parte delle classi lavoratrici™ lo Stale
democratico porteghese si impegnava quindi a socializzare i mezzi di produzione ¢ la
riccherza nonché a favorire il benessere delle classi lavoratrici 2. Attorno a questi
obiettivi ruotava la regola dell'appropriazione dei principali mezzi di preduzione |, la
pianificazione dello sviluppo cconomico, la centralitd del piano per il libero esercizio
dell'iniziativa economica privata ed il principio della  irreversibiliti  delle
nazionalizzazioni cffettuate dopo il 25 aprile 1974, In realtd, l'evoluzione legistativa ¢
le scelte di politica economica successive all'introduzione della Costituzione del 1976
presero chiaramente le distanze da quei principi ispirati al modello marxista ¢ si
uniformarono piutiosto alle regole dell'economia di mercato * In questo contesto si
colloca 1a revisione del 1982 che elimina i principi di valore idcologico legati alla
transizione al socialismo ed afferma il principio della coesistenza tra i diversi setiori

(pubblico, privato e cooperativo) di proprictd dei mezzi di produzione: la riforma

20 arlt. 2 ¢ 9, lett.c) della Cost, Port. del 1976,
3 gousa Franco, A, - D'Oliveira Martins, G. {1993}, 142 ss.




imponeva ineltre la regola dell'indennizzo per le requisizioni e le espropriaziontd, ivi
incluse le espropriazioni dei latifondisti e dei grandi proprietari ¥ L'operazione di de-
ideologizzazione del testo costituzionale fu completata dalla successiva revisione del
1989 che climinava il principio di irreversibilita delle nazionalizzazioni affermando
la tegola della riprivatizzazione dei mezzi di produzione e di altri mezzi
nazionalizzati dopo il 25 aprile 1974" (art. 296 CRP): con questa revisione il
Portogallo si allineava definitivamente ai sistemi costituzionali europei in materia di
rapporti economici™. Con la revisione del 1997 fu eliminato il principio
costituzionale relativo ai settori vietati all'iniziativa economica privata: la definizione
legistativa dei settori di base in cul ¢ vietata l'attivita deile imprese private ¢ degli aliri
organismi aventi la medesima natura costituisce oggi non pitt la regola, ma solo una

facolia per il legislatore portoghese™.

Sul fronte del sistema finanziario e fiscale, la Costituzione portoghese ha recepilo il
principio dell” apertura del sistema bancario centrale alle norme internazionali ¢
comunitarie {art. 102), il principic di legalita costituzionale delle imposte e dei tributi
(art, 103, il principio deil'onere contributivo proporzionato al reddito ed alle gsigenze

del nucleo famiHare {art. 104).
3.2. Il processo di privatizzazione e la regolazione economica

1.a crescente esigenza di far penetrare le regole del diritto privato nel sistema delle
imprese pubbliche ha contribuito alla elaborazione di un ampio progetto di
privatizzazione dell'economia. Il movimento a favore delle privatizzazioni

sviluppatosi in Portogallo incontrava le esigenze concrete di un paese in cui i vincoli

™ Paz Ferreira, E.{19%6), in Mirands, J.(1996}, vol. 1, 383 ss.

“ Cosi Leitdo Marques, MM, (19915, 32,

* Ar. 86, co. 3, Cost. prevede ¢he la legge pud definire i settor: di base preclust all'iniziativa
CConomIca privatu.
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costiluzionali ailo sviluppo dell'impresa privata descritti nel paragrafo precedente
avevano contribuito a ritardare in misura considerevole questo processo. Una volta
soppressi quei vincoli costituzionali e dovendo confrontarsi con imperatrvo di
ridurre un debito pubblico assal elevato, i Portogalla ha avviato negli anni novanta
urt intenso programma di privatizzazioni. 1l programima fu talmente vasto che il
reddito prodotto dalle privatizzazioni nel periodo 1996-1999 ¢ stato part al doppio di

quelto prodotto negli anni 1989-1995 7

Nel 1990 era stata approvata la legge quadro sulle privatizzazions che introduceva le
regole per la 1i-privatizzazione della titolaritd o del diritto di sfruttamento dei mezzi
di produzione ¢ degli altri beni nazionalizzati dopo il 23 aprile 1974 *# In una prima
fase le imprese pubbliche sono state (rasformate in societd di capitali. La
privatizzazione poteva guindi essere realizzata atiraverso l'alienazione delle azioni
ovvero un aumento del capitale sociale o ancora mediante un processo di vendita
diretta: la legge impone riserva di una porzione di azioni ai piccoli azionisti a
condizioni piti favorevoli € prevede la possibilita che lo Stato si riservi quote
privilegiate (cd. golden share) che indipendentemente dal loro numero gli consentono
di esercitare il diritto di veto nelle deliberazioni che attengono alle modifiche del
patio sociale € nelle altre decisioni espressaments indicate nello siatuto, A partire dal
1995 il processo di privatizzazione in Portogatlo & stato forlements accelerato in virtt
deli'adozione per fa prima volta di up programma elaborato dal Consiglio dei Ministri
riguardante le imprese da privatizzare ¢ quelle suscettibill di essere in futuro
privatizzate. Alia luce dei risultati pubblicati dal Ministero deite finanze nel 1999.
alla fine del primo semesire del 1995 erano state realizzate 130 operazioni di

alienazione delle partecipazioni statali nel capitale sociale di oltre 100 imprese.

57 pay Ferreira, E. (20013, 356.
S8 crfy art. 1, legge .1 1/90 del 5 aprile 1990.




Dal bilancio delle privatizzazioni emergono i seguenti dati:
1) la riduzione consistente della presenza dello Stato nell'economia;
23 il contenimento del debito pubblico;

3} lo sviluppo impresso al mercato dei capitali,

Per quanto riguarda il primo aspetto, si deve ricordare che il contributo del settore
imprenditoriale pubblico alla produzione dei Prodotto Interno Lordo (Pil) che nel
1988 era pari al 19,7 per cento si ridusse alla quota dell'§ per cento nel 1997, Per
quanto riguarda it secondo dato, si deve sottolineare come negli anni 1995-97 il peso
del debito pubblico passo dal 66,5 per cento al 62 per cento; per quanto riguarda,
infine, il mercato dei capitali, it processo di privatizzazione ha contribuito in modo
determinante al suo dinamismo. Accanio ai suddetti effetti positivi sull'economia
portoghese non si deve dimenticare il fatto che il processo di privalizzazione & stato
in realta indotto dali'esterno ovverosia imposto dalla necessitd di convergere con i
parametri imposti dall'integrazione evropea ed & stato altresi condizionato dalla scelta
politica di rempere con una tradizione storica forfemente orientata verso llintervento

pubblico nell'economia™.

In parallefo con il processo di privatizzazione si & sviluppato il fenomeno della
regolazione economica: upa volta realizzato it passaggio delie unita produttive dal
settote pubblico allimpresa privata si & attribuito alla repolazione il compite di
perseguire nelle forme pit adeguate linteresse pubblico al corretto funzicenamento del
mercato concorrenziale. L'esperienza pidt significativa di regolazione & quella fegata
alla costituzione dell'Autorita di regolazione del sctiore elettrico (ERSA, Entitade
Regulatora do Sectlor Eléetrico) che si inseriva nel programma di ristrutturazione del
settore elettrico imposto dalle direttive comunitarie. Nel 1991 [a societa pubblica di
produzione di energia clettrica (EDP) fu trasformata in societa di capitali ¢ ncl 1997

[u avviate il processo per la sna privatizzazione. Dalla riorganizzazione del servizio

* Cost Paz Fercira, . (2001), 384.
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pubblico in guestione emergeva un sistema pubblico di produzione e di fornitura dj
energia {SEP, Sistema Eléctrico de Servico Publico) accanto ad un sistema
indipendente operante in  regime di concorrenza  (SEL,  Sistema  Eléctrico
Indeipendente). Con il decreto-legpe u. 182 del 1995 fu creata "Autorita d;
regolazione (ERSE) alla quale sono state trasferite le funzioni di regolazione del
sistema pubblico (SEF) ¢ la gestione dei rapporti tra questo ed il settore privato (SEI).
[n realta I'Autorita di regolazione & una persona giuridica di diritto pubblico dotata di
autononyia amministrativa e finanziaria nonché di un palrimonio proprio: non € perd

un'antoritd indipendente, poiché & soggelia al controtlo del Ministro deli'economia.

Nel campo delle comunicazioni il processo di regolazione ha portato alla creazione
dell’Autorita per le comunicazioni (1CP, Institito das Comunicagdes de Portugaly la
guale ¢ titolare di funzioni che vanno ben olire la funziene regolatoria in senso
stretto: tra le sue atlibuziont vi € 'assistenza al Governo neila gestione detla politica
delle telecomunicazioni, la fissazione delle tariffe e il controllo sul processo di

{iberalizzazione del settore,

Questa tendenza ad attribuire agli organismi di regolazione funzioni che vanno oltre
ia regolazione di settore ¢ confermata dalla organizzazione dell'lstituto nazionale per
il trasporto ferroviario (INTF, Instituio Nacional do Trasporte Ferrovidrio), istituilo
con Decreto-legge n. 229-B/98 del 29 settembre 1998, che si deve confrontare con le
competenze riservate alla Rete Ferroviaria Nazicnale, Altrettanlo impura & la natura
dell'Institule nazionale per l'aviazione civile (INACA, Instituto Nacional de Aviagde
Civil) che somiglia ad un ente pubblico imprenditoriale senza effettive funzioni di
regelazione, Anche nel campo della protezione ambientale la creazione nel 1997 di
un'Autorita di regolazione per le acque ed i residui (INAR, Instituto Regulador de
Aguas e Residuos), che regolamenta, controlla e dirige 'attivita di gestione dei servizi
gestii dai Comuni in regime di concessione e che assicura il mantenimento

deil'equilibrio tra la qualitd del servizio e l'efficienza economica della sua gestione,




et ey e e

sembra confermare la tendenza ad attribuire ajle autorild operanti nel settore dei

. - . . S
servizi pubblici funzioni che oltrepassano la sfeva della regolazione ™.

3.3. [l budget finanziario di cui dispongono Regioni ed enti locali: il
livello di partecipazione degli enti locali al gettito delle imposte

nazionakl

Il regime finanziario dei Comuni e dei Circondari ¢ disciplinato dalla legge sulle

~ finanze locali 1. 42/98 del 6 agosto 1998, modificata dalla successive leggl nn.87-

B/92. del 31 dicembre 1998, 3.B/2000, del 4 aprile 2000, ¢ 15/2001, del 5 giugno
2001,

I regime contabilistico delie autonomie locali, attualmente regotato dal decreto-legge
n 341/83, del 21 luglio 1983, ¢ soggetto, a partire dal gennaio 2002, alle
determinazioni contenute nel Piano ulficiale della contabilita per le aulonomie locali

(Pacal).

La Direzione generale detle autonomie locali (www.dgaa.pt) pubblica con regolarita

le informazioni disaggregate sullo stato (inanziario dei singoli Comuni portoghese.

L.a classificazione delle entrate € delle spese inscrite dalle autonomie locali nella.
redazione del proprio rendiconto & disciplinata dal decreto-legge n. 341 del 1998 che

ricomprende alV'interno dei trasferimenti correnti:

_ i redditi costituiti dai trasferimenti provenient dal Bilancio statale (Fundo Geral

Municipal, Fundo de Coesdio Municipal, Fundo Base Municipal)

st Paz Ferreita,E. (2001), 409 ss.
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_iredditi provenienti dai fondi comunitari (Fondo sociale europeo (FSE) )

- iredditi provenienti de altri trasferimenti.

Per quanto riguarda il budget che deriva dal trasferimento di fondi provenienti dal
Bilancio dello Stato, 1a legge sulle finanze locali (LFL) definisce il ruolo di ciascun
singelo fondo: mentre it Fondo di base (Fundo de Base Municipal} costituisce la
dotazione finanziaria minima per if funzionamento deli'ente, il Fondo generale {
Fundo General Municipal) fornisce le condizioni finanziaric adeguale per lo
svolgimenlo delle funzioni degli enti autonomi in relazione ai rispettivi livelli di
attivita e di investimento. Esiste inoltre il Fondo di coesione {Fundo de Coesdo
Municipal) che assolve alla [unzione di colmare le asimmetric a beneficio del
Comuni meno sviluppati: tale fondo & infatti distribuite in relazione sulla base degli
indici che attengono atla carenza finanziaria nenché alia disparita di opportunita le
quali si traducone in situazioni di inferiorita dello sviluppo locaie rispetio alla media
nazionale, Al sostentamento dei Circondari st provvede cony e risotse che
confluiscono nel relative Fondo di finanziamento dei Circondari che & ripartito nclle
e unith territoriali (Continente, Regione aunfonoma delie Azzore e Regione

. bt
autonoma di Madera ™,

Nel 2003 gli enti locali hanno avulo diritto ad una pariecipazione nel getlito pazionaie
delle imposte statali pari al 33% deila media aritmetica delle somme incassate dal
pagamento di talune imposte (IRS, TRC e IVA), Per il 2003 ¢ stata quindi calcolata
una partecipazione pari a 2323 799024 milioni di euro distribuita tra i diversi fondi

- ;62
secondo queste percentuali

_ il 4,5 % come Fondo di base

— i 20,5 % come Fondo generale

& egpe sulla finunza iocale n. 42/98 del 6 agosto 1998 cosi come medificaia dalla legge 0.

94/2001 del 20 agosto 2001,
621 dali sono riportati alla pagina web www.dgaa. pt/Parlicipa.him
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_ il 5,5% come Fondo di coesione

il 2.5% come Fondo per il {inanziamento dei Circondari,

3.4. Gli strumenti per la collaborazione pubblico-privato. il ruolo

dell'intermediazione dei sindacati

L'economia concertata nasce dal compromesso che si raggiunge tra le part sociali e
tra queste ed il Governo relalivamente all'adozione, sviluppo ed esecurione di
provvedimenti di natura economico-sociale in particotare nei sctiori della
regolamentazione del rapporto di lavoro, deile politiche economiche, nelie politiche
dei redditi e dei prezzi. Le vicende politiche portoghesi non hanno in realta favorito la
diffusione ed if consolidamenio della concertazione economica ¢ sociale che ha
cominciato ad acquisire importanza nel dibattito teorico e nell'asperienza pratica solo
negli anni otlanta del secolo scorso ed ha avute un raolo impertante nella politica
della seconda meta degli anni novanta, dopo la vitloria nelle elezioni politiche del

. o 1
partito socialista o,

La debolezza e l'instabilita delle imprese portoghesi el periodo del passaggio alla
democrazia non ha probabilmente favorito 1 tentativi di concerlazione sociale: tale
teenica di soluzione preventiva dei conflitti tra le parti sociali e le decisioni della
politica di govermo ha perd assunfo un ruoio sempre pit impuartante come ¢ del resto
testimoniato dal fatto che dopo la revisione costituzionale del 1989 lart. 56 CRP
annovera tra i diriiti delle associazioni sindacali quello di essere rappresentate
all'interno delle istituzioni di concertazione sociale. Altrettanto fondamentale fu la
sostituzione del Consiglio nazionale per il piano con il Consiglio cconemico e sociale
la cui istituzione ha segnato un passo decisivo verso it consolidamento dell'economia
concertata nella realtd portoghese. L'art. 92 CRP non si limita peraltro a definire il

“* Cosi Paz Ferreira, E. (2001), 340,
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Consiglio cconomico e sociale come "l'organo di consulenza e dj coordinamen(g
defle politiche economiche e sociali”, ma impone altresi che ne facciane parte ;
rappresentanti del Geverno, delle organizzazioni rappresentative dei lavoratori, delle
organizzazioni economiche e delle famiglie, delle Regioni autonome ¢ delle

autoromie locati.

Altraverso la tecnica della concertazionc le oTganizzazioni private rappresentative di
corpi sociali ovvero delie autonomie territoriali (enti locali, sindacati, organizzazioni
padronali ¢ altre associazioni econommiche) acquisiscono una funzione pubblica e
quindi partecipano alla formazione della volonta politica del Governo o di altri organi
dell'amministrazione. Nel Portogallo di oggi questa cultura della concertazione & hen
lontana dalla logica delia democrazia corporativa ¢ dalla rappresentanza degli
interessi diffusa nel sistema coslituzionale del 1933, E* opinione diffusa tra i
commentatori che la concerlazione sociale si fonda sull'esistenza di un'ctica collettiva
che accetla il rispetto della parola data e su un'autentica rappresentativita dei dirigenti

delle organizzazioni degli interessi.

L'organizzazione del lavoro & legata alle peculiarita dellorganizzazione dell'apparato
produttivo portoghese rispetto agli standards comunitari. L'agricoltura assorbe infut

i1 12,7 % degli occupati

{a fronte del 2,2% della media UE), I'industria si sta approssimando al paramelri
europel (35,1% a fronte del 31,3%) ed il terziario finisce con lo scontare questi
squilibri assorbendo appena i 52% della popolazione attiva, una percentuale ben

distante dal 66,5% dell'unione europea,

La popolazione attiva (comprensiva anche dei disoccupati ¢ dei giovani in attesa del
primo impiego) si aggira intorno alla metd di quella totale (tra il 48 ed 49%) ed &

quindi in [inea con le medic comunitarie, T1 tasso di disoccupazions ¢ molto al di

- 306 -




sotto di queste medie e si colloca tra le piu favorevoll dell'intera comunita (tra il 4 ed

il 5%).

Gli iscritti ad organizzazioni sindacali sono pari al 53% della forza lavero. Tali
organizzazioni mantengono un forte legame con { partiti ai quali si ispirano, ma i
rapporti sindacali tendeno ad instaurare una normale dialettica con il Governo e e

altre parti sociali.

La principale organizzazione sindacale portoghese ¢ la Confederazione generale dei
lavoratori  portoghesi  (Cosnfederagdo  Geral  dos Trabalhadores  Porfugueses-
Intersindical-CGTP) di orientamento comunista: ad essa aderisce oltre la metd dei
lavoratori sindacalizzati (57%). L'altra organizzazione sindacale & 1'Unione Generale
dei Lavoratori (Unido Geral dos Trabahladores - UGT) che & piu vicina al Partilo
Socialista ¢ al Partito Socialdemocratico e rappresenta il 33% dei lavorator
sindacalizzati. Un altro 10% dei lavoratori sindacalizzati & iscritto ad associazioni

prive di legami di partito ™

3.5. L'integrazione europea ¢ lo svilappo economico in ambito

regionale e locale: la gestione dei fondi strutturali

I} Porlogalio & uno dei paesi destinatari del Fondo di coesione (gli altri sono la
Grecia, Ja Spagna c I'Irlanda) che si applica agli Stati i} cui Prodotto Interno Lordo

(Pil) & inferiore al 90 per cento della media comumtaria % 11 Fondo di coesione &

Mt a7 Portogallo visto da vicino, a cura della Camera di Commercio Naliana per il Portogalle,
2000, 21, pubblicate in www.ccitalia.pt; sul legame tra i principalt partiti politici ¢ ie confederazioni
sindacali, Farelo Lopes-F.-Freire, A, (2002}, 69.

1] Fando di Coesione & Siato istitnito in via transitoria dal Reg. Consiglio Cee n. 792/93, del 30
marze 1993 od & disciplinato in via definitiva dal Reg. Ce n. 1164/94, del 16 maggio 1994,
riformato dal Reg. Ce n. 1264/99, del 21 giugno 1999, Ulteriori informazioni su tale fondo sono

pubblicate in www.dudr.pt/Feoesao/index. him
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gestito dalla Direzione generale XIV della Commissione Luropea che promuove I3
approvazione dei progetti presentati dai quattro stati membri destinatari del fondo,
Tale fondo sostiene ed incoraggia la realizzazione di progetti ncll'area dei trasporti ¢
della tutela ambientale. La compartecipazione della Comunita europea  al
finanziamento di questo fonde ¢ pari all'85 per cento dell'investimento destinato aj
progelti che non producono redditi. L'interlocntore a livelio nazionale & 1a Dirczione
generaie per lo sviluppo regionale che assolve alle funzioni di gestione ed & Mautorita

che procede ail'eropazione dei pagamenti (www dedr.pl).
I g g www dgdr.pl

Negii anni 1993-99 il Fondo di coesione ha avuto il sostegno comunitario nel'ordine
di 2990 miliont di euro {circa 595 milioni di confoes) che alla fine del 2001 avevano

gia prodotio un'entrata pari a 2827 milioni di euro (circa 557.6 milioni di contos).

L'ammontare di quesio finanziamento & stato impegnato per la realizzazione di 136
progelli, ripartiti equamente tra progetti relativi al settore dei trasporti ¢ progetti
relativi all'ambiente. Nel setiore dei trasporti il 39% dei finanziamenti & stato
utilizzato per le strade volabili, i1 23% alla realizzazione dei ponte sui Tcjo, it 19 %
per le ferrovic, il 12 % per gli aeroporti ed if residuo 7 % per i porti. Nel settore delia
tutela ambientale 1 fondi sono stati impegnati per la fornitura di acqua (33%), per o
smaltimento delie acque reliue (34%),-per il trattamento dei riftuti sofidi (26%) ed
infine per la realizzazione della Centrale idroelettrica di Alqueva (5%).

Il successivo periodo di applicazione del Fondo di coesione (2000-2006) é stato
preceduto da una ridefinizione defla strategia nazionale di applicazione del fondo
medesimo la cui gestione ¢ stata inlegrata all’interno del Programmi operativi su
infrastruttere, trasporti e ambiente definiti nel Programma Comunitario di sostegno:
la coincidenza di questo periode con la vigenza del Programma comunitaric di

sostegno (QCA) HI e con la revisione dei regolamenti nazionali e comunitari ha

consentito di riarticolare ¢ razionalizzare la distribuzione dei finanziamenti erogati




sttraverso il Fondo Buropeo per lo sviluppo regionale (FEDER) del Qea il {2000-

2006) ¢ atiraverso il Fondo di coesione in questo stesso pertodo.

Per quanto riguarda la gestione del Fondo sociale europeo, ovverosia del principale
strumento finanziario mediante il quale 'Unione europea da attuazione agli obicttivi
strategici della sua politica in materia di occupazione”, & stato creato nel 2000
IMstitute per la gestione del Fondo sociale europeo {1GFSE) . traltasi di un istitulo
pubblico nazionale it cui obiettivo ¢ quetlo di assicurare la gestione, il coordinamento
ed il controllo finanziario degli interventi effettuati con il sostegno del Fonde. Con
Iistituzione di questo organismo di coordinamento il Governo ha volulo garantire
maggiore unita ¢ flessibilita di gestione e coordinamento dei finanziamenti del Fondo
sociale europeo nell'attuale Programma Comunitario di sostegno (QCA TIT). In qualita
di organo responsabile a livello nazionale della gestione del fondo I'igfse ha la
funzione di sostenere i soggetti gestori dei finanziamenti nella comprensione ¢
nell'armonizzazione delle regole nazionali e comunitarie relative alla applicazione del
Fondo sociale; & l'interlocutore nazionale dinanzi alla Comumissicne europea per la
gestione del Fondo sociale eurepeo. Nel sistermna di controlle introdotto dal Qca 111
Istituto riveste le funzioni dell'entity responsabile per il controllo di 2° livetlo
nellambito del Fondo socizle: in tale qualitd analizza e valuta 1t sistema di controllo
di Governo livello, contraila le decisioni assunie dagli organi che gestiscono gli
interventi operativi nonche la posizione dei soggetti beneficiari, ['Tgfse svolge le sue
funzioni solto la supervisione del Segretario di Stato per it lavoro (Secretdrio de

Estado do Trabalho).

% Sulle finalitd e gli obiettivi del Fonde Seciale Luropeo, discipiinalo dat Regolamento Ce, n
1784/1999, del Partamento Europeo e del Consiglio, del 12 luglio 1999, si rinvia alla pagina web:
Titlp://europa.cu. inticomm/employient_social/esf/20000/index. by

7 |stituito con it Decreto-legge n. 45-A72000, del 22 marzo 2000: i dati relativi al funzionamenio di

tale organo s1 trovano in wyw.igfse.pt
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In assenza det livello di governo regionale nel territorio continentale la gestione dei
fondi strutturali comunitari a livello regionale ¢ garantita a Lill'oggl dalle
Commissioni di coordinamento regionale, le cui funzioni sono state trasferite alle
Commissioni per il coordinamento ¢ lo sviluppo regionale {Commisio dc
Coordenagio ¢ Desenvolvimento Regional-CCRD) istituite nel 2003%. Rimane
fondamentale il ruolo di tali Commissioni nella decisione e nella promozione di
numerasi progetti da finanziare a livello regionaie. Le cingue Cormnissioni esistenti
(Commissione delia Regione del Nord, con sede a Oporto {CCDR Norle);
Commissione della Regione del Centro (CCDR Centro) con sede a Coimbra);
Commissione della Regione di Lisbona e della Valle del Tejo (CCDR LVT), con
sede a Lisbona; Commissione per I'Alentcjo {CCDR. Alentejo), con sede ad Evora;
Commissione della Regione di Algarve (CCDR Algarve), con sede a Faro) dovendo
garantire l'esecuzione degli interventi operativi nazionali regionali previsti dal
Programma comunitario di sostegno svolgono una funzione essenziale di sostegne e
monitoraggio dello sviluppo economico in ambito regionale. Dopo la riforma del
2003, alla nomina dei Presidenti deile commissioni partecipa ii Consiglio regionale
che & un organo interno della Commissione composto tra l'altro dai sindaci dei
Comuni ¢ dai rappresentanti dei Circondari che insisteno sul territorio regionaie di
inlervento della singola Commissione: nonostanle gueste aperture verso meccanismi
di rappresentanza degli enti locali neghi organi di governe delie Commissioni resta
ancora molto forte la dipendenza delle Commissioni di coordinamento rispetio al

Governo ed al Ministero di riferimento.

[’accentramento nefle Commissioni in questione di importanti funzion: di

coordinamento dello sviluppo regionale che passa attraverso 1 fondi strutturali € stato

% on il decreto-legge n. 104/2003 del 23 maggio 2003, sone state istitnite le Commissioni per
coordinamento ¢ losviluppo regionale che assorbono le funziosi delle CCR: Je nuove Commissiont
sono servizi decentrati del Ministero delle Cittd, delfurbanistica e deli'ambiente {art.1), Sulle
modifiche organizzative e funzionali di tali organismi v. st al par, {.1.2.




IV. REGIONI E AUTONOMIE LOCALI NELLA GESTIONE DEI
SERVIZI PUBBLICI

4.1. La gestione dei servizi pubblici. La dimensione regionale e

locale dei servizi pubblici

[a domanda di servizi pubblici ha subito un incremento radicale intomo agli anni
ottanta: tale richiesta & divenuta sempre piti articolata in relazione all'evoluzione della

strustura e quindi dei bisogni della societa portoghese.

Se negli anni cinquanta il Portogallo aveva la popolazione pill giovane rispetio agli
altri paesi curopei, aila fine degli anni novanta la proporzione degli ultra-
sessantacinquenni sul totale della popolaziene & diventata maggiore rispetio al
rapporte con il numero di giovani al di sotto dei quindici anni. La speranza di vita ¢
sensibilmente aumentata, passando da 60 ¢ 66 amni (rispettivamente per ghi uoniin e
per le donne) nel 1960, ad un'etd media ¢i 73 e 79 nel 2001, L'invecchiamento della
popolazione & legato all'abbassamento del tasso di natalitda (11%) ed alf
abbassamento  dell'indice di fecondita delle donne™. Nolevoli sono state le
trasformazioni della famiglia, in larga misura legate alla emancipazione femmunile.
Le donne costituiscono oggi la metd della popolazione attiva impiegala, menire nel
1960 la percentuale di donne occupate non superava il 20-25 per cento della
popolazione attiva. Nel 1998 le donne rappresentavano il 56% degli student
frequentanti I'Universita: tale percentuale & leggermente pit elevata rispetto a quelia
registrata in Svezia e in Francia. Nel 1995 la percentuale di donne impiegate secondo
il livello di studi era molto clevata tra le donne diplomate ¢ laureate: il 91 % delle

donne diplomate ¢ laureate cra impiegato, menire la media europea risultava inferiore

% Cfr. Barteto, A. (2002),




ail'80%7". Fra il 1960 ed il 1999 i matrimoni cattolici sono diminuiti: al nord e al

centro si registra una maggiore propensione al matrimonio ed una pin ridotia
tendenza alla convivenza; a Lisbona, nella Valle del Tago, in Algarve ¢ in parte in
Alentejo vi ¢ al contrario una pit elevata pereentuale di unioni di fatte, una cospicua
percentuale di figli nati fuori dal matrimonio e un tasso di nuzialitd pit basso. Per
quanto riguarda la composizione del nucleo familiare si registra negli ultimi anni una
chiara tendenza verso la famiglia nucleare; elevata & la percentuale di famiglie mono-
genitoriali in cui le donme seno a capo delia famiglia ¢, nonostante la scarsita deile
forme di sostegno atle madri con figli piccoli, si registra una presenza nel mercato del
lavere di donne a capo di Famiglie mono-genitoriali (70,8%) decisamente superiore

. . . . . 1272
alla percentuale di donne eccupate che vivaono in coppie senza fighi™,

Servizio sanitario nazionale. La straordinaria velocitd delle trasformazioni sociali
occorse in trenta anni di democrazia convive in realtd con un sistema produttivo ed
un apparato pubblico di servizi che continuano ad avere tassi di rendimento assai pit
bassi risperto alla media europea. L'universalizzazione del sistema sanitario ha
portato alla istituzione di un servizio tendenzialmente gratuito e finanzialo da parte
dello Stato: nonostante la discontinuita delle politiche in materia sanitaria & indubbio
che l'aumenta della speranza di vita al momento della nascita e la riduzione del lasso
di mortalitd infantile, come anche la maggiore durala media della vita dimostrane che
uegli uliimi quindici anni le condizioni di vita in Portogalio senc decisamente

migliorate”.

Isiruzione e formazione. Alrettanto importante ¢ stato il ruolo dell'incremento della
scolarizzazione ottenuto attraverso un considerevole aumento della spesa pubblica

per l'istruzione: nel 1991 la percentuale della spesa sul predotto interno lordo aveva

'Cosi Tores, A. (2003), 243 s5., 254.
“Chr. i dati riportati da Torres, A, {2003), 251.
", Mozzicatreddo, }. (2000), 57.




raggiunto il 5,15 a fronte del 3.5% registrato nel 1985: il risultato ottenuto ¢ stato
quello di un aumente considerevole della scolarizzazione a livello di scuola materna,

di istruzione protessionale e di istruzione secondaria ¢ superiore .

4.1.1. L'impatto delle privatizzazioni

La legge n. 88 del 1913 consentiva ai municipi portoghesi di organizzare e pestire 1
servizi pubbiici in ambito locale ricorrendo all’azienda municipalizzata, organismo di

diritto pubblico integrato nell’organizzazione interna del Comune.

A partire dal [977 (legge n, 79/1977, del 25 ottobre) ¢ stata introdotta la possibilita dj
creare mmprese municipali dotate di personalitd e capacita giuridica distinta dal
Comune, seppure soggetla al conirollo da parte dell’esecutive dell’ente locale. Lo
strumento dell impresa municipale ha avuio una notevole diffusione, soprattutto dopo
che la legge n.58 del 1998 ha regolamentato la creazione di imprese municipali,

. .. . . 75
intermunicipali e regionali .

Le imprese municipali che gestiscono i principali servizi pubblici si distinguono in
relazione ail' ogpetto sociale tra imprese che svolgono un'attivitd di mero interesse
pubblico ¢ quelle che sono costituite al fine di svolgere un servizio pubblico.
All'interne  delle imprese municipati che gestiscono un servizio pubblico  si
distinguono quelle che operano in regime di monopolio locale ¢ svolgono attivita

sconomica vietata a soggetti privali (ovverosia attivig di captazione, trattamento ¢

™ Cfr. Moszicafveddo, I, (2000), 63, tab. 2.15.

* Rebordio Montalvo, A.{2003), 180, ricords che se nel 1999 csigtevano 34 imprese municipall e
intermunicipali ¢ 143 societd al cui capitale partecipavane i municipi, neli’ottobre 2001 il numero
delle prime erd gid passato a F14 ed il numero delle scconde era pari a 187: { municipi in totale
coinvolti erano 269. Se alle imprese sopra menzionate si aggiungono 58 societd per quote, 33
cooperative, 21 fondazioni e 19 istituzioni bancarie, # numero complessivo delle socicta ¢ degli cnti
con partecipazione azionaria dei municipi sale a 434 enti,
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distribuzione dcll'acqua, attivith di raccolta, trattamento e riciclo di acque reflue
urbane, le attivith di raccolta ¢ trattamento di rifuti solidi urbani ed i trasporti
ferroviari gestiti in regime di servizio pubblico) da quelle che gestiscono gli altri

servizi pubblici.

I regime giuridico attuale delle imprese municipali per la gestione dei servizi
pubblici & definito dalla legge n. 58/98 del 18.8.1998 (Legge quadro suile imprese
municipali, mtermunicipali e regionali} con la quale il legislatore portoghese ha
tentato di conciliare il principio di efficienza dell’ iniziativa economica comunale con
la salvaguardia di nn minimo di ordine e di trasparenza nella gestione del settore ™.
Tale legge distingue le imprese pubbliche, in cui un Comune (ovvero una regione
amministrativa) detiene l'intero capitale, le imprese a capitale pubblico, in cui i
municipi, ovvere associazioni di municipt (o le Regioni amministrative) partecipano
al capitale insieme ad altri enti pubblici) e le imprese con capitale di maggioranza
pubblice, in cui i Comuni, le associazioni di Comuni (o le Regioni amministrative)
detengono la maggioranza del capitale in associazione con soggelti privati, in

posizione minoritaria),

L'ampia articolazione di modelli di gestione imprenditoriale dei servizi pubblici
locali ha in realtd contribuito alla trasformazione di una gestione tradizionalmente
buracratica e arcaica dei servizi pubblici fomendo modelli di gestione decisamente

pitt flessibili e pit rispondenti alle diverse esigenze degli enti locali”,

L apertura verse if privato & testimoniata inolire dalla frequenza con la quale si da in
concessione ad imprese private la gestione del trasporto pubblico urbano, la raccolta
ed 1l trattamento dei rifiuti, i servizi di captazione e distribuzione dell’acqua.

Altrettanto significative sono le aperture a torme di partnership con imprese private

i{'(‘f'r. Pacheco de Amerim, 1.(2000), 42.
""Cosi Paz Ferreira, 15.(20013, 290.



sulla base di contratti di servizio con societd private per la pulizia dei giardini, la
vigilanza e la sicurezza degli edifici pubblici o organizzazione del trasporto

scolastico.

La cooperazione pubblico-privato-sociale nella dimensione locale & garantita dalla
collaborazione strategica tra le giunte municipali, le strutture imprenditoriali ¢ lc
associazioni per la definizione di progetti di rilevanza comunale ¢ intercomunale, In
tal modo Iente comunale diventa sempre pitt spesso attore dello sviluppo economico

e promotore deila partecipazione della societa ai principali progetti locali™.

Anche le Regioni autonome sono titolari di autonomia patrimoniale ¢ passono
dunque costituire proprie imprese. In realtd, tale autonomia patrimoniale delle
Regioni autonome ¢ stata largamente compressa dalla Legge quadro sulle
privatizzazioni che ha riservato al Governo la decisione di alienare imprese pubbliche
nazionalizzate, ivi incluse quelle che svolgevano attivita principale nel territorio di

. 7Y
una Regione autonoma’™ .

Nell'ambito dell'organizzazione del servizio sanitario il ruolo dell'impresa privata €
destinato ad assumere un peso sempre maggiore: in particolare, I'evoluzione del
settore vede sempre piu protagonista il privato nella veste di soggetto prestatore di
servizi, soprattutto nel campo della medicina specialistica, dei metodi diagnostici, dei
trattamenti individualizzati e delle analisi . Pili in generale si pone il problema della
ridefinizione del ruclo dello Stato assistenziale (Estado - Providéncia) nelia gestione
dei servizi pubblici: la ridefinizione del ruolo dello Stato non significa
smantellamento deilo Stato assistenziale, ma implica piuttosto la ricerca di un suo

ruolo ceatrale nella fase della regolazione dei servizi piuttesto che nella fase della

™ Cost Rebordao Montalvo, A{2003), 193.
™ paz Ferreira, E. (2001}, 291 ss.
* Cosi Mozzicalreddo, J. (2000), 59 ss..
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loro produzione & distribuzione®’ . In realta, al di 14 della distribuzione pubblico-

privato, Yorganizzazione del setlore sanitario portoghese sconta un grave rilardo
neliimpiego deile nuove tecnologie informatiche e delle telecomunicazioni, titardo
che ¢ quanto mai evidente se comparato con i dati degli altri paest europei. Propric
per ovviarc a tali limiti € stato inserito nel Piano di azione per la societa dell’
‘nformazione l'obicttivo dell'informatizzazione del sistema sanilario attraverso una
seric di progetti che comprendeno la creazione di un Portale/Centro di servizi per la
salute, il collegamento deile ambulanze con i centri ospedalicri di pronto soccorso, 1a
generalizzazione della diagnostica elettronica, 1o sviluppo di una carta elettronica dei
cittadino in grada di identificare ciascun paziente di fronte al Servizio sanitario

. g2
nazionale™.

5 .
" Mozzicafreddo, J. (20003, 67.
B2 . . - - . . ; .
C1r., Plano de Acglio para a Sociedade da lnformacao, 2003, 11, in www.umic.pem.goy, pitimic/




V. LA DEMOCRAZIA REGIONALE E LOCALE DI FRONTE
ALL’EVOLUZIONE DELLEIT

5.1. L'informatizzazione della pubblica amministrazione (progetti,

esperienze e risultati)

11 programma dell'attuale Governo contiene tra gl obiettivi prioritari la promozione
di una cultura imprenditoriale ¢ la ditfusione di un clima favorevole all'innovazione
tecnologica essenziale per la realizzazione di un nuovo modello di sviluppo fondato

sull'aumento della competitivita,

Per lu realizzazione ed il monitoraggio di questo progetto fondato sulfinnovazione
informatica e sulle nuove forme di comunicazione, 1! Consiglio dei Ministri ha
deliberato (Risoluzione n. 135/2002, del 20 novembre 2002) l'istituzione, presso la
presidenza del Consiglio, di un'apposita Unita per I'Tanovazione ¢ la Conoscenza

(UMICY (hup/Awwivmic.pem.gov. pt/UMICH. Tale organo costituisce la struttura

centrale di sostegno e di coordinamento delie iniziative governative in materia di
innovazione, socicta dell'informazione ¢ di e-Government. L'Unita per linnovazione
opera solte la diretta responsabilita del Ministro-Aggiunto del Primo Ministro ed ha
la funzione di rendere operativi meccanismi e strumenti per un'effetiiva promozione
di un ambiense favorevole all'innovazione. Tra le funzioni riservate a tale Unita vi ¢
lelaborazione dei Piani di intervento finalizzati allinnovazione tecnologica e afla

informatizzazione della pubblica amministrazione,

Piano per innovazione. La strategia integrata per la promozione deli'innovazione si
i I f

fonda su una serie di progetti che ruotano attormo a quattro pilastri:

- qualificazione avanzata defle risorse umane;
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- accesso e diffusione delle conoscenze;

- dinamizzazione della rete di innovazione;

- promozione di nuovi prodotti e servizi per il mereato.

Piano di intervento per la societd dell'Informazione. Gli obiettivi prioritari del Piano
P [

d: intervento per Ja societd dell'informazione sono:

1} la generalizzazione dell'accesso e dell'utilizzazione delle nuove tecnologie di
informazione e di comunicazione, anche al fine di proiettare la cultura ¢ la lingua

portoghese iy una dimensione universale;

2) la promozione della cultura e della formazione professionale informatica;

3) la garanzia dell'efficienza dei servizi pubblici al fine di migliorare la

partccipazione atliva nell'esercizio dei diritti connessi alla cittadinanza;

4) lo sviluppo degli strumenti eletironici in grado di migliorare la comunicazione

delle istituziont pubbliche con i cittadini ¢ con le imprese;

5) garantire un sistema sanitario piti cfficiente attraverso la collocazione di un
servizio sanitaric on fine, una rete di informazioni che riguardano la salule ¢ la

realizzazione di una carta personate delutente.

6) la diffusione del contratio e del commercio elettronice, con particolare attenzione

per e piccole € medie imprese;
7) lo sviluppo di un Portale della cultura, in grado di contenere le informazioni

provenienti daile varie entita pubbliche ¢ private, ¢ di un Portale della conescenza, al

finc di mettere in relazione le biblioteche nazionali ¢ queile internazionali.
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All'interna di questi obiettivi del Piane di intervento della societd dell'informazione le
Regioni autonome (AzzorTe ¢ Madera) dovranno definire le loro strategie di sviluppo,
tenendo conto del quadro nazionale ¢ delle peculiaritd geografiche ed economiche di

ciascuna Regione.

Piano di azione per il governo eletironico. Tale piano indica talune priorita che
comprendono 1) 1l miglioramento del servizi ai cittadini; 2) la realizzazione di
un'amministrazione pubblica moderna ed efficiente; 3) ia diffusione della banda larga
in tutta l'amministrazione; 4) la razionalizzazione dei costi per la comunicazione nelia
pubblica amministrazione; 5) un programima nazionale per i} commercio elettronico;
6) la modernizzazione dell'amministrazione pubblica locale; 7) una campagna di
informazione sulle iniziative per la comunicazione intrapresc nei vati ministeri ed

ufici pubblici .

5.2. Procedure ¢ garanzie per il voto clettronico. H ruolo dei fori
pubblici telematici di discussione. 1'evoluzione a livello locale

dei networks radiotelevisivi

Il Portogallo non ha ancora sperimentato il voto eletironico. B! in fase di stadio ¢ di
claborazione un progetto per il voto eleltronico (e-voting) nelie prossime elezioni
curopee che sard sviluppato € messo a punto a partire dal germaio 2004. Tale
progetio-pilota sard sperimentato in un ristretto numero di Circondari e si ispira alta
tecnica del "voto electrénico presencial® sperimentata in Brasile: il voto viene dato
personalmente dail'elettore che anziché recarsi al seggio registrera il proprio voto
presso un terminale clettronico. Non & al momento immaginabile un vote elettronica
egercitato via Internet non solo perché la diffusione ¢ Tuse di Internet nelle famiglie

portoghesi non & al momento sufficiente per realizzare questo tipo di operazioni di

83 o1, Piano di intervento "Govemo Electronica”, in www.umic.pcin.g ov.p/UMIC/
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voto, ma sopratiutte perch¢ nella giovane democrazia portoghese lescrcizio del

duitto di voto viene ancora immaginato come un atto che presuppone la

partecipazienc ¢ la presenza fisica alle operazioni eletlorali.

Per quanto riguarda le condizioni strutturali che sono necessaric per la diffusione del
volo elettronico occorre considerare che la diffusione delle ICT in Portogallo & in una
fase dinamica e transitoria. Dai risultagi di un'indagine commissionata dall'Unita
UMIC) ¢ pubblicata nel scttembre 2003 emergono taluni dati che confermano il
progressivo avvicinamente della popolazione portoghese all'uso di Internet sia per
ragioni culfurali-educative, sia per motivi professionali. La meta della popolazione
porloghese posstede un computer (53%; il 46% delle famiglie) cd una larga
percentuale di questi utenti {82%) sono utilizzatori frequenti. Per quanto riguarda
f'accesso e I'uso di luternet, solo it 39% della popolazione utilizza 1a rete, ma si & gia
registrato un tasso medio di aumento annuaie del 25% tra il 2000 ¢ il 2003; if 77%
degli uttlizzatori sono utenti frequenti della rete. 11 28% delle famiglie dispone di un
collegamento a Internet ¢ anche in questo caso vi ¢ slata una crescita annuale del 52%
tra il 2000 e il 2003; solo il 10% delie famiglie possicde inolire Paccesso veloce ad
[nternet (banda farga), ma occorre considerare che tale percentuale & it triplo di quella
registrata nel 2002. Le ragioni della diffusione dell'accesso a Tnternet sono legate alla
professione (23%), alla necessitd di avere uno strumento di ricerca per i figli in eta
scolare (20%) e per seguire lo svituppo tecnologico delia societd (20%). Ancora bassa

(5%) ¢ ia perceatuale dei portaghesi che si avvicina al commercio elettronico®™.

Per cio che attiene all'articolazione dei media in ambito locale, esistono canali
televisivi regionali nonché numerose stazioni radiofoniche regionali ¢ locaii. Il primo

canale televisivo della televisione pubblica (RTP), nato ne! 1957, ha cominciato a

M1 rsultati di questa indagine seno pubblicati nel sito dell'UMIC, alla paging web:
wwiy.umic.peny, gov/UMIC/Media/Saladel mpresa/inguerito_internet 2003 htm:  sulle  fumzioni e
sulle iniziative del’UMIC, v. par. 5.1.
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irasmeticre neile Regioni insulari autonome gia negli anni settanta: le trasmissioni
nellisola di Madera sono iniziate nel 1972 e nelle isole Azzorre sono iniziate nel
1975. Le stazioni radiofoniche regionali sono quelle che coprono diversi distretti
ovvero pit comuni delle isole Azzorre ¢ di Madera; le radio conumali sono quelle che
coprono il solo territorio comunale. Ci sono due stazioni radiofoniche regionali, che
sono epntrambe private € trasmetiono dalla fine del 1990. La prima & Radio Nostalgia,
che ha la sua base in Lisbona, raggiunge it sud del pacse ed ¢ specializzata nella
diffusione di musica degli anni cinguanta ¢ sessanta. La seconda & TSF, una socield
nata da una joint venture tra le radio locali di Lisbona e le stazioni radiofoniche
regionali del nord; raggiunge la parte settentrionale del paese ¢ diffonde noliziari,
musica e sport. Nelle zone costiere sono state censile circa trecento radio locali le
guali difficilmente hanno una diffusione su tutto il territorio nazionale: le zone
costiere quali  Aveiro, Lisbona, Oporto, Faro hanno un numero di stazioni
radiofoniche decisamente maggiore rispetto alle zone deil'interno, come Beja,
Portalegre, Guarda, Castelo Branco € le isole: questo dato riflette ¢ conferma il fatlo
che le zone cosliere sono a tt'oggi pitl sviluppate economicamenic e pit dinamiche

delle Regioni centrali del paesegs,

5.3. Tecnologie informatiche ed evoluzione dei servizi pubblici

L'obiettivo di sfruttare fe nuove tecnologie infarmatiche al fine di migliorare il livello
dei servizi ai cittadini & aila base de! progetto che ha portato alla creazione di un
portale governativo (wrvw.lojadacidadao.pr). Queste portale conficne una serie ¢
links ai diversi servizi per ottenere certificati e un sito apposito per le informazioni ai
cittadini. La realizzazionc di  questo portale ¢ stata accompagnata dalla

sperimentazione su larga scala del modello di gestione del servizi "one-stop-shop".

85 Nel 2002 sono state censite 354 radio locali, di cui 318 nel territorio continentale, 22 nelle
Azzorre e 14 a Madsra: per guesti dati sui networks locali si rinvia alla pagina web:

WWW 1cs .pu'verfs;ghp?fscudﬁ3&.




L'introduzione di questo modello & stata avviata nell'sttobre 1997: il Consiglio dei

Ministri ha dato vita ad una squadra (cinque persone direttamente responsabili verse
il Segretario di Stato per la pubblica amministrazione ¢ per la modernizzazione
dell'amministrazione) che era ;‘eép011sabile della allocazione in un certo numero di
citta di un unico "sportello" (ome-stop-shop) pressa il quale gli utenti potevano
richiedere ed averc l'accesso ad un considerevole numero di servizi. Questo modello
siinseriva in un pil ampio disegno di medemizzazione della pubblica
amministrazione e si proponeva in realta di decentralizzarc e razionalizzare la

fruizione dei servizi.

[I progetto ¢ stato sperimentato dapprima nelle cittd di Lisbona e Cporto: la
localizzazione degli sportelli in grado di gestire l'erogazione dei servizi & staia
individuata sulla base di una serie di parametri che comprendevano l'individuazione
delle vie di piti facile accesso alla citta, l'accessibilita dei servizi pubblici e la
disponibilita di parcheggi. [ servizi gestiti da questi centri comprendono l'erogazione
dell'acqua, dell'elettricita, del gas, 1 collegamenti telefonici, la registrazione degli
autoveicols, la concessione del passaporto, servizi connessi alla sicurezza sociale ed
alla sanita. Al momento vi sono in Poriogallo sei centri one-stop-shop {Lisbona,
Oporto, Aveiro, Viseu, Setubal e Braga). Esiste inoltre un sito (www.infocid pry dal
quale & possibile accedere alle informazioni sui servizi fruibili atiraverso Internet: in

particolare si accede al ed. Servico Publico Directo (hup.Aspdirecto.infocid pr)

presso il quale € possibite richiedere direttamente certificali civili e commerciali,
La realizzazione di questo processo di razionalizzazione dei servizi pubblici ha visto

protagonista il Governo centrale: il progetto in questione & stato infatti voluto e

promosso dalta Presidenza del Consiglio ¢ la sua attuazione si svolge sotto la
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responsabilita del Ministero per la riforma dello Stato e dell'amministrazione

pubblica 5

La stretia interdipendenza tra  strumenti informatici, nuove tecnologie e
razionalizzazione dei servizi pubblici costituisce una delle pricrita  dell'attuale
Governo che ha predispesto il Piano di tervento per il governo elettronico,
claborato dall'Unitd per Mnnovaziene ¢ la Conoscenza (UMIC) ¥, L'obietiivo della
qualita e dell'efficienza dei servizi pubbiici ai cittadini e alle imprese costiluisce uno
dei sctie pifastri di questo Piano di intervento: i progetti in grado di soddistare tali
obicttivi riguardano la realizzazione di un Portale del cittadino, la razionalizzazionc
dei costi delle comunicazioni, ia diffusione del commercio elettronico, 1a creazione di
un portale dell’ amministrazione, un Sistema integrato tnico per la sicurezza sociale,
la creazione di un Unico registro automobilistico e un Sistema integrato del Registro
civile. In particolare, la realizzazione di un portale del Cittadine, che dovrebbe essere
integrato all'interno di una stratcgia globale del porlale dellamministrazione pubblica
{(dencminalo "Pormugal.gov.pt") e che sara lanciato nel dicembre 2003, mira a fornire

al cittadine servizi pin efficienti e veloct.

E' evidente che l'obiettivo di realizzare servizi efficienti sempre pit vicint alle
esigenze dei cittadini chiama in causa l'amministrazione locale: nel quadro della
politica del governo cletronico in ambito locale sono i Comuni a dover fornire
servizi pill convenienti e integratl. In vista di questo obicttivo & prevista per i1 2003 la
ridefinizione del progetto "Citta ¢ Regioni digitali”, inserito tra gli obiettivi del Piano

. X s b 3 " 48 . . . - Y]
operative per la societd dell'informazione™, il censimento dei servizi elettronic

minimi che saranno in future utilizzabili dalle autonomic locali ¢ ta mobilitazione del
% Oy, Timonen, V.- O'Donnell, O. - Humphreys, P.C. (2 cura di ), 2003, 48.
87 qul ruolo e le funzioni della Unidade de Missdo Ilnovagio ¢ Conhecimente (UMIC) istituita

presse la presidenza del Consiglio dei Ministri, v. par.5.1,; it Piano di Intervento per il Governo

elelironico & pubblicato nel sito del'UMIC{www,umic. pem.gov, ptUMICH.
v supra l par.5.1.




sostegno delle tecnologic informatiche nel processo di decentramento. In realla, la
dotazione di infrastrutture clettroniche per la riforma dell'amministrazione locale {cd,
governo clettronico locale) che gestisce servizi prossimi al cittadino 81 Inserisce
perfettamente nel disegno costituzionale che si fanda sul principio del decentramento

. - L. -1 RO
territoriale e sul valore detla sussidiarieta ™.

¥ Cfr. supra al par.1.1.1.
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