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Resumo

A atividade de planeamento no dominio do ordenamento do territdrio €, eminentemente, uma fungéo
administrativa que assimila as ineréncias da ordem politico-institucional e organizativa da
administracdo publica e dos processos de formacao e partilha de poderes. Em Portugal, o planeamento
estratégico territorial configura um espago aberto & intervengdo concorrente do Estado e das autarquias
locais, onde se confrontam os diferentes interesses sectoriais de ambito nacional e regional e os
interesses de ambito local e onde é necessario modelar solu¢bes em fungdo das circunstancias e das
contingéncias dos territorios, dos varios interesses publicos e privados em jogo e das configuracdes e
margens de decisdo das diferentes entidades competentes pela sua prossecucdo. O espaco de
intervencdo assim configurado apela a adocdo de processos de governanga territorial, principalmente
ao nivel regional, onde se conjuga a ocorréncia de uma grande intensidade de fluxos relacionais
verticais e horizontais com a natureza estratégica da figura de planeamento aplicavel. Neste contexto,
a figura do Plano Regional de Ordenamento do Territério emerge como um elemento fundamental no
quadro do sistema de gestdo territorial e do exercicio administrativo. A sua elaboragdo e
implementacdo é uma atribuicdo das Comissdes de Coordenacdo e Desenvolvimento Regional e pode
ser uma razdo e uma oportunidade para a melhoria organizacional destas entidades e para o
estabelecimento de novas praticas de governanga que incrementem a cultura territorial.
Palavras-chave: Governanca Territorial; Planeamento Estratégico; Cultura Territorial; Comissao de
Coordenacdo e Desenvolvimento Regional; Plano Regional de Ordenamento do Territorio.

Abstract

The spatial planning activity is an administrative function that assimilates the inherence of political-
institutional and organizational order of the public administration and of the training processes and
power sharing. In Portugal, the spatial planning configures an open space for both State and local
authorities action, where different sectorial interests at the national and regional level, and local
interests meet, and where it is necessary to model solutions depending on the circumstances and the
contingencies of the territories, of the various public and private interests at stake, and the
arrangements and decision margins of the appropriate competent authorities for their pursuit. The
resulting intervening space calls for adoption of territorial governance processes, especially at the
regional level, where there is a conjunction of intensive vertical and horizontal relational flows
between entities and actors with the nature of strategic planning figure applicable. In this context, the
figure of the Regional Spatial Plan emerges as a key element within the system of territorial
management and of the administrative order of the country. Since its development and implementation
is an assignment of the Regional Coordination and Development Commissions, the regional plan may
be one reason for the institutional strengthening of these entities along with the establishment of new
governance practices that enhance the territorial culture.

Keywords: Territorial Governance; Spatial Planning; Territorial Culture; Regional Coordination and

Development Commission; Regional Spatial Plan;






INDICE

INTRODUGAO ....ooiiecctee ettt st 1
I.  ADMINISTRACAO PUBLICA: O ROSTO DO ESTADO .....cccoverererererereieeieis 5
1. DIREITOS SOCIAIS E RACIONALIDADE BUROCRATICA ......cccccovvveveieiinnn. 5
Administrar PreStagBes SOCIAIS .......ccveiiiiieriiieiiese s se e sre e sre e sre e sre e 5
Organizagdo DUIOCIALICA .........cceiveiieiiiiiie et es 8

. APOGEU SOCIAL E REFORMA GESTIONARIA ......c.cooooviiiriieieieeeeeeis 12

Gerir o fornecimento de servigos PUBIICOS ........ccccovvviieiiiiiic e 12

NOVA gESLAO PUDIICA ...ovvevviieciic e s 14

. CIDADANIA E GOVERNAGCAO PUBLICA ..o, 19
Governar Politicas PUDIICAS .......ccovvveieiiiieie e 19

NOVO SEIVIGO PUBIICO ..eviiiiiiiiiii s 21

. GEOGRAFIAS E TRAJETORIAS DA REFORMA ......cooveieeereiereeee e 24
Reforma € MOdEINIZAGAD ........cccvviiiriiiiiieriee e 24
Ge0ografias da FEfOMMA ........coviiiiiiie e 25

Il. GOVERNANCA TERRITORIAL: UM IMPERATIVO DO PLANEAMENTO ..... 29
1. GOVERNANCA NUMA ADMINISTRACAO EM RECONFIGURACAO ........... 29
ReqUISItOS A& JOVEIMANGA ...c.vevvevirieiiiiieriesie ettt st sttt e 31

. GOVERNANCA, TERRITORIO E PLANEAMENTO ESTRATEGICO ............... 34
TerritOrios de gOVEINANGA .......eveueerieresieeierieieneeeeseeseetesresteseesee e eeseeseesessesseseeseeneeneas 35

Cultura de planeamento e aprendizagem organizacional ..............ccccccoeveiveieiecinennnnn, 37

. ORGANIZACAO ADMINISTRATIVA TERRITORIAL E PLANEAMENTO ... 40
Alicerces e fundamentos da administragao territorial ...........ccccovveveininiiviinienienernn 40
Estrutura e fung8o adminiStratiVas ............cooeveiiiiiiine e 41
AULAIQUIAS TOCAIS ... 42
Administracao periférica do EStado .........cccoceviiriiiiiiice e 44
AtribuicBes de planeamento territorial ..o 45

. COMISSOES DE COORDENAC,‘AO E DESENVOLVIMENTO REGIONAL ...... 46
Emergéncia democratica e reforgo do poder 10Cal ........ccccoovveiieniinniiinceees 47
Europeizagdo das politicas pUDIICAS .........cccueeirriiiiiece e 49
Reestruturagdo da administragao CeNtral ...........ccccooviiririnineicee e 51

Reducéo da administragdo CENTral ... 53

I1l. PLANOS REGIONAIS DE ORDENAMENTO DO TERRITORIO - PROT .......... 55
1. COORDENACAO, COOPERACAO E CONCERTACAO ....cooovvcvvvvevcreieerieennn, 55

Os PROT no contexto do sistema de gestao territorial ............cccoeevieviieiiinevinninnnnens 55



Desafios do planeamento regional e da administragao ...........ccccevveieiivnirencrennennen. 58

2. DO PLANO AO PROCESSO DE GOVERNANCA TERRITORIAL .......cccceuenee. 61

MOEIO A8 ANALISE .....eveeeieieeie et 61

3. O PLANO COMO OPORTUNIDADE DE MELHORIA ADMINISTRATIVA? ... 64

Sistemas de governanca territorial ...........cccooveviiiiiine e 65

Dimensdes de governanga territorial ... 68

VISOES (OS ALOTES ..eviviierieieiieiesie sttt sttt bbbttt sttt n e 72

INTErENCIas da @NALISE .......ooviiiiieieiee e 73

IV. CONCLUSODES ...ttt 77

FONTES .t b bbbt b et b ettt b bbbt b et e st b 82

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS ......coooviieieeeeeeeeeeeese e, 83
ANEXOS



INDICE DE QUADROS

Quadro 2.1. - Administracdo Territorial e Planeamento: contextos e determinantes de

BVOIUGED ...

Quadro 3.1. — Caracterizacao dos Sistemas de Governanca Territorial dos PROT ..................

Quadro 3.2. — DimensGes de Governanca evidenciadas nos PROT



GLOSARIO DE SIGLAS
AC — Administracdo Central
AL — Administracdo Local
CCR - Comissao de Coordenacdo Regional
CCDR - Comisséo de Coordenagéo e Desenvolvimento Regional
CRP - Constituicdo da Republica Portuguesa
IGT - Instrumento de Gest&o Territorial
LBPOTU - Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territério e de Urbanismo
MPAT - Ministério do Plano e da Administracdo do Territorio
NGP - Nova Gestéo Publica
NSP - Novo Servigo Pablico
NUTS - Nomenclatura das Unidades Territoriais para Fins Estatisticos
OCDE - Organizagéo para a Cooperacédo e Desenvolvimento Econémico
PDM - Plano Diretor Municipal
PP- Plano de Pormenor
PS — Planos Setorial
PU — Plano de Urbanizacao
PNPOT - Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territério
PROT - Plano Regional de Ordenamento do Territ6rio
RJIGT - Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial
PRACE - Programa de Reestruturacdo da Administracdo Central do Estado
PREMAC - Plano de Redugdo e Melhoria da Administracdo Central
RAN — Reserva Agricola Nacional
REN — Reserva Ecoldgica Nacional

SMAG - Sistema de Monitorizacdo Avaliacdo e Gestdo



INTRODUCAO

A atividade de planeamento no dominio do ordenamento do territorio €, por natureza, uma fungédo
administrativa, assimilando, nesta sua condigdo, as ineréncias da ordem politico-institucional e
organizativa da administracdo publica e as decorréncias dos processos de formacdo e partilha de
poderes e de defini¢do dos territorios de racionalidade das decisGes em matéria de politicas publicas.

Uma melhor compreensdo dos contornos concetuais e praticos da atividade de planeamento
implica que se conhecam os quadros de referéncia politicos, institucionais, sociais, econdémicos e
culturais que moldaram a configuracdo da administracdo publica ao longo do seu processo evolutivo
de modernizacdo e reforma e que se tenha uma noc¢do da relacdo entras as teorias, o0s discursos
propositivos e as préticas efetivas.

Assumimos o entendimento que a compreensao holistica da atividade de planeamento, suportada
num melhor conhecimento dos quadros de referéncia gerais que balizam a agdo dos varios atores que
nela participam, pode impulsionar a adocéo de configuragdes e métodos de trabalho mais eficazes e
eficientes, que tenham em conta as circunstdncias e contingéncias do ambiente organizativo
administrativo e ndo apenas as do processo de planeamento consideradas isoladamente.

Esta reflexdo estruturou a deciséo sobre a linha de investigacdo da dissertacdo a apresentar no
ambito do Mestrado em Administracdo Publica, entendendo-se como Util e socialmente relevante
desenvolver uma pesquisa que nos permita olhar as problematicas do planeamento territorial e do
ordenamento do territério a partir de uma leitura das organizacfes da administracdo publica que
promovem e desenvolvem esta atividade e das suas culturas e praticas administrativas.

Sendo este um campo de estudo vasto optamos por centrar a investigacdo no processo de
governanga territorial desenvolvido pelos servigos periféricos do Estado responsaveis pela promogao
da articulacdo das politicas com expressao no territério regional — as ComissGes de Coordenagao e
Desenvolvimento Regional (CCDR), no ambito da gestdo dos instrumentos de desenvolvimento
territorial de natureza estratégica — os Planos Regionais de Ordenamento do Territério (PROT).

A escolha do tema e do caso de estudo partiu da constatagdo de que 0s programas que direcionam
a vida social, como € o caso dos PROT, é hoje o resultado da interagdo de muitos e diversos atores e
da conciliacdo das suas diferentes posicOes e interesses no contexto de processos de governanga
territorial, e do reconhecimento que, em Portugal, a organizagdo politico-administrativa de base
regional, os défices de cultura administrativa em matéria de avaliacdo das politicas publicas e a fraca
consideracdo do territério como um valor criam obstaculos estruturais e contingenciais a condugéo de
processos estruturados de governanca territorial.

Os desafios de governanca que se levantam a coordenacédo territorial de politicas publicas, a
cooperacdo das entidades responsaveis pela sua conformacdo e execucdo, a concertacdo dos varios
interesses publicos e privados em presenca e a congregacdo de organizacGes e cidadaos interessados

nessas politicas sdo maltiplos. A governanca territorial assume-se como uma condicdo do exercicio



dos poderes publicos, contudo, em nome da legitimidade da agdo ndo se pode dispensar a governagao,
ou seja, instituices legitimadas, organizadas, capacitadas e reconhecidas que garantam a conducédo
das politicas publicas no quadro do interesse publico e a equidade da ponderacéo de interesses.

As CCDR prosseguem atribui¢cdes nos dominios das politicas de desenvolvimento regional, de
ordenamento do territorio e de ambiente e conduzem processos de planeamento estratégico de base
territorial. No passado recente estas entidades iniciaram algumas experiéncias de governangca territorial
associadas a elaboracdo e gestdo da implementacdo dos PROT que sdo ainda pouco estudadas,
entendendo-se que o aprofundamento do conhecimento destas experiéncias € um importante
contributo para que possam consolidar-se, evoluir e tornar-se mais efetivas.

A pergunta de partida encadeada que enunciamos para a conducao da pesquisa é a seguinte:

Tém os PROT contribuido para o desenvolvimento de processos de governanga territorial
promovidos pelas CCDR? E estardo as potencialidades desses processos a ser plenamente
aproveitadas?

Para precisar 0s objetivos da investigacdo e orientar a busca de respostas identificamos trés
pressupostos que nos serviram de referenciais na estruturacdo tedrica e empirica:

i) parte dos constrangimentos do planeamento estratégico territorial alicercam-se em

dificuldades de exercicio administrativo;

ii) o planeamento estratégico regional no seu ciclo completo apela a motivagdes e ac¢des que

extravasam a gestéo circunscrita dos instrumentos de planeamento;

iii) essas motivacbes podem transformar-se em razGes ou oportunidades para adotar

procedimentos e condutas que induzam melhorias administrativas globais.

Consideramos que esta pesquisa contribui para melhorar o conhecimento nos dominios da
administracdo publica, da organizacdo administrativa territorial, da governanca territorial, do
planeamento estratégico e do ordenamento do territorio e, sobretudo, para o conhecimento integrado e
aplicado destes dominios. Sendo as matérias do ordenamento do territorio e da administracdo publica
transversais e diretamente interferentes com a sociedade no seu todo o tema apresentou-se como de
interesse social e contributo para a tomada de decisdo publica, para além de deter um interesse
particular do ponto de vista profissional e pessoal.

Pretende-se evidenciar as relacfes entre as fungdes do Estado, a configuracdo da maquina
administrativa que as suporta e as formas de exercicio dos poderes publicos, melhorar a compreensdo
das ineréncias entre a atividade administrativa e o sistema de gestdo territorial, sistematizar algumas
questbes fundamentais para a eficécia, eficiéncia e qualidade das prestacdes da administracdo publica
desconcentrada, em particular, na coordenagdo das politicas publicas de base territorial, e inferir da
pesquisa empirica possibilidades de aprofundamento de praticas administrativas recentemente
iniciadas e que encerram risco de se perderem no atual contexto de incerteza e de vulnerabilidade dos
referenciais, quando se anuncia uma alteracdo generalizada do quadro legal ligado ao sistema de

gestdo territorial e se prolonga uma indeterminacao quanto ao efetivo papel dos PROT.



O plano de trabalho da dissertacao estrutura-se em trés capitulos e conclusoes.

No capitulo I, com base nas analises dos autores de referéncia na area de estudo da administragéo
publica, apresentamos uma abordagem geral da relacdo entre a administragdo publica e o Estado,
numa perspetiva historica e geogréfica. Este capitulo constitui o enquadramento tedrico geral da
investigacdo, serve o objetivo de evidenciar o papel da administracdo ao longo do tempo e de
contextualizar, numa escala macro, os desafios que se Ihe colocam atualmente, e nele incluem-se: i) a
caracterizacao evolutiva da relacdo entre Estado e administracdo, evidenciando conceitos e principios
fundamentais e analisando os principais sistemas de administracdo publica e os seus modelos de
organizacdo e funcionamento; ii) a apresentacao das geografias e trajetérias dos processos de reforma
administrativa mais marcantes das Ultimas trés/quatro décadas, posicionando Portugal no contexto
global dos movimentos reformistas.

No capitulo Il junta-se uma abordagem tedrica especifica da governanca territorial como processo
de deciséo e de execucdo de politicas publicas, com uma abordagem contextual das probleméticas que
envolvem o caso de estudo. Este capitulo da-nos o enguadramento tedrico especifico e o
enguadramento contextual considerado necessario para o passo seguinte, de recolha e analise de
dados, e inclui: i) a analise do conceito de governanga e das especificidades da governanca territorial,
nas Oticas concetual e operativa, com um desenvolvimento sobre a relagdo da governanca territorial
com o planeamento estratégico; ii) a anadlise da organizagdao administrativa territorial em Portugal e da
missdo e atribuicdes das CCDR na sua qualidade de servicos periféricos do Estado, posicionando estas
entidades no contexto da administracdo portuguesa e do sistema de planeamento, numa perspetiva
territorial, através de uma andlise comparada com as autarquias locais, e numa perspetiva temporal,
analisando a evolucgdo das suas atribuicOes e as expectativas de desempenho inerentes.

O capitulo 111 é dedicado ao caso de estudo a partir de uma andlise dos PROT, incluindo: i) a
caracterizacao deste tipo de planos enquanto instrumentos de desenvolvimento territorial de natureza
estratégica, evidenciando os requisitos e objetivos da sua elaboracéo e implementacéo; ii) a analise dos
sistemas de governanca territorial previstos para a implementacdo dos PROT, com base na analise
documental dos contetdos dos varios planos em vigor ou p6s discussao publica — Norte, Centro, Oeste
e Vale do Tejo, Area Metropolitana de Lisboa (em vigor e proposta de alteragdo), Alentejo e Algarve,
e dos conteldos dos documentos administrativos produzidos pelas respetivas comissfes de
acompanhamento - pareceres finais e atas de reunides.

A concluséo integra o registo dos resultados da pesquisa desenvolvida ao longo de todo trabalho,
nas suas componentes tedrica e empirica, e foi orientada para identificar os desafios que se colocam a
administracdo periférica nas suas praticas de governanca territorial no @mbito da implementagdo dos

PROT e formular algumas pistas de melhoria organizacional e processual.






I.  ADMINISTRACAO PUBLICA: O ROSTO DO ESTADO

A administracdo publica garante o funcionamento do Estado e suporta a operacionalizacdo da
governacdo politica. A administracdo concentra conhecimentos e competéncias essenciais para a
concecdo e configuracdo das politicas publicas, executa essas politicas em prol do interesse publico,
presta e assegura a prestacdo de servigos publicos, estabelece interfaces entre o Estado, as
organizagdes econdmicas e sociais e 0s cidadaos e representa a imagem do Estado perante a sociedade.
A administracdo publica é indissociavel do Estado e condicdo da sua existéncia. Evoluiu, ao longo da
histdria, em funcdo dos contextos politicos, econémicos, sociais e culturais que marcaram os diversos
Estados em cada época e espaco geografico e conformou-se em modelos organizativos e funcionais
que refletem o relacionamento entre o Estado e a sociedade que representa e a que responde.

Néo foram no passado e ndo sdo atualmente pacificas ou uniformes as visfes sobre o papel da
administracdo publica e as percecdes sobre o seu desempenho. Na generalidade dos paises, sobretudo
nas Ultimas trés / quatro décadas, tem sido uma constante o questionamento das missdes e fungdes da
administracdo e as iniciativas de mudanca das estruturas e das praticas administrativas, no ambito de
processos de reforma e de modernizacdo mais ou menos estruturados e profundos, contextualizados
pela evolucéo dos referenciais ideoldgicos e das circunstancias politicas dos Estados.

Num momento em que muito se fala, em Portugal, de reduzir a intervengdo do Estado e de
circunscrever a atividade administrativa tendo em vista a diminui¢do da despesa publica, mas em que
pouco se discutem os referenciais e os objetivos de melhoria do servigo publico orientadores da
mudanga, julgamos interessante iniciar este trabalho abordando sinteticamente a relagdo evolutiva
entre as concecdes de Estado e os modelos de administragcdo publica e evidenciar as grandes trajetérias
de reforma, enunciando os quadros historico-geogréaficos e politico-culturais que as contextualizaram,
bem como, os principais marcos da mudanga e os entendimentos que, em cada periodo, foram tidos do

papel do Estado e da configuracdo estrutural e funcional da administracéo publica.

1. DIREITOS SOCIAIS E RACIONALIDADE BUROCRATICA

Administrar prestacoes sociais

A administra¢do publica moderna consolidou-se com o surgimento do Estado de Direito de inspiracéo
liberal. Antes, no longo periodo de consolidagdo dos Estados que perdurou até ao século XVIII as
incipientes organizagdes administrativas’ do Estado foram uma extens&o dos soberanos, alinhadas com
a lei absoluta e a defesa do bem comum, concebido um valor coletivo, supremo e incontestavel, fora
do alcance da sociedade e sobreposto a qualquer ordem de interesses que ndo os do proprio Estado que

ditava a lei e a noc¢do desse bem comum (Strayer; 1969).

! A administragdo estruturou-se sob influéncia de instituicdes pré-existentes e fortemente enraizadas no territorio
como as estruturas militares e juridicas romanas e as estruturas da igreja catolica e, gradualmente, foi criando
uma racionalidade institucional e administrativa propria que, primeiro, serviu de suporte a formacgdo dos
Estados modernos e, depois, consolidou-se em paralelo com a afirmacdo destes (Mozzicafreddo, 2011,
Strayer 1969).



As revolucgdes liberais das ultimas décadas do século XVI1II, em Inglaterra, nos Estados Unidos da
América e na Europa continental, com expoente na revolu¢do Francesa, marcaram de forma indelével
a definicdo dos direitos e liberdades dos povos e alteraram definitivamente a configuracdo politico-
institucional anterior, fazendo emanar os Estados modernos. Sob a égide da burguesia o mercado
afirmou-se na organizacdo dos direitos privados e, sob o primado do individuo e dos seus direitos
civis, ergueu-se uma barreira entre as esferas privada e publica.

Formou-se uma nova racionalidade, determinada pela imposicdo da realidade politica e social e
formatada pelas exigéncias de um sistema assente na nocdo de Estado de direito. Um Estado
alicercado nos canones do direito constitucional ou do direito consuetudinario, em que a lei absoluta,
pilar da justica e mobil da reproducdo do Estado ao longo de séculos, perde o seu carécter sagrado
para passar a ser uma convencdo acordada entre os homens, em nome de um interesse geral e de
acordo com regras de expressdo da vontade coletiva, deixando-se de alicercar o poder e os valores
morais em principios exteriores a sociedade (Gomes, 2007). Afirma-se o Estado de direito que age na
primazia da lei, concebida com base numa autoridade legal legitima, concedida pela sociedade e
assente no principio da separacdo dos poderes executivo, legislativo e judicial.

Desenvolveram-se, neste contexto, novos processos de formacdo da vontade legitima dos
individuos, progressivamente assumidos como cidaddos e novos referenciais para a institucionaliza¢éo
do poder do Estado e para a configuragao da sua administracdo. A acdo politica da governacao orienta-
se para a gestdo dos diferentes e antagdnicos interesses dos individuos em torno de um denominador
comum representativo do interesse geral, concebido como um interesse suficientemente forte para que
os cidaddos a ele adiram, obtendo uma satisfacdo pessoal que supera 0s seus estritos interesses
particulares. O Estado consolida-se na defesa do interesse geral e da coesdo do tecido social em torno
deste e, nesta base, expande a sua prépria legitimidade. A harmonizagdo de interesses “sera feita em
funcdo do interesse geral, conceito que se torna estruturante da acdo publica, a qual confere
legitimidade e determina os fins” (Gomes, 2007: 40), existindo uma hierarquia entre publico e privado
gue legitima o Estado a exercer os seus poderes de autoridade para fazer prevalecer o interesse geral
sobre os interesses particulares (Gomes, 2013).

A administragdo publica constituida em unissono com a consolida¢do dos Estados modernos
respondeu aos principios ideoldgicos e aos vetores da legitimidade liberal. A concetualizagdo e a
organizacdo da administracdo obedeceram a uma ideia de limitacdo da interferéncia do Estado na
sociedade, cumprindo os desideratos da liberdade individual e da separacdo de poderes. A
administracdo publica é concebida como auténoma do Estado, cabendo-lhe atuar no quadro do
interesse geral definido por este e agir em subordinagdo & lei, separada dos cidaddos que encontram a
sua autorregulagdo social no &mbito das relagdes entre privados, no contexto do mercado.

A lei é aplicada como o regulador da acdo do préprio Estado e do seu aparelho administrativo e
garante a moderacao do poder publico sobre a esfera dos particulares, assegurando-lhes direitos legais.

Nos paises seguidores do modelo francés o primado da lei impulsiona um quadro legal e normativo



especifico aplicado a atividade administrativa, distinto do direito comum aplicavel ao setor privado.
Comeca a formar-se o direito administrativo e separa-se a funcdo administrativa da funcgéo
jurisdicional (Estorninho, 2009).

Na transi¢cdo para o século XX, com a progressiva concentragdo dos meios de producdo e difuséo
da industrializagdo a par da afirmagdo dos movimentos associativos laborais, os Estados, foram
compelidos a assumir novas responsabilidades, até ai, da esfera estrita das relacGes laborais privadas.
Tendo em vista reduzir a conflitualidade existente, gerir a incerteza e o risco associados ao trabalho
fabril e garantir a paz e a justica social, produziram-se no centro da Europa as primeiras leis sobre
protecdo social, destinadas a garantir o apoio aos operarios da industria em caso de acidente de
trabalho, mais tarde ampliadas a outras areas da vida laboral (Mozzicafreddo, 2000).

Os esquemas de protegdo social foram a resposta da sociedade, através do Estado, a pressdo de
grupos sociais com interesses antagoénicos que ndo encontraram resposta para 0s seus problemas no
guadro do mercado e das relagdes bilaterais privadas. Essa resposta foi encontrada por via de uma
socializacdo regulada das responsabilidades individuais que deu, mais tarde, origem a matriz
institucional do Estado-providéncia, formada no quadro de “um processo complexo e evolutivo de
maltiplas dimensdes condicionantes da forma politica do Estado e de mecanismos de
complementaridade e interdependéncia com o desenvolvimento das relacbes econdmicas”
(Mozzicafreddo, 2000: 7), ou seja, os modelos Estatais vdo evoluindo de forma a dar respostas
funcionais aos requisitos necessarios a reproducdo da sociedade e da economia (Silva, 1997). Como
salienta este autor, o processo de industrializacdo tornou as politicas sociais ndo s necessarias como
possiveis, pois, na auséncia das tradicionais formas de estruturacdo e protecdo social que
caracterizavam o mundo pré-industrial e face a inaptiddo do mercado para as suprir, o Estado foi
compelido a apropriar-se desta nova funcéo.

Aos direitos civis e politicos juntam-se os direitos sociais marca civilizacional das fun¢Bes do
Estado do século XX, passando a nogédo de interesse geral a contemplar esta dimenséo acrescida. O
Estado, preservando a existéncia de uma esfera privada, passa a exercer uma autoridade legitima
ampliada com base numa contratualizagdo social com individuos detentores de liberdades e direitos
civis. Os cidaddos concedem ao Estado a defesa da ordem publica e o exclusivo da execucgdo da lei,
exercidas, se necessario, coercivamente, reclamando que o Estado providencie os servigos e bens
publicos necessérios para garantir a harmonia e o desenvolvimento social (Offe, 1996; Silva, 1997).

Os vetores que estruturam a administragdo passam a ser, cada vez mais, marcados pelas
exigéncias de uma sociedade que reclama a interferéncia do Estado na esfera dos relacionamentos
privados, fora do &mbito estrito do funcionamento do sistema politico e da defesa dos direitos
individuais dos cidaddos, quebrando-se a distin¢do rigida entre a esfera publica e privada, ... dum
lado relagBes de interacdo que ligam individuos e grupos com fundamento na livre iniciativa
individual e, do outro lado, relagdes de autoridade e de constrangimento, integrando o conjunto das

funcBes de diregdo e gestdo da coletividade.” (Gomes: 2007: 42).



No desenvolvimento da sociedade industrial, e em particular depois da grande guerra e da
profunda crise econdmica dos anos 30, o0 New Deal promoveu o Estado-providéncia fortemente
prestador de bens e servigos publicos aos cidaddos. Respaldado em programas de apoio econémico, 0
Estado, passa a intervir diretamente na economia, a par das suas funcdes de regulacdo da atividade
econdmica privada para minimizar efeitos sociais negativos. “Da-se assim uma passagem de um
modelo de Estado predominantemente protetor — cuja fungdo é em grande parte garantir direitos civis
e proteger bens adquiridos — para um modelo previdencial, cuja agdo visa igualmente medidas de
regulacdo de sentido positivo e redistributivo” (Silva 1997: 43). O Estado torna-se mais interventivo
na vida dos cidaddos, regula a economia, tributa o capital e os salarios e redistribui a riqueza,
realizando investimentos e providenciando bens e servigos sociais, tentando equilibrar a economia e
amenizar as dificuldades e injusticas sociais. De acordo com as func¢Ges que o Estado chamou a si, as
politicas publicas passam a organizar-se em dois grandes grupos: as politicas de servigos sociais e
bens publicos e as de regulacdo e estimulo a atividade econémica (Mozzicafreddo, 1997).

A ampliagdo das funcdes do Estado determinou o crescimento e alteracdo de funcionamento da
maquina administrativa que além do controlo e regulagdo geral aumentou a sua intervengdo no
fornecimento de bens e servicos e na prestagdo de assisténcia, envolvendo-se nos assuntos financeiros
e sociais dos cidaddos e intensificando as suas relagbes com os particulares. Nesta linha, as
organizagOes administrativas ampliaram-se em dimenséo, reforcaram-se em autoridade e tiveram de
alterar os esquemas e as formas de com a sociedade.

As funcbes administrativas de indole prestadora geraram a necessidade de introduzir uma nova
racionalidade organizativa e funcional na administracdo publica. A teoria da burocracia desenvolve-se
neste contexto, dando origem ao modelo da administracdo burocratica que foi generalizadamente
adotado pelos varios paises, em variantes matizadas pelos diferentes enfoques histéricos e culturais®
(Pitschas, 1993; Rocha, 2009). As maquinas administrativas estruturaram-se com crescente autonomia
e independéncia guiadas pelos principios e valores da burocracia que lhes deu suporte e legitimidade e
que com naturais mutacfes se manteve como guia incontestado até ao final anos 70 e, depois, como

referencial, criticado mas ndo totalmente substituido.

Organizacéo burocrética
Max Weber desenvolveu os fundamentos da teoria da burocracia com base no estudo das formas de

dominacgdo dos grupos sociais relacionadas com a autoridade e de estudos desenvolvidos por outros

2 0 modelo de organizagao burocratica foi construido como um “tipo ideal” a partir das realidades do continente
europeu, em particular da alemd, fortemente marcadas pelo direito administrativo. Os paises anglo-saxdnicos
tém nas suas raizes uma forte tradi¢do de partilha do poder e uma necessidade de legitimagdo associada a um
forte envolvimento da comunidade nas decisGes, situacdo muito distinta da que se verifica nos paises
continentais onde impera a influéncia francesa, assente no direito administrativo e numa forte separagéo entre
administracdo e sociedade (Pitschas, 1993). A estruturacdo da administragdo na Europa continental, por
influéncia do individualismo liberal, deu maior preponderancia ao direito administrativo, nos paises anglo-
saxonicos, 0 maior enraizamento da relacdo do Estado com a sociedade, centrou as atencdes no campo
socioeconémico (Rocha, 2009).



autores, como os de Wilson no dominio da administragdo cientifica e os trabalhos de Taylor e Fayol’,
nos campos da organizagéo e da produtividade do trabalho no mundo da producéo fabril.

O modelo burocratico de organizacdo da administracdo publica de Weber, conhecido por
administracdo burocrética ou tradicional e por administracdo profissional, traduz, na sua origem, uma
concetualizacdo da administracdo publica baseada na autoridade racional, legitimada na razdo
universal (trazida pela ciéncia) e na lei (base do Estado de direito) e consagra uma organizacao
profissionalizada e independente do poder politico, corporizando uma mudanga estrutural no
entendimento deste universo organizativo: “... os funcionarios deixam de ser funcionarios do Estado
para se tornarem funcionarios publicos” (Rocha, 2009: 13). Esta legitimacdo pela razdo e pela lei
assentou, em primeira linha, no dever de obediéncia as leis regularmente aprovadas e, em segunda
linha, num conjunto de principios organizativos a que Weber chamou de burocracia (Caupers, 2002).

A burocracia consiste basicamente num processo organizado e racional, balizado por um conjunto
de principios que enformam um modelo de organizacao ideal para as instituicdes publicas e conduzido
por profissionais conhecedores, estaveis e auténomos. O modelo Weberiano responde a uma
teorizacdo sobre a melhor maneira de fazer um trabalho, incluindo os procedimentos para o alcancar e
o0s perfis mais aptos para concretizar cada uma das etapas dos mesmos, num contexto em que, como
vimos anteriormente, a administracdo encetava um periodo de crescimento e da ampliacdo das suas
funcBes como fornecedor e prestador de bens e servicos.

A teoria de Weber e a construcdo do tipo ideal de funcionalismo profissional burocratico assenta
nos seguintes principios: i) o primado da norma legal abstrata, fundada no direito e a qual é devida
obediéncia pela organizacéo e por todas as pessoas dentro da esfera de autoridade desta; ii) o primado
do interesse geral, cerne de toda a agdo administrativa, concebido pela lei e interpretado pelos
principios éticos que guiam a conduta do funcionario; iii) o primado do processo e do procedimento
administrativos formalizados e documentados, enquanto formas de organizar a resposta em obediéncia
ao interesse geral; iv) a supremacia da autoridade impessoal, escudada na lei e associada ao cargo
exercido, obedece-se a lei e ndo a pessoa que detém o cargo e a obediéncia tem uma esfera delimitada
pela aplicacdo da lei; v) a supremacia do conhecimento especializado, técnico e administrativo, dos

funcionarios e a prevaléncia da sua profissionalizacdo, baseada no recrutamento por mérito e na

¥ No final do século XIX, Wilson influenciado pelos movimentos iniciados em Inglaterra a favor da distincéo
entre politica e administracdo e da moralizacdo no recrutamento de dirigentes e funcionarios, desenvolveu
um pensamento tedrico sobre a organizacdo e os métodos de governo com base na aplicacdo da lei como
fundamento e suporte da atividade administrativa, detalhando as bases de uma administragéo enquadrada pela
lei, orientada para a execuc¢do da lei e distanciada da politica, embora controlada pelo poder politico. Este
ensaio foi determinante nos trabalhos de Max Weber, tal como, os trabalhos experimentais de Taylor,
desenvolvidos no inicio do século XX, no campo da organizagdo industrial americana, centrados na busca
cientifica da melhor maneira de fazer um trabalho e nas formas de planear, preparar e controlar a realizagao
de tarefas da cadeia de producdo e de motivar os trabalhadores para a sua realizagdo, seguindo principios de
separacdo da concecao e da execucdo do trabalho e, também, os trabalhos de Fayol que, na mesma época, na
Europa, a partir do campo da organizacdo administrativa, teorizou sobre os principios da estrutura e da forma
da organizacdo como um todo, no sentido de demonstrar que com previsdo cientifica e com métodos
adequados de gestdo aumentava a produtividade (Caupers, 2002; Rocha, 2009)



integracdo em carreiras duradoras, de dedicacdo exclusiva e de progressdo assente na antiguidade e no
mérito que dao estabilidade e independéncia (Pitschas, 1993; Rocha, 2009; Weber, 1971).

Segundo Weber “a administracdo burocratica significa fundamentalmente o exercicio da
dominacédo baseada no saber” (Weber, 1971: 27), um saber que advém do conhecimento especializado
da substdncia das matérias técnicas e dos procedimentos administrativos rotinados que s6 o
funcionario domina. Defende o autor que a burocracia permite, numa perspetiva técnica, atingir o mais
elevado grau de eficiéncia de uma organizacdo, sendo indispensavel para atender as necessidades de
uma administracdo de massas, na medida em que: garante regra, precisdo, rigor disciplinar e
confianca; possibilita decisdes rapidas e univocas, sempre fundamentadas; permite estabilidade e
continuidade, pois a maquina burocrética profissionalizada funciona por si e independente das
alteracdes do contexto externo.

Como modelo, a administragdo burocratica trouxe racionalidade, procedimento e ética a pratica
administrativa e suportou-a, ndo obstante, foi evidenciando fragilidades e insuficiéncias, algumas
intrinsecas e identificaveis a partida, relacionadas com a fraca valorizagdo do papel dos individuos na
organizacdo e com a estrita focagem do modelo no universo interno das organizacdes, outras
posteriores e contextuais, relacionadas com a dificuldade de resposta de estruturas rigidas burocraticas
a situagdes mutaveis e complexas que exigem flexibilidade de analise e rapidez de solucéo.

No sentido positivo, é reconhecido que a estrutura organizacional e o procedimento
administrativo asseguraram a uniformidade e o controlo da acdo, que o conhecimento assente na
especializacdo técnica e no profissionalismo introduziram produtividade e eficiéncia e que a
impessoalidade garantiu o tratamento dos assuntos com imparcialidade e juizos mais objetivos. O
modelo burocratico permitiu a ampliagdo das funcbes do Estado e deu suporte ao aumento da maquina
administrativa e ao crescimento dos funcionarios publicos, garantindo que estes profissionais
obedeciam a uma ordem e a um codigo proprios e que se submetiam a principios e valores
fundamentais, garantindo a boa administragdo em prol do interesse geral (Pitschas 1993; Rocha 2009).

As principais criticas surgiram das correntes contestatarias da desvalorizacdo das iniciativas
individuais dos funcionarios na melhoria do funcionamento da organizagdo, das que viam a
centralizagdo do processo de decisdo, baseada numa hierarquia vertical da base para o topo, como
desmobilizadora da responsabilidade e empenho nos niveis mais baixos e afastados da decisdo final e
das que identificavam a especializacdo funcional extremada como um obstaculo a articulagdo intra e
interdepartamental e uma barreira a comunicacdo externa (Pitschas, 1993). Com o aprofundamento
dos sistemas democréaticos juntaram-se-lhes as criticas de correntes civilistas, a favor da participacdo
dos cidaddos na resolugdo dos problemas e na definicdo das linhas de atuacdo da administracdo, para
estes, a especializacdo funcional e a impessoalidade dos relacionamentos entre a administracdo e 0s
administrados ndo permitem valorizar a satisfacdo do cidaddo, dando lugar a uma reproducdo de
atuacOes que privilegiam o funcionamento da maquina administrativa independentemente dos seus

resultados externos (Denhardt e Denhardt, 2003).
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Numa outra dimensdo de andlise registamos que o modelo assentou numa administracdo
orientada e controlada pelo poder politico mas formalmente auténoma e independente deste, através
do seu corpo de funcionarios profissionais, seguido a regra de que a administracdo compete apenas
implementar as politicas, cabendo aos politicos a formulagdo e decisdo sobre essas politicas (Rocha,
2009). Este entendimento foi, em parte, colocado em causa com o aprofundamento dos direitos dos
cidaddos e o desenvolvimento das politicas publicas, pois, por um lado, veio a evidenciar-se que nao é
clara a separacdo entre politica e administracdo nao sendo esta totalmente neutra - administracdo nao
se limita a implementar politicas, no minimo, contribui para a sua formulacdo, tendo, por isso, uma
visdo politica do servico publico - e, por outro lado, verificou-se que esta estanquicidade fazia recair
toda a carga de justificacdo da legitimidade das politicas, bem como o reporte e prestacdo de contas
dos seus resultados sobre os governos, enguanto Unicos portadores de legitimidade democrética,
conferida por eleicdo, deixando a administracdo fora de um conjunto de mecanismos de
responsabilizacdo essenciais para o esfor¢co de melhoria do seu desempenho.

O modelo da administragdo burocréatica, embora fiel aos seus principios e valores iniciais registou
uma evolugdo concetual e mudancas de abordagem. Rocha (2009) refere que até meados da década de
40 predominou a administragdo cientifica e a partir dai a administracdo profissional, devendo-se esta
marca evolutiva a significativa ampliacdo das funcGes prestadoras da administracdo no contexto do
Estado-social do p6s guerra, ao crescimento dos orcamentos para as suprir e, consequentemente, ao
aumento do poder dos profissionais da administracdo publica, nomeadamente através de corporacdes e
codigos profissionais. A administracdo profissional, através dos seus burocratas de topo, passou a
responder, ndo s6 em funcdo da racionalidade e da responsabilidade, mas também, numa base de
incrementalismo e pluralismo da acgéo e de reforco do seu préprio poder.

Também Denhardt e Denhardt (2003), noutras dimens@es e a partir da realidade americana, se
referem a uma evolugdo, refutando que na sua fase mais tardia 0 modelo mantivesse a neutralidade
pura e o isolamento da politica e da sociedade defendidos pela cientificidade da administragcdo
classica. Salientam os autores que na Gltima fase podemos defini-lo como um modelo normativo da
conduta das administragdes, no &mbito do qual os profissionais fazem escolhas racionais a pensar na
eficiéncia e nos resultados, e ndo apenas na responsabilidade, seguindo, nesta leitura, as abordagens
gue defendem que a eficiéncia é base de todos comportamentos racionais, incluindo, portanto, os da
burocracia e as que negam o afastamento entre administragdo e politica quando estd em causa a
prossecucdo dos interesses das coletividades.

Apesar da resiliéncia demonstrada, 0 modelo de organizacdo burocratica sofreu a erosdo do
tempo e da complexificacdo da sociedade. Aos regulamentos e normas em que assenta a organizacgao
burocratica foram assacadas disfuncionalidades inerentes a sua dificuldade de resposta atempada a
questdes exigentes de agilidade e inovacdo, instalando-se um conflito latente entre as virtualidades da
regra e as ineficiéncias da sua rigidez e aos burocratas foram apontadas incapacidades de adaptagdo a

gue se associaram imputac6es de corporativismo e reproducdo de poder.
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A evolugdo dos contextos politico-institucionais levaram ao surgimento de alternativas
organizacionais seguidoras das ldgicas gestiondrias das organizacBes privadas e a uma quebra
profunda, pelo menos no discurso, com o modelo anterior, deixando uma carga de sentido muito
negativo na expressao burocracia, e as sociedades democraticas exigiram do Estado partilhas de poder
na gestao das politicas publicas e da administracdo maior colaboragéo e proximidade na deciséo.

Todavia, a burocracia que tdo comummente a sociedade confunde com ineficiéncia administrativa
ndo deixou, ainda, de ter uma racionalidade intrinseca a valores éticos essenciais a administracédo
publica e ao interesse coletivo das sociedades que ndo foram arredados pelos modelos posteriores, e
alguns desenvolvimentos tedricos mais recentes inspiram-se na organizagdo burocratica para temperar
0s modelos posteriores e, nessa medida, encontrar novas vias para a organizacdo administrativa
(Peters, 1996). O modelo da organizacdo burocratica, ndo na sua forma inicial, mas nas suas
significativas mutac6es, ndo foi integralmente substituido por outro, e ainda domina em légicas de
atuacdo de num universo significativo de organismos ou de unidades organicas, em coexisténcia com

principios, ldgicas e préaticas determinadas por modelos de gestdo mais recentes.

2. APOGEU SOCIAL E REFORMA GESTIONARIA

Gerir o fornecimento de servicos publicos

A reconstrucdo da Europa, no pos Il guerra, veio reforcar ainda mais o papel do Estado-providéncia,
em consequéncia da realizacdo de grandes obras publicas de apoio a reconstrucdo dos paises e da
urgéncia de fomentar o crescimento econdémico global, como resposta politica as aspiragdes e
reivindicacBes das populagBes. Sob influéncia das doutrinas econdémicas de Keynes e da social-
democracia europeia trilhou-se o caminho para uma intervencdo crescente do Estado no setor
economico e social. As funcdes do Estado floresceram para que este pudesse construir infraestruturas
e equipamentos e providenciar servicos generalizados a populagcdo, em especial nas areas da satde, da
educacdo e da seguranca social e, também, para que conseguisse regular o mercado, angariar
rendimentos e redistribui-los na sociedade, tendo em vista 0 maior grau de bem-estar geral. As
politicas sociais passam a ser um elemento essencial de estruturacdo da sociedade e do Estado
moderno, ficando reunidos os elementos chave da cidadania, que se traduzem nos direitos dos
cidadaos nos dominios civil, politico e social (Silva, 1997).

O cidadao conquistou direitos sociais amplos e é assumido como um beneficiario de servigos
publicos que lhe garantem esses direitos, afirmando-se o conceito de interesse publico como guia da
intervencdo da administracdo. Este interesse publico que encarna o coletivo € construido, ja ndo
apenas no quadro da lei abstrata que d& expressdo ao interesse geral, mas, principalmente, no quadro
das politicas publicas, a propésito das quais o Estado faz escolhas e decide em funcdo de interesses
sociais e do maior bem-estar da sociedade em geral. No mundo ocidental podemos falar de uma
evolucdo do Estado liberal de direito para o Estado social de direito (Estorninho, 2009) em que a

democracia é uma dimensao fundamental para a estruturacdo do Estado. “... o regime democratico,
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além de estar na base da consolidacdo deste modelo, é igualmente um desafio as potencialidades do
Estado para a resolucdo, neste quadro de referéncia, dos problemas, necessidades e exigéncias que a
selecdo de preferéncias coletivas atualizam” (Mozzicafreddo, 2000: 14).

O crescimento exponencial das missdes da administracdo publica, operado durante 0s anos de
crescimento do Estado-providéncia, sobretudo a partir dos anos 50, foi acompanhado por uma
expansdo generalizada do ndmero de servicos e de funcionérios publicos. Contudo, o crescimento da
méaquina administrativa nem sempre conseguiu corresponder de forma ajustada as necessidades e
anseios de sociedades com direitos acrescidos e cada vez mais exigentes, gerando-se focos de tensdo e
critica, acentuados, nos anos 70, pela crise dos precos da energia, pela quebra generalizada do
desempenho das economias e pela consequente retracdo de excedentes redistributivos.

No desajuste entre a maior dimensdo da maquina administrativa e a ndo correspondente melhoria
da resposta cruzaram-se as dificuldades do cumprimento de missdes em areas completamente novas,
amplas e complexas, com a natureza e caracteristicas matriciais dos modelos burocréticos tradicionais
(ainda que progressivamente adaptados), assentes em hierarquias, regras procedimentais e rotinas
rigidas que exigem longos tempos de ajustamento e de reagdo a mudanca.

A elevada autonomia das organizacGes burocraticas face ao poder politico tornou-as distanciadas
de um dever de execucdo mais ativo, e a especializacao e profissionalizacéo desligaram-nas da pressao
dos cidaddos, ndo sendo, por essa via, fomentado o empenho e a motivacdo necessarios para uma
rapida adesdo a novas responsabilidades que exigiam mudanga. Em sentido contrario, acionaram-se
reacbes de autoprotecionismo e defesa de direitos estatutarios impulsionadores de derivas
expansionistas de servicos e funcionarios num quadro de economias em debilidade.

Na transicdo dos anos 70/80 iniciou-se um movimento de reforma das administraces publicas,
encetado pelos paises anglo-saxdnicos no contexto de politicas agressivas de promogdo do
crescimento das suas economias estagnadas, de adesdo a globalizacdo dos mercados e de reducgdo das
despesas publicas. Estes movimentos reformistas, marcados pelo ambiente de crise e de reestruturagdo
econdmica, pelo envelhecimento da estrutura demogréfica e pelas falhas de sustentabilidade financeira
das despesas, funcionaram como bandeiras de uma nova ordem econdémica e social e fizeram emergir
uma profunda discussdo em torno do papel do Estado, nas suas relagdes com mercado e com a
sociedade, das fungBes que este deve assegurar e das vinculagbes com que o deve fazer. Dai
resultaram concegdes defensoras da busca da eficiéncia méaxima, num quadro de reducdo da
intervencdo do Estado, inspiradas no funcionamento do mercado, aceitando as suas leis como ideais e
passiveis de extensdo a ordem social ndo econémica e passando o cidaddo a ser visto segundo uma
condicdo de cliente (Giauque, 2003; Peters, 1996; Rocha, 2009).

Nos Estados Unidos e em Inglaterra, num ambiente marcado pela crise e com a chegada de
Reagan e de Thatcher ao poder, afirmaram-se alternativas num quadro politico neoliberal. Partindo de
ideologias do pensamento econdmico contestatarias do modelo Keynesiano, construiu-se um quadro

ideoldgico defensor de que a solucdo econdmica é melhor para resolver alguns problemas do que a
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solugdo politica, e confiou-se que a “mao invisivel” do mercado cumpriria a missdo de resolver o
conflito dos varios interesses particulares em presenca guiando a sociedade para o interesse geral.

Neste contexto, fez-se uma forte critica e oposi¢do aos modelos burocraticos que caracterizavam
a administracdo tradicional, apontando-se-lhe comportamentos ineficientes, contrarios aos principios
de boa gestdo e prejudiciais a0 bom desempenho do Estado, geradores de custos financeiros elevados,
motivadores de descontentamento e do afastamento entre a sociedade civil e 0s governos.

Tendo por suporte as teorias da escolha publica e da gestdo, desenvolveu-se como nova resposta
organizativa, contraposta a administracdo burocratica, um modelo gestionario operacionalizado
atraves de estruturas privadas ou publicas onde se privilegia 0 modelo de gestdo privada suportado por
instrumentos e técnicas manageriais e controlado através das escolhas feitas pelo cidaddo-cliente, na
sua liberdade individual. Neste contexto a legitimacao das politicas publicas é dada pelas escolhas dos
consumidores, enquanto manifestacdo da sua satisfagdo. (Aradjo, 2000)

Neste quadro, assistimos a uma forte desvalorizagdo da administragdo publica tradicional e ao
recuo do Estado da vida publica com enfraquecimento da legitimidade da burocracia classica e do
sector publico, difundindo-se a convicgdo de gue, tal como para a economia, 0 mercado era um bom
instrumento para alocar recursos publicos (Peters, 1996), competindo aos politicos conseguirem um
melhor uso deste, em beneficio dos cidaddos individualmente e da sociedade em geral.

Passou-se de uma administracdo promotora de servigos para a administracdo que garante que 0s
servicos sdo produzidos e de um Estado intervencionista para um Estado regulador (Peters, 1996;
Rocha, 2009). Esta alteracdo do paradigma politico de enquadramento das administracdes publicas em
paises de referéncia, contextualizada por uma crise econémica com expressao global, encontrou eco
num conjunto muito alargado de paises que sentiam problemas similares, assistindo-se a uma difusao e
aceitacdo generalizada dos principios do modelo gestionario, embora com graus muito diversos de
adesdo ideoldgica a teoria da escolha publica e de operacionalizacdo das técnicas de gestdo.

Efetivamente, muitos paises ndo detinham as bases de participagdo e escrutinio civico existentes
nos paises anglo-saxénicos, nem as bases do direito se conformavam com igual maleabilidade, nem os
perfis socioecondémicos se ajustavam a reformas tdo exigentes de descentralizagdo, desregulagéo e
responsabilizacdo. Mesmo nos paises anglo-saxénicos o modelo puro da escolha publica foi
suavizado, seguindo-se-lhe derivagdes mais moderados. De uma forma geral imperou a difusdo dos
modelos de gestdo managerial, o enfoque nos indicadores de gestdo, enquanto instrumentos de
controlo do desempenho das organizagdes e dos funcionérios e a alteracdo dos regimes de emprego

publico, mais do que adocdo de modelos competitivos de mercado livre (Pollitt e Bouckaert, 2004).

Nova Gestéo Publica
Em rutura discursiva com a administracdo burocratica e a coberto das teorias da escolha publica e da
gestdo managerial desenvolveu-se, a partir dos anos 80, 0 modelo da New Public Management ou

Nova Gestéo Publica (NGP) como referencial das administracfes eficientes sustentaveis.
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O modelo da NPG no seu tipo ideal assentou em principios de retracdo da intervengdo direta do
Estado na vida social e econémica da sociedade, através da privatizagdo de fun¢des do Estado, em
diversas modalidades de contratualizagdo da prestacdo do servico ao cidaddo, e de mimetizacdo dos
modelos de gestdo privada, através da reestruturacdo global da administracdo, que passa a constituir-se
como um sector publico administrativo, agregador de entidades de diferentes naturezas com
autonomia de gestéo, tendencialmente auto-suficientes de receitas e em ambiente de competicéo.

Tendo por pressuposto geral que 0 mercado, por via da concorréncia, garante a melhor qualidade
do servico ao mais baixo custo, os defensores da NPG recomendam a privatizacdo de servicos
publicos, a incorporacdo de elementos concorrenciais na gestdo e a criacdo de cadeias de valor nas
organizagdes publicas. Nesta logica, os cidaddos sdo os principais reguladores da qualidade da
prestacdo dos servigos, por via do seu comportamento de clientes que fazem escolhas em funcdo da
satisfacdo obtida com os bens e servigos oferecidos.

A lei, sendo um pilar fundamental do Estado de direito democréatico perde, proporcionalmente,
relevancia a favor das forcas de mercado e da gestdo e desenvolve-se numa linha de regulamentacdo
da descentralizacdo. Quer nos paises de influéncia do direito administrativo, onde foi preciso
desenvolver férmulas juridicas especificas para o direito publico / privado (Estorninho, 2009), quer
nos paises de forte tradicdo constitucional, onde o direito contratual teve de garantir que o setor
privado cumpria os principios constitucionais na promog¢do das politicas publicas (Bumgarner e
Newswander, 2009), o direito centrou-se na constru¢cdo de quadros juridicos de conformacédo e
contratualizacdo da devolucdo de poderes e da privatizacdo e empresarializagdo funcional.
Desenvolveram-se quadros legais para enquadrar as entidades empresariais que prosseguem fins
publicos, fez-se a aproximacao entre a legislacdo estatutaria dos funcionarios publicos e a do mercado
de trabalho privado, tendo por base o fim dos vinculos e avaliacdo do mérito baseado no desempenho.

Por outro lado, embora com diferencas substanciais consoante as tradicBes politico-
administrativas dos varios paises, alterou-se o entendimento sobre a separagdo entre politica e
administracdo, dando-se um reforgo da intervencéo politica, através dos instrumentos de devolugéo de
poderes, da coordenagdo centralizada da execugédo de politicas confiadas as agéncias e do controlo da
administragdo, por via de procedimentos de escolha de dirigentes com base na confianca politica®.

O modelo da NGP assentou nos seguintes principios: i) profissionalizagdo da gestdo nas
organizagdes publicas, através de gestores com autonomia, poder e responsabilidade que definem os
objetivos da organizacdo e controlam a sua execucdo; ii) orientacdo da organizacdo para atingir

resultados, previamente definidos de forma rigorosa e mensuravel; iii) desvinculacdo da carreira de

* A interferéncia ente a politica e administragdo é marcada pelas culturas de influéncia dos vérios paises
liderantes: nos Estados Unidos ja existia uma tradi¢do de politizacdo dos funcionarios através do
recrutamento seletivo orientado para a fungdo; no caso Inglés mantem-se uma blindagem oferecida pelo
corpo de altos funcionarios especializados e de grande competéncia técnica; na Alemanha permanece a figura
do funcionario com competéncia técnica e lealdade politica; e no caso de Franca permanece uma separacdo
alicercada nos funcionarios de carreira e no enraizamento do modelo burocréatico (Schmidt, 2008)
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funcionario e aproximacdo ao modelo de contrato de trabalho privado, associando a seguranga,
progressao e beneficios a avaliacdo do desempenho; iv) especializacdo por produtos e descentralizacdo
com autonomia, focando as organizag¢fes no servigo que prestam e no cliente (Hood, 1991).

A coberto deste modelo foram encetados processos reformistas para substituir as logicas de
administracdo por ldgicas de gestdo, centrados em quatro dimensfes, que passamos a sistematizar
recorrendo as andlise de véarios autores Hood (1991), Pollitt e Bouckaert (2004), Peters (1996).

Na gestdo orcamental, tendo em vista equilibrar os orcamentos, introduziram-se restricdes ao
crescimento da maquina administrativa (com flutuagdes em funcéo dos ciclos econémicos) e impbs-se
maior exigéncia no desempenho e performance das organizagbes. As varidveis da eficiéncia, da
eficcia e da qualidade foram assumidas numa logica similar a do sector privado, orientando os
servicos para uma resposta individualizada ao cidadao-cliente, prestada com o0 menor custo para o
Estado e a maior satisfacdo para aquele. Neste enquadramento, os orcamentos das organizagdes
deixaram de ser um instrumento de gestdo para passarem a comandar o planeamento, a gestdo
operacional e a medicéo da performance.

Na gestdo de recursos humanos as tendéncias reformistas manifestaram-se, em primeiro lugar, em
funcionarios mais flexiveis e mais responsaveis, mais focados nos resultados e detentores de maior
variedade de competéncias funcionais, menos numerosos e menos dispendiosos, em segundo lugar, na
criacdo de carreiras menos seguras e profissionalizadas, alterando-se a proporg¢do entre funcionarios de
carreira e prestadores externos e havendo um recrutamento de dirigentes de topo do setor privado, em
terceiro lugar, a criacdo de uma associacdo forte entre resultados de desempenho e progressdo na
carreira, por via de contratualizacdo objetivos e metas individuais, e em quarto lugar, numa tendéncia
para a adogdo de praticas de gestdo de recursos humanos centralizadas.

Na gestdo organizacional criaram-se organizacdes especializadas e descentralizadas, relacionadas
por meio de esquemas de coordenagdo e de funcionamento em rede, mais ou menos formais e
complexos, associando organizagdes publicas tradicionais e modalidades muito diversas de unidades
privadas competentes por fins publicos, quebrando-se a dicotomia publico e privado, havendo
desregulamentacdo como condig&o de flexibilidade e de adaptabilidade e recurso ao direito privado.

A gestdo do desempenho — nesta dimensdo inclui-se a criacdo de medidas de desempenho das
organizagdes como um todo, mediante instrumentos de avaliagdo baseados na definigdo de objetivos e
metas de realizagdo, mensuraveis através de indicadores e parametros que medem o desempenho face
a padrdes de referéncia e controlam a execug&o.

A NGP foi desde o inicio alvo de criticas do ponto de vista da dupla racionalidade pedida aos
varios atores envolvidos na formulacéo e execucdo das politicas publicas. Efetivamente, este modelo
parte da racionalidade das escolhas individuais, formadas no contexto de um mercado organizado em
funcdo da oferta e da procura de servicos publicos para chegar a uma racionalidade coletiva, norteada
pela satisfacdo e maximizacao do interesse publico global. A questdo colocada pelos criticos é como é

que se pode atingir o objetivo da satisfacdo do interesse publico, quando se pretende formar as
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decisdes sobre as politicas publicas a partir dos inputs das escolhas individuais, em contextos em que
ndo estad, nem garantida a completa racionalidade dessas escolhas (a qual exige conhecimento
completo das alternativas possiveis e informagéo), nem a capacidade de perspetivar o seu resultado.
Por outro lado, ndo fica garantida a racionalidade da oferta dos servigos publicos, uma vez que a
competitividade e sustentabilidade das entidades empresariais passa por angariacdo de recursos, sendo
que as suas necessidades podem néo coincidir com as do publico-alvo do servigo (Lane, 2009).

Contesta-se que da escolha dos multiplos e isolados consumidores no mercado possa nascer o
interesse publico, pois os cidaddos tém comportamentos diferentes quando fazem escolhas para si
individualmente ou quando fazem escolhas a pensar na sociedade como um todo e defende-se que o
interesse publico deve ser o valor superior e ndo 0 mero resultado do somatério de escolhas isoladas
(Denhardt e Denhardt 2003; Pitschas 2003). Formando-se o interesse publico no confronto das
maultiplas escolhas dos cidadédos, assumidos como clientes ou consumidores, questiona-se como evitar
gue o interesse geral ndo resulte dos interesses mais poderosos, com acesso e influéncia no mercado, e
depois como controlar este efeito em termos de utilidade (Gomes, 2007).

Com a NPG diluem-se as fronteiras entre publico e privado e a administragdo perde muito do seu
cariz original, das suas especificidades e das suas capacidades de atuacdo (Pierre 2000). Sobre os
efeitos destas diluicdes registam-se divergéncias de opinido, de um lado os defensores do modelo que
consideram que o valor mais alto é obter os melhores servigos ao mais baixo custo com a qualidade e,
do outro, os que entendem que existem perdas irreparaveis nesta substituicdo, na medida em que as
I6gicas de organizacgdo e funcionamento do mercado e das empresas pouco tem a ver com as ldgicas
do interesse do servico publico, que devem satisfazer necessidades sociais globais e responder a
politicas publicas determinadas por decisGes politicas, sendo que ndo é suficiente o papel do Estado e
das organizac@es publicas de natureza reguladora para acautelar a salvaguarda de todos os interesses
basicos da sociedade. Servir é diferente de orientar, é o proclamado por Denhardt e Denhardt (2003)
na defini¢do do seu modelo de novo servigo pablico. Também Hood (2001) salienta que a prevaléncia
que a NGP coloca nos valores da eficiéncia colide com valores intrinsecos a administracdo e que
enformam a sua ética muito propria de atuagdo, nomeadamente nos dominios da equidade e justica.

Mas apesar dos discursos extremados, na realidade, nem a administragéo publica tradicional esta
isenta dos valores da eficiéncia nem atua numa esfera fechada segundo o tipo ideal da administracéo
burocrética, nem o cidaddo se oferece perante a administracdo apenas na condicdo de recetor de
servi¢os (Mozzicaffreddo 2001). A pluralidade das abordagens é ampla de parte a parte, e fora dos
exercicios mais radicais da escolha publica e das agéncias em mercado competitivo, na generalidade
dos casos, as organizagdes constituidas na légica da NPG herdaram muitas das responsabilidade e
obrigacdes de servigo publico, aproximando-se dos valores da administracdo publica. Boyne (2002)
identifica como principais diferencas as politicas e praticas de gestdo dos recursos humanos, a gestao

das questdes éticas, os processos de decisdo e os estilos de gestdo estratégica, e ndo tendo por
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inconciliaveis as praticas da gestdo privada e publica, refere que ndo existe um corpo estabilizado de
conhecimento em estratégias de gestdo de sucesso no privado que possam ser aplicadas ao publico.

Noutra dimensdo, também se levantam criticas face a excessiva preocupagdo com os indicadores
desempenho e ao inerente descurar de outras dimensdes essenciais da prestacdo do servico, e ao foco
nos resultados de gestdo ao invés do foco nos resultados das politicas, ou seja sobre os seus efeitos na
vida dos cidaddos (Moreira e Alves, 2010). Veio, alids, a demonstrar-se que as baterias de indicadores
produzidos pela globalidade das organizag6es, na verdade, pouco elucidam sobre resultados efetivos e
com interesse para uma avaliacdo das prestacfes, com evidenciam varios estudos (Pollitt 2013).

Também a eficiéncia e eficicia gerais, vistas de um ponto de vista global das opcGes de reforma
gestionaria, podem ser questionadas, pois a fragmentacdo da administracdo introduzida pela
descentralizagdo de fungdes e, em alguns casos, pela replicacdo de servicos e redundancia de atuacdes,
inerente & especializagdo funcional, levou a encargos financeiros acrescidos com estruturas
administrativas e a um défice de coordenacdo de areas de atuacéo (Pitschas, 2007).

Amplamente difundido mas ndo isento de criticas, 0 modelo da NGP néo foi concretizado nos
seus pressupostos ideais de regime de mercado com base na escolha dos cidaddos-clientes. O que nos
dizem os estudos é que sao escassos esses casos, ndo obstante a ampla assimilagdo dos instrumentos e
técnicas gestionarias (Araujo; 2000; Pollitt e Bouckaert, 2004; Peters 1996).

Baseada nos trabalhos de Osborne e Gabler (1992) a iniciativa de reforma e modernizacdo da
administracdo publica americana protagonizada pelo governo de Clinton e Gore, no inicio dos anos 90,
designada por reinvencdo da administracdo publica, embora defensora dos modelos de gestdo
empresariais suavizou 0 modelo da NPG. Nesta reforma a atencdo centrou-se na responsabilizacdo dos
gestores publicos, na avaliacdo de resultados e na medi¢do do desempenho das organizagdes. Partindo
de uma andlise das deficiéncias e patologias da administracdo, focou-se a ac¢do na definicdo de
conjunto exaustivo de medidas, destinadas a implementar uma administragdo de cariz empresarial e
pendor tecnoldgico e a enfatizar os conceitos de cidaddo com direitos e deveres de cidadania (ndo
apenas cliente de bens e servicos) e de servidor publico que conhece, interpreta e aplica com ética o
primado do interesse publico (com margem de iniciativa e discricionariedade e com interacdo direta
com o cidaddo). Nesta variante propde-se uma administragdo publica empreendedora, inovadora e de
I6gica empresarial, mais eficiente — que “funcione melhor e gaste menos” (Gore, 1996) — e mais eficaz
— com melhores efeitos na vida dos cidaddos — mas alicercada nos valores e orientagdes para o servigo
publico a partir de uma forte regulacdo das agéncias e de medidas de cidadania participativa.

Também em Inglaterra, no final dos anos 90, com o governo de Tony Blair, encetou-se um novo
ciclo de politicas que, embora, mantendo o sentido reformista anterior, moderou a énfase na
privatizacdo plena, substituindo-a pela énfase nas parcerias publico-privadas e por uma aposta muito
mais forte na coordenacdo horizontal dos agentes e das politicas (Pollitt e Bouckaert, 2004).

Peters (1996) ajuda-nos a compreender as multiplas dimensdes e variantes do modelo da Nova

Gestdo Publica. Nega a ideia de um Gnico modelo adaptado a todas circunstancias e figurinos e
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sistematiza quatro declinagcdes que podem ajudar-nos a conceptualizar a governacdo no quadro da
reforma: i) o0 modelo do mercado, como contraponto & administragdo burocratica e destinado a romper
0 seu monopolio, que parte da ideia que os métodos empresariais sdo por natureza melhores que os
administrativos, que aposta na descentralizacdo, na avaliacdo de desempenho e noutros instrumentos
gestionarios, que defende politicas que respondem a incentivos de mercado e a redugdo de custos; ii) 0
modelo participativo, que busca mais politica e mais democracia como mecanismos coletivos de
sinalizacdo da acdo do governo e que visa contrariar a hierarquia e apostar na organizacao horizontal,
com base equipas qualificadas de gestdo e na negociacdo de politicas no &mbito de procedimentos de
envolvimento e consulta; iii) o modelo flexivel, menos claro nas suas apostas, porque mais empenhado
em cada momento em dar resposta eficaz a novos desafios e em sobreviver & mudanga, assente em
organizagdes virtuais, numa gestdo intermitente de politicas e na experimentagdo e coordenagéo; iv) o
modelo desregulado, um aprofundamento do managerialismo com maior autonomia dos agentes,
apostado na privatizagdo e na redugdo do controlo e da regulacdo do Estado, com uma intencéo de
remover restrigdes a acdo empresarial, libertar energias e promover a criatividade e o ativismo.

Nas suas varias variantes e expressfes, a adocdo dos modelos da NGP levou, por um lado, a
constituicdo de um setor publico plural que agrega multiplas entidades privadas e mistas em
substituicdo e em complemento das entidades administrativas publicas tradicionais, e por outro, a
introducdo de alteracfes significativas no modo de funcionamento das organizac6es, colocando em
primeiro plano a eficiéncia, a eficacia e a qualidade e induzindo significativas e importantes mudangas
culturais no sentido de uma maior sustentabilidade financeira e de uma melhor prestacao de servicos.

Estas reformas, vistas numa perspetiva geral, introduziram melhorias significativas na prestacéo
de servicos publicos e em algumas situagcbes foram mesmo determinantes para a viabilizacdo e
sustentabilidade dessa prestagdo, todavia ndo conseguiram responder as exigéncias de maiores niveis
de envolvimento e participacdo dos varios atores econémicos e sociais e dos proprios cidadaos na
formulacéo e gestéo das politicas publicas.

No cdmputo geral, os criticos do modelo da NGP centram-se em aspetos concretos ndo o
colocando totalmente em causa, uma vez que os valores da eficéacia, eficiéncia e qualidade do servigo
publico foram plenamente assimilados. N&o obstante, criticas mais propositivas em termo de
alternativas ao modelo gestionario expressaram-se a partir do virar do século, em correntes
organizadas do pensamento tedrico que recuperam a nogdo de interesse publico balizado pelo Estado
no ambito da definicdo das politicas publicas e que reforcam a necessidade de fomentar o

envolvimento dos cidaddos na formulacdo, execucéo e avaliagdo das politicas publicas.

3. CIDADANIA E GOVERNAGCAO PUBLICA
Governar politicas publicas
Ao longo do tempo, tornou-se evidente que no contexto das democracias avancadas e das sociedades

globais, constituidas por cidaddos cada vez mais informados e formados, a no¢do de cidaddo com
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prerrogativas de cliente no quadro de forcas tipo mercado, defendida pelo modelo gestionario (em
contraponto com o cidaddo passivo da administracdo burocratica), ndo respondia cabalmente as
aspiracOes e necessidades sociais nem ajudava os governos a afirmarem-se perante sociedades com
maior capacidade de auto-organizacdo e em crescente afastamento dos politicos.

Em muitos paises, o nivel de confianca e apoio dos cidaddos aos governos esta a decair desde ha
muito tempo e as reformas encetadas ndo permitiram melhorar a situacdo. Apesar de ser reconhecido
que as reformas ligadas a NPG trouxeram incrementos de eficiéncia e de cordialidade na relacdo entre
o0 prestador do servico publico e o cidaddo, estas ndo conseguiram, como era esperado, restaurar a
confianca perdida e reaproximar os cidaddos da administracdo e do governo, independentemente do
nivel de satisfacdo obtido com os servi¢cos oferecidos. Trata-se, como refere Deleon (2005), de uma
insatisfacdo de fundo por parte dos cidaddos que se alienam de um governo que os pode tratar bem
como clientes mas que os mantém a distancia do processo de deciséo, ndo promovendo a participacdo
nem fomentando outro tipo de relacionamento no quadro dos instrumentos da democracia deliberativa.
Como afirma o autor, os mercados podem gerar equilibrios mas ndo geram interesse publico.

No virar do século surgiram novas propostas tedricas que colocam o cidaddo num plano diferente,
o0 plano da cidadania, onde €é participante ativo e influente na formulacdo e execucao das politicas
publicas. As teorias civilistas, ndo negando as preocupacdes gestionarias relativas a sustentabilidade e
qualidade da administracdo da NPG, e assumindo, também, a importancia da descentralizagdo, trazem-
nos uma abordagem diferente no que concerne ao cidaddo, colocando-o, no quadro dos seus exercicios
da cidadania, no centro da definicdo do servigo publico e afastando a perspetiva de cliente a favor da
perspetiva de coprodutor do “valor ptblico”. Parte-se de uma no¢do de cidadao que transcende o plano
individual, o cidaddo é guiado por valores de ética coletiva, posiciona-se numa perspetiva global,
ultrapassa a manifestacdo do seu interesse individual e participa na definicdo das politicas, defendendo
opcOes que dao expressao ao interesse publico (Denhardt e Denhardt, 2003).

Efetivamente, nos Gltimos anos, em muitas &reas da atividade publica a defini¢do das politicas e
dos programas que direcionam a vida social deixou de ser o resultado simples de um processo de
decisdo governamental, para passar a ser a consequéncia da interagdo com muitos e diferentes grupos e
organizagdes de cidaddos e da concertacdo das suas diferentes opinides e interesses. (Denhardt e
Denhardt, 2003; Moreira e Alves, 2010; Pitschas 2007). Os atores publicos deixaram de se centrar
apenas na gestao e controlo da agenda politica pré-definida, para se preocuparem com a construcao da
prépria agenda, trazendo os demais atores para esse processo, fazendo a mediagdo e promovendo a
negociacdo e a conciliagdo entre atores publicos, privados e da sociedade civil (Rocha, 2010).

No quadro desta participacdo social ativa, o interesse publico deixa de ser definido
unilateralmente pelo Estado, como corolario do processo burocratico ou de ser formado por l6gicas de
mercado, como consequéncia das multiplas escolhas dos cidaddos. Esta nova abordagem remete-nos
para um processo de codecisdo partilhado pelos atores sociais e participado ao longo de todo ciclo das

politicas publicas. Emerge, desde logo, nesta construcédo tedrica o conceito de governanca, entendido
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como um processo de interacdo de varios interlocutores, publicos e privados e da sociedade civil, que
visa identificar objetivos comuns e prosseguir o seu alcance de forma partilhada.

N&o podendo ser entendida como um referencial Unico de toda a acdo administrativa, a
governancga constitui um processo de grande importancia na melhoria da conformagdo das politicas
publicas as necessidades das sociedades e, logo, & melhoria da governacédo, tema a que voltaremos no
capitulo seguinte. O modelo do Novo Servico Publico aprofunda as bases de uma atuagdo

administrativa focada no cidadao e nos principios da democracia participativa.

Novo Servigo Publico

Quando falamos de Novo Servico Pablico (NSP), tendo por referéncia as teorias e os modelos
anteriores, falamos mais de uma nova abordagem tedrica e pratica da administracdo publica, a partir
de um novo conceito de servigo publico e de uma nova perspetiva de encarar o cidadao e o exercicio
da cidadania na construcdo do interesse publico e das politicas e a¢fes que o expressam e concretizam,
do que de um novo modelo tipo que pretende substituir integralmente os anteriores.

A nova abordagem parte de uma reflexdo sobre o valor publico e sobre a forma de melhor
proporcionar valor para a sociedade e assume a divergéncia entre racionalidade da atividade privada e
a da atividade publica. A acdo de governar é mais rica do que a acdo de regulagdo de relacBes de
natureza mercantil, pois governar tem um valor acrescentado de natureza propositiva que uma gestdo
baseada na busca do melhor equilibrio entre oferta e procura, ainda que num quadro de maximizacao
da qualidade e de minimizacdo do custo, ndo pode ter. Como tal, conduzir a acdo da administracdo
através de instrumentos de racionalidade pura da atividade privada ndo se ajusta a um conjunto
importante de situacdes (Deleon 2005, Denhardt e Denhardt 2003). Nesta abordagem a governagéo
implica uma aproximacdo entre administracdo publica e politica balizada pela participacdo dos
cidadaos que aduzem garantias de legitimidade e fundamentam o reforco desta relacéo.

Existe, assim, uma critica ao modelo da NGP, tendo por base a ideia de que os cidaddos ndo
podem ser vistos como meros consumidores e devem ser chamados a envolverem-se no processo de
governacdo e a comprometer-se com a definicdo e a defesa do interesse publico, ndo obstante,
admitem-se formas variadas de o fazer. Como refere Deleon (2005) podemos considerar que a gestao
publica é fundamentalmente uma forma de coordenar as atividades ligadas a implementacdo de
politicas publicas e, nesse caso, podem identificar-se trés alternativas para coordenar atividades e
articular a administracéo e o sistema politico: hierarquia; mercados e redes, desde que o intuito seja o
de aliar eficiéncia do servico, refor¢o dos processos democraticos e exercicio da cidadania.

O modelo do NSP, assenta em principios distintos da administracdo tradicional e da NGP, uma
vez que, na primeira, o cidaddo é chamado a manifestar os seus interesses de forma indireta e afastada
da esfera de decisdo, na segunda, a expressar as suas posic¢oes individuais através de manifestacdes de

preferéncia e de escolhas ou de opinides e contributos, cabendo ao Estado e aos agentes das politicas
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fazer a sintese dos interesses individuais em jogo e definir o sentido do interesse publico, e nesta
abordagem, passa a assumir-se o cidaddo como coprodutor ativo da definicéo das politicas publicas.

Os principios basilares do NSP sdo: i) servicos publicos orientados pela ideia de servir, ao invés
de dirigir ou orientar sociedade; ii) primazia do interesse publico como valor em si mesmo,
interiorizado coletivamente; iii) processos colaborativos e promo¢do da confianca, em democracia
deliberativa; v) ética dos funcionarios na conducdo dos processos colaborativos de definicdo e
execucdo de politicas publicas; vi) foco nos processos e ndo nos servigos (Denhardt e Denhardt, 2003).

Estes autores defendem a ideia de que o envolvimento dos cidaddos na vida da comunidade e nos
processos de decisdo politica e administrativa que conformam o interesse publico, tem, para além de
satisfacBes de ordem moral, um retorno pessoal, ha medida em que este envolvimento beneficia a
sociedade como um todo, e nessa linha, acaba por beneficiar cada individuo por si. E que a cidadania
encerra uma fungdo de integracdo em dois planos, capacita os individuos para integrarem 0s Varios
papéis que desempenham e promove a sua integra¢do na sociedade.

Na esséncia, temos uma reafirmacdo do interesse publico, enquanto expressdo das vontades da
coletividade, com procedimentos proprios de escolha das opg¢des de intervengdo. Nega-se uma nogéo
de interesse publico delimitada pelo Estado baseada, apenas, na legitimidade democratica dos
governantes sufragados pelo voto e depositado nas organizadoras prestadoras de servicos publicos, ou,
com base na formulacdo de necessidades a partir do universo dos clientes, para reposicionar a
formac&o da nocdo de interesse publico em processos de governacao que incluem a participacao ativa
dos cidaddos e dos atores que representam os varios planos de interesses (Stocker, 2008). A
legitimidade das opgOes é inerente a uma descentralizagdo da decisdo, ndo através da criagdo de
entidades mais proximas do cidaddo, mas sim através da partilha da decisdo com atores da sociedade e
cidaddos em geral, o que, por um lado, d& maior consisténcia ao interesse publico e a formacao das
politicas e, por outro torna mais objetiva e transparente a prestacao de contas.

O NSP releva a forma como as varias organizagdes estabelecem relacGes de articulacéo, visando
atingir resultados mais ajustados aos objetivos tragados, em funcdo das expectativas dos cidaddos e
dos varios atores implicados, acentuando uma logica de funcionamento em rede. A concetualizagdo do
modelo tem por referéncia a complexidade da sociedade atual, num modelo aberto e globalizado, a
pluralidade de atores e a consciéncia que a formacéo de cultura civica em determinado dominio é o
principal garante da concretizacdo dos objetivos das politicas pdblicas nesse dominio. Para Stocker
(2008) a formagdo da cultura civica manifesta-se em duas dimensdes essenciais: a consciencializagdo
e possibilidade de escolha do interesse publico, fora dos momentos de voto; e a assimilacdo concetual
e a aprendizagem partilhada dos atores e cidad&os, com tradugéo na sua a¢do quotidiana.

Para a governacdo no quadro do NSP interessa, ndo s6 o resultado, mas sobretudo o processo
utilizado para atingir esse resultado e as utilidades que dele resultam. Para o desempenho desta missdo

requerem-se organizagdes com conhecimento especifico e técnico nas matérias de participacdo e

22



prestacdo democratica de contas, seguidoras de uma conduta ética que garanta a legitimidade dos
atores participantes e do processo de participacéo e partilha da decis&o.

Dos principios do novo NSP emerge o conceito de governanga® como um processo essencial da
conducdo das politicas publicas em complemento do governo. A governanga, no fundo, traduz uma
capacidade de conduzir a sociedade a envolver-se na formulacdo e execucao de politicas publicas e de
conduzir a economia € a sociedade a alcangarem objetivos comuns (Peters, 1996). A governanga, no
guadro do reposicionamento e da revitalizacdo do papel do Estado, traduz novas perspetivas dos
governos face as mutacbes do seu papel na sociedade e na sua capacidade de prosseguir interesses
coletivos debaixo de severos constrangimentos internos e externos.

Na governanca a forma como as decisGes sdo tomadas e 0s processos através dos quais 0s Varios
atores interagem tém grande importancia em sim mesmos. Atendemos ao conceito de governanga
trazida por Bovaird (2004) e Peters (2000b) nas suas analises comparadas: enquanto a NGP coloca o
seu foco de atengdo nos indicadores de desempenho das organizagdes, tendo em vista medir
resultados, a governanga publica coloca o foco nas formas de interagdo das organizagdes e dos atores,
tendo em vista medir o seu alcance em termos de efeitos nos cidaddos e nos préprios atores.

Na linha do NSP varios autores tém vindo a propor desenvolvimentos tedricos no dominio da
cidadania e da governanca, materializados, por exemplo, no sentido de uma “revitaliza¢do do servigo
publico” (Peters, 2000b) e de uma “nova administragdo publica” (Bourgon, 2007). Partindo dos
referenciais tedricos dos modelos classico e gestionadrio e dos contributos do NSP, apontam-se
configuragdes hibridas alicer¢adas no reforco dos valores da cidadania, da democracia e do interesse
publico e sublinha-se a necessidade de incrementar os niveis de confianca dos cidaddos nos governos e
na administragdo para que estes possam cumprir o seu papel determinante.

Na sua proposta para uma nova administracdo publica Bourgeon (2007) refere que a confianca
nos governos, nas instituicdes publicas e na justica das decisdes €é o teste Gltimo do bom governo “trust
is both a pre-conditionfor, and the result of governement ations”. Mantaining public trust between
governments and citizens is an essencial elemento of democracy and a prerequisite for good
government, It is also a constante work in progresso” (Bourgeon, 2007: 23). A autora defende a
necessidade de recuperar valores da administracdo classica e o interesse de aproveitar instrumentos
manageriais e apresenta como novos desafios: flexibilidade de abordagens, o que exige conhecimento,
capacidade de interacdo e discricionariedade; interagdo entre politica e politicas tendo em conta que as
politicas publicas extravasam o espago politico e carecem de processos de governancga; novas formas
de prestacdo de contas e de controlo, num quadro de responsabilidade partilhada e transparéncia;
reforco dos valores da cidadania, da democracia e do interesse publico, enquanto conceitos em

evolucdo que tem de ser construidos para reforcar a confianca entre governo, organizacoes e cidadaos.

> Utilizamos o termo governanca (a que alguns autores portugueses se referem como governancia) como
traducdo de governance.
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Moreira e Alves (2010); (Pitschas 2007) e Stocker (2008) falam de gestdo do valor publico como
um desafio colocado aos governos, as organizagdes e aos funciondrios publicos, salientando a
necessidade de voltar a equacionar o papel do Estado e as formas de prestacdo do servico publico
numa leitura ampla, que deixe de se centrar na dicotomia burocracia versus gestdo managerial para se
centrar na valorizagdo da cidadania, na recuperagdo de valores especificos do servi¢co publico, no
fomento da cooperacao institucional e no refor¢o da governacao.

4. GEOGRAFIAS E TRAJETORIAS DA REFORMA

Reforma e modernizagao

O termo que usamos comummente como reforma da administracdo publica encerra diferentes
significados e alcances. O enunciado e as expressfes do processo de mudanca que designamos por
reforma variam em funcéo de condicionalismos politicos, de fatores institucionais e culturais de base e
de circunstancias que em cada fase afetam os paises que encetam esse processo. Mesmo no caso de
paises alinhados e seguidores do mesmo quadro concetual, os arquétipos finais podem divergir
significativamente, quer porque as condi¢fes de contexto externo sdo diferentes, quer porque, a
discursos idénticos ndo correspondem, necessariamente, praticas similares, quer porque, em matéria de
administracdo publica as mudancas sdo incrementais e lentas e as estruturas existentes condicionam
fortemente os processos e 0s resultados da mudanca preconizada.

A reforma é na sua esséncia um movimento de rutura com conceitos e préaticas instaladas, tendo
como objetivo Ultimo conseguir que a administracdo publica obtenha um desempenho mais elevado e
contribua para um melhor desenvolvimento da sociedade. As reformas podem concretizar-se através
de processos indole mais reativa, configurados como uma resposta as necessidades e exigéncias da
sociedade reconhecidas pelo Estado ou através de processos de indole mais estratégica e proativa,
configurados como instrumentos indutores de mudanga de um determinado contexto social.

Em qualquer das situacdes o processo de reforma € por natureza evolutivo e incremental e, em
fungdo da sua abrangéncia, profundidade e alcance, é possivel fazer-se uma distingdo que nos ajuda a
perceber a evolugdo dos sistemas administrativos: a distincdo entre reforma e modernizagdo. O
conceito de reforma, propriamente dita, encerra processos mais profundos e fraturantes de mudanca
enquanto o conceito de modernizagdo diz respeito a processos mais superficiais e graduais, muitas
vezes no quadro de inovacBes tecnologicas e de simplificagdo procedimental e de alteragdes e
melhorias das préaticas administrativas. Nesta leitura “a reforma integra simultaneamente 0s processos
politico, técnico e comportamental e inclui o conjunto de acbes especificamente projetadas para
induzir mudangas fundamentais no sistema administrativo” (Aradjo, 2000: 39), afetando a estrutura
institucional, alterando valores e crencas e, como tal, induzindo resisténcias.

Esta analise ajuda-nos a compreender a variabilidade dos processos de mudanga. Embora se diga
que os movimentos de reforma administrativa foram continuos ao longo das Ultimas trés décadas,

constata-se que a sua intensidade e profundidade ndo foi uniforme, alternando entre periodos de
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mudanca progressiva no sentido da melhoria das préaticas e dos processos existentes e periodos de

substituicdo de estruturas organizacionais e funcionais.

Geografias da reforma
Na evolugdo dos referenciais concetuais e dos modelos organizativos da administracdo publica a
assuncdo da NGP marcou os movimentos mais fraturantes e mais generalizados. As geografias desta
reforma serdo, no entanto, tanto mais compreensiveis quanto tivermos em devida conta os referenciais
e contextos de cada pais.

Na comparacao entre paises mais empenhados em reformas, uma primeira distin¢cdo pode ser
evidenciada entre a Europa Ocidental e a América do Norte. Na Europa a administracdo tem o cunho
do longo e conturbado periodo de formacao e consolidacdo dos Estados, uma vez que a administracdo
publica surgiu como uma criacdo do Estado e como uma forma de organizagdo da sociedade,
refletindo os esquemas de relacionamento entre ambos e traduzindo modelos diversos e
permanentemente evolutivos, enquanto, nos paises onde o Estado tem uma histéria muito mais recente
foi a administracdo puablica que suportou a formagdo deste, fornecendo as bases para a sua
autonomizagdo. Para Stillman (1997) as questdes centrais da diferenciacdo de trajetorias entre a
Europa e América tém esta heranca e podem ser entendidas a partir da linha de fronteira entre
burocracia e democracia, sendo esta linha mais definida quando o Estado formou a administracdo e
mais imbricada na situacao inversa.

No conjunto dos paises da Europa ocidental também se identificam diferencas de fundo na
concetualizacdo e nas praticas administrativas que decorrem da génese da formacao dos Estados e da
forma como ao longo dos séculos conceberam a lei e promoveram a sua aplica¢do. Os pioneiros na
definicdo da lei e na estruturacdo da administracdo foram Estados com circunstancias de partida muito
diferentes, quer quanto a dimensdo e insercdo geografica do seu territério, quer quanto ao
enraizamento das instituicbes antecedentes ao Estado moderno, realidade que os levou a
desenvolverem modalidades distintas aplicagdo da lei e de estruturacdo das institui¢fes judiciais e
administrativas em geral. Estes arquétipos organizativos, que distinguem em primeiro lugar a europa
continental da insular foram, posteriormente, reproduzidos e adaptados dentro e fora da Europa, em
funcdo das influéncias dos paises originarios, gerando formas de estruturacdo da administracdo do
Estado e de relacionamento desta com o cidaddo com tracos distintivos que ainda se mantém.

Enunciado este pano de fundo genérico recorremos a Pollitt e Bouckaert (2004) que nos seus
estudos de andlise comparativa das trajetérias de doze paises investigaram os modos de
implementacdo das reformas, com base nas visdes enunciadas e nos modelos gestionarios adotados,
chegando & identificacdo de quatro variantes tipoldgicas, sendo representativas a segunda e a terceira.

A primeira tipologia inclui os paises mais conservadores, nos quais as reformas tiveram um
impacto menor e onde as transformac6es se deram com base em medidas suaves e dirigidas no sentido

de reduzir a formalidade burocratica e simultaneamente o0s custos de operacdo mediante
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desregulamentacéo e melhoria processual. Identificam neste grupo a Alemanha, embora, apenas, hum
periodo inicial, pois, numa segunda fase, migrou para o segundo grupo.

Na segunda tipologia identificaram o grupo de paises mais modernizadores, onde se incluem 0s
gue defenderam a necessidade de introduzir grandes mudangas estruturais no sistema administrativo e
que adotaram medidas de gestdo orcamental ligadas a melhoria do desempenho, medidas de gestdo
organizacional tendentes a descentralizagdo e diminuicdo da hierarquia e praticaram a privatizacdo
baseada no modelo das agéncias. Neste grupo encontram-se dois subgrupos: paises do norte da Europa
— Finlandia, Suécia e Holanda — que ddo maior enfoque a vertente da modernizacdo relacionada com a
participacdo e envolvimento dos cidaddos; paises do centro e sul da Europa — Franca, Italia e
Alemanha — mais focados na modernizacgéo da gestdo.

Uma terceira tipologia aglutina os paises alinhados com o mercado e que aplicaram a globalidade
das medidas reformistas, no sentido de aproximarem os modelos de gestdo publica dos modelos da
gestdo privada. Estdo neste grupo — Inglaterra, Australia e Nova Zelandia.

A quarta tipologia integra os paises defensores do Estado minimo que enunciam visfes de
privatizacdo generalizada. Neste grupo extremo os autores ndo referenciam paises na atualidade mas
salientam que em periodos anteriores 0s paises do terceiro grupo defenderam esta visdo, embora, sem
gue a tenham aplicado por completo.

Ficaram por classificar os Estados Unidos da América, porque apesar de terem uma visdo de
mercado, apresentaram um perfil hibrido, onde se registavam fortes elementos de modernizacéo a par
com os fortes impulsos de privatizacdo e adesdo a l6gica do mercado. E também o Canada que durante
o0s anos 80 aderiu ao discurso do mercado mas ndo foi longe na implementacdo. Nestes paises houve
grande abertura as ideias de mercado mas as divisOes federais e 0s servigos publicos centrais
independentes moderaram o &mbito e passo das mudangas, configurando-as modernizacdes.

O estudo conclui que o padréo distingue dois grupos: o dos alinhados com o mercado, que inclui
os hibridos, e sintonizados com o0 modelo da NGP, e o dos paises da Europa continental que sendo
modernizadores ddo grande énfase ao Estado considerando-o integrador das forgas da sociedade e
insubstituivel, detentor de personalidade legal e um sistema de valores que ndo pode ser reduzido ao
discurso do sector privado sobre eficiéncia, competitividade e satisfacdo de consumidores.

Apesar das diferengas internas nos percursos e estadios do grupo de paises da europa continental,
Pollitt e Bouckaert, salientam que estes paises tem um modelo de reforma distintivo a que déo a
designacdo de Neo-Weberian State na medida em que: assumem a reafirmacdo do papel do Estado
como facilitador de solucdes; e do papel da democracia representativa como legitimadora; reconhecem
o0 papel da lei (modernizada) para garantir principios basicos do relacionamento do Estado com o0s
cidaddos (igualdade, seguranca, escrutinio); e defendem a ideia de servico publico com um estatuto e
cultura distintiva; juntando dimensfes novas como: a mudanga de uma orientagdo do plano interno
(burocratico) para o externo, ao encontro das necessidades e desejos dos cidaddos; o complemento

(ndo substituicdo) do papel da democracia representativa por deveres de consultas e de representacéo
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direta dos cidaddos; a orientagdo da gestdo de recursos para resultados (mais do que para corrigir
procedimentos); e a profissionalizacdo da gestéo orientada para as necessidade dos cidad&os.

Complementamos esta analise com os estudos de Gualmini (2007) que, também fez uma anélise
comparativa onde conclui que os Estados Unidos e a Gra-Bretanha estdo mais proximos do modelo
empresarial embora por diferentes razdes e com diferentes pontos de partida. No primeiro, temos uma
administracdo publica mais jovem e descentralizada em agéncias, desde sempre relacionada com o
setor privado do qual absorveu estilos e praticas de gestdo. Por esta razdo, as inovacdes de gestdo nao
tiveram de quebrar tradicdes e as politicas de mudanca consistiram em processos de continuo
ajustamento, como as reformas de Clinton e Gore que trouxeram inovacdo no planeamento e gestéo
por objetivos. Ja a Gra-Bretanha desenvolveu uma reforma global que abarcou aspetos estruturais,
estatuarios e processuais, encetando uma mudanga radical da burocracia hierarquizada Weberiana, na
direcdo de um Estado organizado em agéncias e em mercado.

Quanto aos restantes quatro paises, a Italia reformou substancialmente o seu quadro legal mas a
subordinagdo das agéncias a tutela ministerial e a manutencdo de diretores gerais enfraqueceram o
grau de descentralizacdo. Em Franga, as alteragGes foram sobretudo nos processos internos, havendo
lugar a um gradual mas generalizado processo de descentralizagdo em agéncias, no entanto, manteve a
estrutura piramidal hierarquica. Na Alemanha, pais fortemente descentralizado mas com uma cultura
administrativa e juridico-formal forte, as alteracBes, embora extensas afetaram, sobretudo, o0s
processos e procedimentos. Em Espanha, a reforma foi seletiva e tardia, mantendo-se a cultura
juridico-formal e as tutelas que enfraqueceram o grau de descentralizacdo. Em qualquer destes paises
foram generalizadamente adotados 0s instrumentos e as técnicas de gestdo managerial.

Nas suas conclusdes Gualmini refere que a filosofia da NGP mereceu um consideravel acordo em
termos das ideias de reforma e da adocdo dos estilos e técnicas manageriais nos processos e
comportamentos, com a generalidade dos paises a adotarem modelos de gestdo empresariais e a
afastarem-se dos modelos legais burocraticos, mas salienta que na europa continental a transicao foi
lenta e com menos ruturas, havendo menor convergéncia com as ideias de reforma ao nivel dos
arranjos estruturais e de organizacdo do servi¢o publico. Como fatores explicativos do desencontro
entre discursos e préticas refere a estrutura formal, o estatuto do servigo publico e a cultura
organizacional e, em termos gerais, aquilo a que chamou o contexto situacional de cada pais.

Em aproximagdo ao caso portugués recorremos a andlise de Kickert (2008) que se debrucou com
maior profundidade sobre a reforma nos paises do sul da Europa. Partindo da afirmacdo que
“Diferentes antecedentes historico-institucionais de Estados e administracGes afetam a forma e o
conteudo das respetivas reformas administrativas” (Kickert: 2008: 52), o0 autor apresenta uma analise
comparativa geral que comeca por fazer referéncia a duas clivagens. A clivagem norte/sul — paises
nordicos / paises mediterranicos — os do norte conotados com o Estado-providéncia bem-sucedido e
reconhecidos por serem bem geridos e terem um elevado nivel de confianca publica, detentores de

uma cultura igualitaria e coletiva (corporativista legitimada) e os meridionais mais conotados com a
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burocracia legalista, com a ineficiéncia, com o elevado grau de politizacdo e espelhando uma cultura
hierarquica e individualista. A clivagem este/oeste — paises anglo-saxonicos e paises europeus
continentais — 0s primeiros conhecidos por serem seguidores das orientacdes da nova gestdo publica
gue adotaram em larga escala, esvaziando relativamente o Estado, e os segundos onde as tradi¢des
estatais legalistas continuam presentes e onde as reformas foram mais modestas.

Comparativamente com a expressao da NGP nos paises anglo-saxénicos, 0s paises escandinavos
apresentam uma Vvisdo mais pragmatica da reforma e os paises mediterranicos tém dificuldade em
levar a cabo as reformas. Centrando-se nos paises do sul (Portugal, Espanha, Italia e Grécia) traca um
paralelo entre eles e ressalvadas as diferencas podemos reter das conclusfes da analise o seguinte: 0s
paises do sul partilham a tradicdo do Estado napolednico francés que esta ainda bem presente; o
préprio modelo burocrético teve implantacéo tardia no sul e foi influenciado por Estados sob controlo
de regimes ditatoriais; em Portugal ndo existe uma classe poderosa e profissional de funcionarios de
topo; nos paises do sul mais do que reformas manageriais ainda se discutem reformas da organizacéo
do Estado em autonomias; as reformas introduzidas no sentido da introducdo da racionalidade
burocratica e da democratizagdo da administragdo publica foram, por isso, recentes; nos anos 80
quando os outros paises iniciavam uma retracdo, os do sul, por via da adesdo a Unido Europeia e do
acesso a pacotes financeiros, tiveram um forte crescimento da administracdo durante aquela década;
existe no sul uma forte tradicdo de intervencdo da politica na administracdo o que pode subverter as
reformas; constata uma sistematica falha de concretizacdo das reformas enunciadas atribuindo isso a
formas de clientelismo e politizagdo tradicional das administraces publicas do sul.

Terminamos esta analise evocando uma abordagem recente de Pollitt (2013), onde o autor faz
uma sintese sobre o que sabemos da reforma da gestdo publica. Em primeiro lugar, quando colocada a
questdo sobre o que resultou ou ndo resultou dos processos de reforma da gestdo publica encetados na
generalidade dos paises, constata que ndo ha conclusbes seguras nem universais. Medidas e técnicas
gue funcionaram bem num determinado setor, ou pais, falham noutros contextos ou nos tempos de
realizacdo. Em segundo lugar, frisa que ndo existe informag&o estruturada e detalhada que nos elucide
sobre os efeitos ou impactes das medidas da reforma sobre cidaddos e a sociedade no seu todo, ndo se
sabendo, na maioria dos casos, se teve efeito positivo, negativo ou nulo. Existe muita informagéo
sobre estruturas e processos de mudanga e muito pouca sobre resultados ou efeitos.

Conclui o autor que os fatores contextuais tiveram forte influéncia nos destinos da reforma,
fazendo parte da explicagdo das variagOes consideraveis registadas. Nos fatores contextuais identifica
como determinantes; a cultura politico-administrativa; a estrutura do sistema politica (centralizada ou
descentralizado); a consisténcia e permanéncia dos governos; o grau de capacitagdo administrativa; a
complexidade das tarefas alvo da reforma (estandardizadas / profissionalizadas e discricionarias); bem
como a forca e papel dos stakeholders.

E a partir deste enquadramento teérico sobre a administracdo publica e as suas trajectorias de

reforma e modernizagdo que nos propomos refletir sobre o tema e caso de estudo.
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Il. GOVERNANCA TERRITORIAL: UM IMPERATIVO DO PLANEAMENTO

A governanca territorial entendida como um processo de interacdo entre governos, entidades
administrativas, atores econémicos e sociais, representantes da sociedade civil e cidaddos que visa a
definicdo e execucdo das politicas publicas, através da definicdo de objetivos comuns e de realizagdes
partilhadas, previamente concertadas, tornou-se indispensavel na legitimacéo da acéo publica.

Para uma contextualizacdo da presente pesquisa importa conhecer os contornos concetuais do
processo de governanca, bem como o0s seus requisitos, em particular, quando aplicada a gestdo
territorial no quadro de processos de planeamento estratégico, e também identificar os perfis e as
caracteristicas particulares das organizacdes envolvidas, principalmente das responsaveis por conduzir

estes processos.

1. GOVERNANCA NUMA ADMINISTRACAO EM RECONFIGURACAO

A difusdo do conceito de governanga, tal como o entendemos aqui, partiu de contextos macro, no
quadro da acdo de organizagdes internacionais de apoio e promocdo do desenvolvimento ou de
organizagdes supranacionais, tais como: o Banco Mundial, no &mbito dos seus trabalhos com os paises
menos desenvolvidos; a OCDE, no quadro dos seus programas de reforma estrutural; e a Unido
Europeia, onde surgiu da necessidade de gerir as politicas publicas comuns a partir de patamares
institucionais e territoriais distintos e de regular o exercicio da autoridade ao nivel da Unido.

Nas ultimas décadas o conceito de governanca ampliou-se e foi generalizado: a diferentes ambitos
territoriais, do internacional ao local; a diferentes setores da atividade publica, no quadro de iniciativas
descentralizadoras; e a diferentes esferas de acdo dos governos e das administracGes, do mercado e da
economia, das organizagdes privadas e da sociedade civil, dentro do seu circulo de acéo especifico ou
em relacionamentos exteriores, verticais e horizontais, numa pandplia muito alargada de
possibilidades de interacdo, apenas possiveis de caraterizar com especificidade em face das situacdes
concretas. Konig (2005) traduz esta abrangéncia e diversidade referindo que a governanca € um termo
ubiquo, no sentido em que, nas suas multiplas expressdes, ¢ “dependente do contexto” e conduzida por
um “foco”. Outros autores (Crespo e Cabral 2010; Koiman, 2004; Peters e Pierre, 2000; Pollitt e Hupe
2009), ddo-nos igualmente nota dessa abrangéncia, fazendo referéncia a amplitude do conceito de
governanga nos planos analitico e prético.

Oferece-se, alias, interessante atender as andlises de Pollitt e Hupe (2009) que exploraram o
conceito de governanca, a par de outros que lhe sdo diretamente relacionados (rede, accountability,
inovagdo e performance), considerando-o um “conceito magico”, com uma ampla abrangéncia
concetual e com uma aplicacdo pratica quase universal, que entrou no vocabulario de académicos,
profissionais e politicos e que detém um estatuto normativo positivo quase sem oposto — quem pode
ser contra o conceito de good governance? Para 0s autores, a governanga surge como um conceito pés
moderno, sem ideologia, neutral e de grande abstracdo, designando-a como um “one best way”.

Entende-se destas analises que, para além das valias intrinsecas, a governanga foi apropriada como
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uma saida processual que facilita a ultrapassagem de visGes rigidas que opdem a administracdo
burocrética a gestdo publica ou que opdem as escolhas publicas, formadas na légica do mercado, a
democracia participativa, defendida pelas abordagens alinhadas com o novo servigo publico. Deixam,
todavia, a nota de que, por si, e em aberto, a governanga ndo resolve dilemas prévios, nem fornece
receitas detalhadas para a acéo, carece de especificagdo, operacionalizacao e aplicacao sistematicas.

Para a administracdo publica, a governangca emerge como um processo que viabiliza e dinamiza
as novas dimensfes de participacdo e de relacionamento do Estado com a sociedade. Os cidadaos
deixaram de ser apenas fonte de legitimidade, através do voto, para serem participantes nos processos
de governacdo, tornando-se fonte de legitimacdo de decisbes, de processos e de procedimentos e,
também, de formas organizativas e modos de funcionamento. As questdes chave da governanca
colocam-se num plano abrangente, pois, muito para além das dimens®es juridica e formal, associadas
a participagdo dos particulares nas decisdes que lhes digam respeito e ao relacionamento entre
administracdo e administrados, no quadro da lei e das estruturas estabelecidas, as relagbes de
governanga incluem um amplo conjunto de interacdes (formais e informais) no quadro de processos de
negociacédo e de obtencdo de compromissos.

No contexto dos processos de governanca, a administragdo encontra motivacGes para novas
configuragbes e novas formas de exercicio das suas competéncias mas também novas exigéncias e
responsabilidades. “A administragdo publica surge, nos nossos dias, como o lugar por exceléncia
vocacionado para a composicao de interesse publicos e privados no “espago publico” democratico,
onde se afirma o “interesse geral” a partir da identificagdo e consequente participacdo nos
procedimentos dos mdaltiplos interesses particulares em causa” (Gomes, 2001: 79). Como salienta o
autor, esta atuacdao no palco dos interesses publicos e privados confere a administracdo publica uma
legitimidade democratica propria, adicional a que decorre da sua obediéncia ao poder politico
legitimo, conseguida através do envolvimento da sociedade na formacdo de determinadas decisGes, no
quadro de processos participativos. Temos, assim, uma conjugacdo entre legitimidade e legitimacéo,
associando-se a primeira a natureza legal e subordinada da administracdo publica e a segunda as
formas de participagdo que procuram assegurar a flexibilidade necesséria para responder em funcéo de
contextos e necessidades.

A governanga, mais do que um novo modelo de administragdo publica ou uma substituicdo da
acdo de governar, identifica um processo e expressa uma forma de acdo adequada para singrar nas
necessidades e condicionalismos da governagdo. Num contexto em que o Estado perdeu protagonismo
como decisor executante, em que as organizagdes econdmicas e sociais sdo atores indispensaveis na
definicdo e prossecugdo das politicas e em que essas politicas carecem de maior legitimacéo pelos
cidaddos, a governanca como conceito e como processo e método de trabalho torna-se incontornavel
na administracdo publica. A governanca, sendo uma consequéncia da evolucdo do Estado, da
administracdo e da sociedade, é, simultaneamente, um mobil para novas formas de pensar e de agir em

grupo que possam contribuir para a resolucéo de velhos problemas.
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Entendida a vastiddo do tema, interessa-nos contextualizar e focar a andlise das questdes
concetuais e operacionais dos processos de governanga tendo em vista uma aproximagao ao objeto de
estudo: a atividade administrativa de planeamento estratégico no dominio das politicas de

desenvolvimento e ordenamento territorial.

Requisitos de governanca

Considerando que a governanga € um processo que pode abarcar uma infinidade de configuracdes e de
dimensbes, dentro e fora da agcdo governativa e administrativa e que carece, em cada circunstancia, de
balizamento e objetivacdo, afigura-se importante identificar alguns dos requisitos béasicos da sua
formulacdo, que identificamos em dois grandes grupos:

A governanca é um processo de construcéo do valor publico em rede. Exige: motivacgao e legitimidade
de decisdo fora dos circuitos formais e hierarquicos; equilibrio e representatividade dos atores; e
prestacdo de contas® em moldes de responsabilizacao objetiva.

A formagdo do valor publico esta no cerne do conceito de governanga: “o valor publico é
construido coletivamente por meio da discussdo e da deliberagdo, envolvendo membros eleitos e ndo
eleitos das estruturas de governo e outros atores chave” (Stocker, 2008: 32). A forga do processo de
governanca € motivacional, sendo mais dependente do estabelecimento de redes e parcerias e dos
relacionamentos fundados no respeito mutuo e na aprendizagem partilnada em funcéo de objetivos
comuns, do que de regras de funcionamento. Segundo 0 mesmo autor: “a construcdo de relagdes de
sucesso é a chave para a governanca em rede, para a accountabillity democratica a ela associada e é
também o objetivo central da gestdo necessaria para a suportar” (Stocker, 2008: 32), desde logo,
identificando quatro pressupostos do processo de governanca: as agfes guiam-se pelo alcance do valor
publico enquanto objetivo final; é reconhecida a legitimidade dos atores pertinentes e estes sdo
chamados e apoiados para colaborar ativamente no processo; a ética publica e a accountabillity sdo o
suporte da forma colaborativa de construcdo do valor publico; a flexibilidade e aprendizagem sdo duas
dimensbes essenciais do sucesso do processo.

A construcdo do valor publico em governanga, tendo muito de motivacional e uma parte de
informal ndo pode preterir mecanismos que garantam a legitimidade das decisfes, a proporcionalidade
e a equidade na escolha dos atores chamados ao processo, nem escamotear modelos de controlo que
garantam a transparéncia e o escrutinio dos assuntos a diversos niveis de compreensdo, como é proprio
das democracias. Sobre este aspeto, Ferrdo (2011), nas suas vérias reflexGes sobre o tema da
governanga da-nos nota destas mesmas preocupacdes frisando que “...a resolucdo de conflitos em
torno de interesses legitimos mas contraditérios ou até antagonicos ndo pode assentar exclusivamente
em anélises de conformidade legal e técnica (visdo moderna), e muito menos em decisfes arbitrarias

decorrentes exclusivamente de preferéncias e interesses particulares (visbes individualista e

® Utilizamos o termo prestacao de contas como traducdo do conceito de accountability
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neoliberal). Pressupde convicgles éticas e valores definidos de forma explicita em relagdo tanto aos
processos e procedimentos de decisdo quanto aos resultados visados.” (Ferrdo, 2011: 50).

Quanto a nocédo de responsabilizagdo objetiva, recorremos a Bovens (2007), que desenvolveu o
tema da accountability, imputando-lhe os sindnimos de responsabilidade, transparéncia e confianca e
alertando para a mutabilidade do conceito em processos de deliberacdo e participacdo. Neste sentido,
interessa-nos particularmente assimilar a ideia de que a accountability deverd ser traduzida num
processo em que os atores providenciam a um férum especifico a informagdo necessaria para o
enguadramento e compreensdo do tema a explorar, incluindo ndo apenas indicadores de demonstracéo
de resultados mas, sobretudo, evidéncias que explicam e justificam sua conduta e, a partir dai,
promovem a reflexdo e o debate, sendo que esse férum deve ter a possibilidade de imputar
consequéncias formais e informais aos atores (Bovens, 2007). Reforcando esta a ideia, diz-nos ainda
que a transparéncia de informacdo ndo chega pois ndo envolve, s6 por si, escrutinio e que a
responsabilidade e a participacdo ndo asseguram uma justificacdo, nem juizos de valor e
consequéncias objetivas.

Queremos reter neste ponto que a prestacdo de contas, entendida como traducdo de
accountability, tem de ser preparada e dirigida a grupos organizados com diferentes graus de
representacdo, de participacdo e de compreensdo, exigindo processos colaborativos de aprendizagem
coletiva e, sobretudo, predisposi¢cdes e condutas que a promovam e ndo dispensa mecanismos de
institucionalizacdo processual que permitam objetivar a responsabilizacéo dos atores.

A governanca exige capacitacdo institucional e social e ndo dispensa governagdo na condugdo do
processo e na coordenacao das politicas.

Como refere Kirlin (1996), as grandes questdes da administracdo publica em democracia
identificam-se com a necessidade de incrementar a capacidade de aprendizagem social no contexto de
sistemas complexos, em que os decisores sdo os criadores e conformadores mas ndo 0s executantes
diretos, tendo em vista a devida compreensdo dos assuntos e dos valores em causa no quadro de um
julgamento publico dos cidadaos.

Falar de desenvolvimento e capacitacdo social implica necessariamente falar de informagdo. A
informacdo é a base do conhecimento e o conhecimento é a chave do desenvolvimento individual e
coletivo que sustenta os processos de crescimento econdmico e de progresso social e cultural das
sociedades. Do acesso & informagdo e da capacidade de a poder assimilar e processar de forma
sistematizada e orientada, depende a possibilidade real de participacdo dos cidaddos nos processos de
decisdo que conformam a sua vida enquanto individuos e enquanto membros de organizacdes sociais.
Logo, desse acesso depende o efetivo exercicio dos direitos e deveres de cidadania. Acresce, ainda,
que produzir conhecimento generalizado no dominio das politicas publicas, ndo exige apenas:
informacdo; qualificacBes e competéncias; e tecnologias de suporte a informacdo e a comunicacdo

mas, também, territério, enquanto circunscricdo com identidade fisica, humana e cultural (o
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conhecimento, as capacidades e os poderes podem ser tendencialmente globais e imateriais, mas as
politicas concretizam-se sempre num determinado territério que lhes conforma o resultado e
organizagdes, enquanto veiculos de estruturacdo de processos e procedimentos, com a capacidade de
geracdo de ambientes de trabalho mobilizadores e colaborativos.

Quanto a relagdo entre governanga e governo, varios autores tém vindo a refletir sobre o tema e a
definir posicionamentos. Ferrdo (2012) sintetiza-os em trés visdes-tipo de governanga: a visdo critica,
gue associa a emergéncia e multiplicacdo de formas de governanca ao recuo e crescente
desresponsabilizacdo do Estado; a visdo civilista, que encara a governanca como o resultado das
reivindicacGes de uma sociedade civil mais exigente e autdbnoma face ao Estado; e a visao reformista,
em que as vdrias formas de governanga surgem como uma solucdo para superar a rigidez e a
burocratizagdo do Estado weberiano moderno. Da andlise relacional efetuada pelo autor sobre estas
visdes-tipo, que considera parciais e ndo exclusivas entre si, interessa-nos reter duas conclusdes que se
oferecem particularmente importantes no contexto da presente reflexdo: a afirmagdo de que o foco da
nossa atencdo deve privilegiar a relagdo governo-governanga e ndo a transicdo a favor da segunda; e a
constatacdo de que a relacdo governo-governanca é estruturalmente assimétrica a favor do primeiro,
por questdes de legitimidade democrética.

Sobre esta tematica Ferrdo frisa bem o seu entendimento ao referir que “a passagem de uma otica
de governo a uma Otica de governanga ndo pode ser interpretada como um processo sequencial de
natureza radical, em que a Ultima substitui a primeira anulando-a” e que “...a excessiva focalizagdo
nas formas e sistemas de governanga ndo tem favorecido uma andlise mais dialética, centrada na
relagdo que deve existir entre formas de governo e de governanga” (Ferrdo, 2012: 9-10). E desenvolve
profundamente estas preocupac¢des no quadro do que designa por institucionalizacdo dos modos de
governanga, salientando, entre outros aspetos, que “as decisdes tomadas no ambito dos novos modos
de governanca — baseadas em relaces voluntarias e ndo hierarquicas [...] devem ter alguma tradugédo
em instrumentos e regras democraticamente consagradas (legitimidade politica), de natureza
juridicamente vinculativa [...] ou enguadradora de comportamentos e praticas institucionais e
individuais (Ferrdo, 2012: 20).

De tudo o j& expendido ao longo desta reflex&o sobre a evolugéo das instituigdes administrativas
e processos governanga, poderemos concluir que a governanca € hoje uma das condigdes de
governacdo, logo da possibilidade de exercicio dos poderes publicos. Mas, no reverso, e em nome da
legitimidade desses poderes publicos, a governanga ndo dispensa 0 governo, ou seja, instituigdes com
legitimidade, organizadas, capacitadas e reconhecidas que garantam as condic¢des para a conducéo das
politicas publicas. Como sublinhou Denhardt e Denhardt (2003), o governo e, subentendendo nds, a
administracdo que o representa, sendo um ator entre outros, € um ator substancial, uma vez que lhe
cabe estabilizar as regras legais e politicas que constituem os referenciais da legitimidade, decidir
sobre a distribuicdo de recursos e desempenhar o papel de dinamizador e mediador dos processos

participativos, garantindo os principios da democracia e da equidade e o sentido de governacao.
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Explorando a relagdo governo-governanga numa perspetiva territorial e fazendo a ponte com o
ponto seguinte, queremos sublinhar, no quadro da dimensdo governo, a importancia da coordenagéo
horizontal das politicas publicas. Esta coordenagdo é um aspeto chave do sucesso dos processos de
governanga territorial, pois se ndo houver um entendimento claro desta dimenséo de governo,
dificilmente se consegue ter eficacia nas coordenaces verticais dos varios niveis de deciséo e torna-se

mais dificil estabilizar a relacdo governo-governancga no ponto de equilibrio mais adequado.

2. GOVERNANCA, TERRITORIO E PLANEAMENTO ESTRATEGICO

Quando falamos em governanca territorial, falamos necessariamente de atores e de um espaco de
concretizacdo do objeto do debate e da decisdo, um espaco socioecondémico contextualizado, onde o
territorio, nas suas dimensdes materiais e imateriais, tem um papel central e preponderante. A
ponderacdo dos requisitos do processo de governanca, desde a legitimidade processual da decisdo, ao
equilibrio e representatividade dos atores, as formas de responsabilizacdo e prestacdo de contas, as
exigéncias de capacitacdo institucional e social e & gestdo do equilibrio governo-governanga nas
relacdes de coordenacgdo de atores e de politicas, é fortemente condicionada pelo territorio onde se
configuram as politicas, nas varias escalas supranacional, nacional, regional ou local.

O entendimento do territério no quadro das politicas de crescimento e desenvolvimento territorial
evoluiu significativamente a partir dos anos 50 do século passado e é atualmente muito amplo (Lopes,
2001). O territdrio, comegou por ser encarado, essencialmente, numa logica de suporte de recursos
fisicos, humanos, tecnoldgicos e culturais e tratado no quadro de politicas redistributivas do
crescimento econémico. Seguiu-se a ideia de valorizagdo do seu potencial endégeno, enquanto espago
funcional e relacional com capacidades assentes em pessoas e atividades, no quadro de politicas de
desenvolvimento enddgeno, para, depois, ser assumido, no contexto da globalizacdo dos mercados e
das sociedades, como um capital territorial, um capital Gnico e diferenciador, em construcdo
permanente, numa base competitiva e através da interacdo de varios atores, no quadro de politicas de
competitividade territorial, onde as redes territoriais - cooperar para competir — se afirmam como um
paradigma de resposta aos desafios da globalizag&o.

No contexto da globalizacdo, da desmaterializacdo e das redes de informacédo e de conhecimento,
depois de um primeiro momento de maior deslumbramento tecnoldgico, em que se antecipou que, tal
como a tecnologia substituiria, em grande parte, 0 homem, as redes e 0s fluxos substituiriam, em
idéntica medida, o territério, a verdade é que tal ndo sucedeu e este, ndo s6 manteve, como
acrescentou o seu papel central nos processos de desenvolvimento, amarrando opgdes e acdes e,
sobretudo, condicionando o seu efeito.

Este reforgo do territorio refletiu-se na evolucdo do discurso e das praticas referentes as politicas
de desenvolvimento regional, no quadro internacional global e, em particular, na Unido Europeia,
onde estas tém uma forte expressdo. A terceira geracdo de politicas de desenvolvimento regional da

Europa comunitéria é delineada na transicdo para o século XXI para dar resposta aos desafios da
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globalizacdo e, sendo marcada pelo paradigma da sociedade em rede, onde imperam os fluxos e as
infraestruturas imateriais ndo desvaloriza o territorio, antes pelo contrario, neste contexto, o territério
reafirma o seu papel central enquanto base do desenvolvimento, agora entendido como um capital

diferenciador e competitivo’.

Territérios de governanca

Sobre o territorio e sobre a governanca territorial, Davoudi et al (2008), dizem-nos que o primeiro é
um conceito complexo, que sobre ele recaem diferentes perspetivas e que, estas, influenciam a adocéo
de diferentes conceitos de governanca, concluindo que as principais defini¢cGes de territdrio, aquelas
gue nos permitem abordar as questes sublinhadas atualmente pelo debate internacional, sdo as de
territério como uma construcdo politica e social e territério como capital territorial. Sdo estas acecBes
que posicionam o debate sobre governanga territorial.

Os processos de governanga territorial emergem de uma construgdo politica e social do territorio
traduzida em relacionamentos de atores num territério, e concretizam-se segundo légicas e esquemas
de organizacdo e coordenagdo (Davoudi et al, 2008; Stocker, 2008). Recorremos a Davoudi et al
(2008) para caracterizarmos algumas especificidades do processo de governanga territorial. Partindo
de nocdo de territério como construcdo social e politica, a governanca territorial configura-se como
um conjunto de relacionamentos entre atores para a resolucdo de um problema, em que a agéo coletiva
é impulsionada pela mobilizacdo de grupos, interesses organizados e instituicGes territoriais, num
processo em que a interacdo dos atores (cooperacdo e confrontagdo) pode levar a diferentes resultados,
ou seja, a governanga territorial € o processo que torna este comportamento coletivo possivel de
acontecer em determinado territério. Nestes termos, a governanca pode ser entendida como a
capacidade de integrar e moldar organizacdes, grupos sociais e diferentes interesses territoriais,
representando-os perante atores externos, e de desenvolver estratégias mais ou menos unificadas (e
unificadoras) relativamente ao mercado, ao Estado, a outros territorios e a outros niveis de governo.
Na sua definicdo de governanca territorial, (Davoudi et al, 2008: 37) entendem-na como “the process
of organization and co-ordination of actors to develop territorial capital in a non-destrutive way in
order to improve territorial cohesion at different levels.”

Entende-se que o conceito de governanga territorial configura um campo particular dentro do
conceito geral de governanga, que adquire carateristicas distintivas em razdo da natureza particular do
seu objeto — o territério - um objeto complexo, em si mesmo - e em razdo do seu objetivo - regular,
governar ou gerir dindmicas territoriais através da condugdo de uma multiplicidade de atores. Assim,
em funcdo do territério e dos atores, os significados, as abordagens e os efeitos da governanga
territorial sdo diferentes nos varios niveis territoriais e a importancia das questdes em apreco varia em

consonancia com esse nivel territorial (Davoudi et al, 2008).

" Quer a Unido Europeia, quer a OCDE adotam nos seus relatérios da primeira metade do inicio da década de
2000 o conceito de capital territorial.
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A governanga territorial apresenta-se como um modo organizacional da ac&o coletiva territorial e
um processo aberto e transparente, construido em cooperacgdo e coordenacao horizontal e vertical entre
atores, segundo regras mais ou menos explicitas de subsidiariedade. Implica relacionamento entre
esses atores, ponderacdo de interesses, acordos entre parceiros e acolhimento de modalidades
diferentes de definicdo e implementacdo das politicas. Visa construir uma visdo comum e partilhada
do desenvolvimento nas suas diferentes escalas territoriais por forma a assegurar a coeréncia espacial
das diferentes agdes. Deste ponto de vista, 0s desafios principais da governanca territorial colocam-se
na criacdo de rotinas de cooperacdo e de coordenacdo vertical e horizontal entre: os varios niveis de
governo; as varias entidades setoriais responsaveis por politicas com impacto territorial; e
organizagdes governamentais e ndo-governamentais, em qualquer dos casos, no sentido da integracdo
e coeréncia de responsabilidades, competéncias e visdes comuns sobre o desenvolvimento territorial.

O relatorio ESPON (2006) assume estas mesmas dimensdes e desenvolve o conceito de agoes
territoriais, reiterando que estas ndo sdo simplesmente a¢cdes com uma localizagdo espacial ou que
ocorrem num determinado local, mas sim acbes que decorrem de valorizagdes partilhadas sobre o
desenvolvimento do territério, apontando trés caracteristicas fundamentais dos processos de
governanca territorial: o territério é assumido como um bem comum; o processo visa a identificacéo e
valorizacdo do capital territorial; o territério de acdo é definido durante o processo, de acordo com a
negociacdo de interesses, a viso territorial e a construgéo de objetivos partilhados para a mudanca.

Tendo por referéncia os autores e relatorios citados e as analises de Aradjo (2007; citado por
Chorincas e Feio, 2009: 137), podemos categorizar as politicas publicas territoriais ou de intervengdo
territorializada nas seguintes tipologias: i) politicas setoriais territorializadas (de articulacdo vertical e
leitura territorial); ii) politicas especificas de base territorial (orientadas para territorios ou sistemas
produtivos locais); iii) politicas de desenvolvimento territorial (territorios de planeamento territorial
integrado); iv) e politicas de base local (construidas a partir das instituicdes locais). Entende-se que
consoante a tonica do territério - base da construcdo de politicas focadas ou preocupagdo de
territorializacdo de politicas mais amplas - podemos identificar diferencas, nos pontos de partida dos
atores, na construgdo de visdes partilhadas e na identificacdo de necessidades e de recursos para a
operacionalizacdo, assim como requisitos distintos em termos de envolvimento de atores e de
conducdo de processos de governanca territorial.

Tendo por referéncia o relatério ESPON (2006) e Davoudi et al (2008), apontam-se as seguintes
dimens@es analiticas e operacionais das ag¢des de governanca territorial: i) coordenacdo vertical de
atores e de politicas, onde se inscreve a coordenacao de agdes entre diferentes niveis da administragdo
local, regional, nacional e europeia e a coordenagdo de politicas setoriais nos diferentes &mbitos
territoriais; ii) coordenacdo horizontal de atores institucionais e de politicas setoriais, que inclui
processos de cooperacdo e concertacdo de atores e politicas setoriais (compromissos de gestdo
territorial e coordenacdo intersetorial) ou de cooperagdo pré-ativa (parcerias auto-organizadas para a

elaboracdo e execucgdo de projetos); iii) envolvimento e participacdo da sociedade civil e dos interesses
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organizados (parceria ou participacdo difusa); iv) definicdo do territorio matriz das acles de
governanca territorial (territorio politico-administrativo ou territorio projeto).

Nestes termos registamos duas condicGes de partida que sdo determinantes para alcangar os
objetivos da governanga territorial e que devem ser tidas em devida conta na operacionalizagcdo do
processo: 0s protagonistas da dinamizacdo da coordenagdo vertical e horizontal e o tipo de
envolvimento e participagdo dos atores e cidad&os.

No que se refere a coordenacao vertical e horizontal, extraimos da analise efetuada, pelos autores
citados, dois pontos fundamentais: em todos 0s niveis de governanca as autoridades publicas
continuam a ser atores chave dos processos; as relacdes hierdrquicas determinam muitas das pré-
condicdes e parametros dos processos de formacdo da decisdo e de resolugdo de problemas e de gestdo
de conflitos. O nivel nacional ¢ um nivel determinante para a resolucdo de conflitos, principalmente
nos casos em que o Estado delega competéncias, determina a discussdo de planos espaciais e decide
sobre afetacdo de fundos diretamente ou através de delegagdo de competéncias. A coordenagédo
horizontal é melhor alcancada aos niveis regional e urbano, pois é nestes niveis que o0s pacotes
integrados de politicas precisam de ter coeréncia e exigem uma multiplicidade de processos e
relacionamentos que s6 séo alcancados através da coordenacdo horizontal dos atores e das politicas
publicas.

No que diz respeito ao tipo de participacdo e envolvimento, tendo o territério como matriz de
atuacdo, anotamos que, sem desvalorizar as formas mais comuns de participacdo alargada que
abrangem todos os interesses publicos e privados e cidaddos em processos formais de informacao e
consulta, as novas formas de governanca territorial sdo cada vez mais baseadas em parcerias que
envolvem determinados atores publicos, interesses privados e organizacdes da sociedade civil que vao
desenhar e implementar o processo de governanca. As duas formas de participacdo e envolvimento sdo
fundamentais, sendo que a primeira, de ambito difuso, responde a objetivos de democracia
participativa e a segunda, de &mbito limitado a interesses organizados e orientada para a construgédo de
consensos e a afetacdo de recursos para a acdo, visa fomentar palcos de democracia deliberativa e

cidadania ativa.

Cultura de planeamento e aprendizagem organizacional
Enunciadas as questfes gerais que se colocam atualmente & definicdo de territério e & conducéo de
processos de governancga territorial, passamos a uma leitura das mesmas no quadro das politicas de
ordenamento do territdrio e dos instrumentos de planeamento estratégico territorial que conformam
uma parte importante destas politicas.

Os planos estratégicos territoriais assumem-se como instrumentos de governancga territorial que
visam responder a necessidades de cooperacdo e coordenagdo vertical e horizontal de atores e de
politicas e que apelam ao envolvimento e participacdo da sociedade organizada e dos cidadaos, tendo

como matriz de atuacdo os territorios especificos e como objetivo o desenvolvimento territorial
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sustentavel e coeso, nesses territérios. Em Portugal, a semelhanga de outros paises, a promogdo da
elaboracdo e implementacdo destes instrumentos de planeamento desenvolve-se num determinado
contexto legal e normativo, em obediéncia ao sistema de gestdo territorial vigente, sob a l6gica de
politicas publicas oriundas de decisbes politicas de ambito territorial nacional, setorial e local e no
quadro de configura¢fes administrativas e organizacionais modeladas por sistemas politicos e sociais
que condicionam a estrutura e o funcionamento da administracdo publica e que influenciam a
sociedade civil, inserindo-se num sistema de ordenamento do territorio que tem vindo a evoluir por
pressdes internas e externas.

Sob influéncia do que Ferrdo (2011: 45) designa como efeito Mundo — “conjunto de pressdes
comuns associadas, sobretudo, a globalizacdo do conhecimento cientifico e técnico e a emergéncia de
novos modelos politicos, econdmicos e societais ...” e efeito Europa — “europeizacdo de ideias,
principios, orientacdes e praticas no ambito de politicas sob influéncia do processo de construcdo do
projeto europeu”, 0 planeamento estratégico, na globalidade dos paises, tem vindo, desde a década de
90, a ter uma convergéncia e afirmagdo face ao tradicional planeamento regulamentar da ocupagdo e
uso do solo. O autor analisa trajetdrias a partir de um conjunto de estudos sobre as diversas realidades
nacionais europeias, e identifica alteracfes semelhantes em paises com modelos sociais e culturas e
sistemas de ordenamento do territorio contrastantes, no contexto de uma “...relagdo contingente entre
0 efeito potencialmente harmonizador das pressdes comuns (dindmicas de convergéncia) e a
persisténcia de singularidades associadas a contextos politicos, institucionais e societais particulares
(dindmicas de indiferenca ou resisténcia)” (Ferrdo 2011: 45).

Neste quadro de convergéncia afirmou-se o planeamento territorial estratégico. A expressdo
Spatial Planning “traduz uma concecdo de ordenamento do territdrio abrangente, integrada e
estratégica, assente na interacdo e cooperacdo entre diferentes atores (planeamento participado,
colaborativo e deliberativo) e na coordenagdo de diferentes politicas de base territorial e sectoriais
(governanca territorial) em torno de uma agenda territorial comum de natureza prospetiva (visdo
estratégica partilhada) (Ferrdo, 2011: 39). Extraimos da argumentagdo explanada pelo autor que nas
suas formas puras: o Land Use Plannig obedece a uma racionalidade administrativa que se traduz em
acOes de natureza fisica e administrativa alicercadas em ac¢fes de comando e controlo do Estado, mais
adequadas e eficazes no contexto do projeto moderno de Estado, sociedade e economia; enguanto o
Spatial Planning obedece a uma logica de partilha do poder do Estado com outros atores, mais
adequada a complexidade e pluralidade de atores, interesses e valores presentes nas sociedades pos
modernas. Extraimos, igualmente, que a categorizacdo € formal e analitica e que, na realidade, as duas
formas ndo sdo claramente sucessivas e que podem coexistir em tipologias hibridas ou
complementares.

Correndo-se algum risco de incorrer em modos mimetizados no contexto de uma trajetéria
acelerada e nem sempre devidamente interiorizada, assimilada e suportada por recursos, consideramos

importante referir sumariamente algumas limitacGes e balizas do processo de governanca territorial e
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de planeamento estratégico. Salienta Ferrdo (2011: 93) que “o processo de convergéncia de culturas e
sistemas nacionais de ordenamento do territorio pressupde modos de aprendizagem por parte dos
individuos, organiza¢des e comunidades envolvidos na formulagao e realizagdo de politicas”. Citando
Sanderson (2009), desenvolve a argumentagdo de que os processos de formulagéo e realizacdo de
politicas publicas evoluiram de um conceito de policy-making para policy-learning, uma vez que no
contexto de sistemas complexos, abertos a pressdes e em constante mutagdo o sucesso das
intervencdes depende da capacidade de aprender e inovar através da experimentacdo, da comunicacao,
do dialogo e da argumentacdo e ndo, apenas, de mais informacdo e conhecimento, o que coloca a
aprendizagem organizacional no centro das preocupacdes de conducdo dos processos de planeamento
e de governanca.

Também Madureira e Rodrigues (2006: 153-154), numa abordagem geral das questBes que se
colocam a administra¢do publica no quadro de uma alteragdo dos seus procedimentos tradicionalmente
normativos e burocréticos, colocam a ténica na aprendizagem organizacional, falam da necessidade de
passar de um conceito de sociedade do conhecimento para o de sociedade do comportamento: “com
efeito a velocidade exponencial da mudanca e a adaptacdo (ou implicacdo) dos atores sociais e
organizacionais, leva a que os mesmos ndo possam evoluir apenas nas suas competéncias e
conhecimentos técnicos mas essencialmente nos comportamentais”.

Reconhecendo que a componente dos atores institucionais € determinante nos processos de
planeamento, recorremos a um outro relatério ESPON (2013), relativo a uma pesquisa sobre
capacidade institucional para o desenvolvimento territorial ainda em curso, que analisa a relacdo das
politicas de capacitacgdo com as melhorias da capacidade institucional e as politicas de
desenvolvimento e que coloca a espessura institucional no grupo das variaveis estruturais. Na
configuracdo do modelo de analise identifica quatro elementos chave que caracterizam a espessura
institucional: forte presenca institucional (representacdo coletiva e recursos materiais), alto nivel de
interacOes entre instituicdes (fomento de redes de trabalho, cooperacdo e troca de informag&o);
estruturas de dominacgdo bem definidas (construgéo de aliancas e representacdo coletiva); e emergéncia
de mapas cognitivos espaciais (perce¢do de agendas comuns).

A evolugdo dos conceitos e a afirmagdo dos processos de planeamento que se preocupam mais
com a formulagdo do interesse publico, a conformac&o territorial das politicas pablicas e a construcéo
de parcerias para a acdo do que com conteudo normativo do plano, levam-nos a dar particular atengdo
ao conhecimento dos contextos politico-institucionais que nos enquadram nestes dominios, pois s&o
eles que condicionam os sistemas legais e normativos de referéncia, as culturas institucionais,
profissionais e civicas sobre os valores do territério, do planeamento territorial e da politica de
ordenamento do territério e que estabelecem os modelos de organizacdo, funcionamento e

aprendizagem administrativos que podem impulsionar ou travar este movimento evolutivo.
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3. ORGANIZACAO ADMINISTRATIVA TERRITORIAL E PLANEAMENTO

Assimiladas as nogdes de territdrio, governanca territorial e planeamento estratégico, interessa-nos
agora identificar na realidade especifica da organizacéo e funcionamento da administracdo portuguesa
0s contextos e contornos do exercicio da atividade administrativa de planeamento, no sentido de

evidenciar algumas condigdes de partida que influenciam os processos de governanca territorial.

Alicerces e fundamentos da administracao territorial
O Estado de direito democréatico assenta na legitimidade dada pelo direito ancorado na Constitui¢do e
na legitimidade e legitimacdo do exercicio do poder politico, oriundas da soberania popular.

O principio democratico do Estado assenta em trés pilares formais: i) a soberania ou vontade
popular que confere o poder politico através de sufrdgio universal, igual, direto e secreto; ii) a
participacdo democratica dos cidaddos na resolugdo dos problemas nacionais, sob variadas formas e
instancias; iii) a descentralizagdo, por via da autonomia local e regional (Canotilho e Moreira, 2007).

Daqui resultam duas nogOes basilares que perpassam o texto constitucional e conformam a
enunciagdo dos seus principios fundamentais® em matéria de organizacao e funcionamento do Estado e
da administracdo publica: a participacdo e envolvimento dos cidaddos na defini¢do e na aplicagdo das
politicas publicas (que visam a resolugdo dos problemas nacionais), como principio bésico; e a
territorializacdo, traduzida nas suas varias formas de partilha de poderes e de definicdo de espacos de
racionalidade da decisdo publica, enquanto instrumento essencial da consagracéo daquele principio.

As questdes da participacdo dos cidadaos e da sua efetiva possibilidade de interferir na definicéo,
execucdo e avaliacdo das politicas publicas, ou seja, as formas como essa participacdo pode processar-
se e as expressOes que pode revestir, estdo no centro das reflexdes sobre legitimacdo democratica do
exercicio do poder politico e da acdo administrativa e motivam a experimentacdo de novas formulas
de envolvimento dos cidaddos e das suas organizagdes nas decisdes publicas, sob a égide do conceito
de governanca.

No que se reporta a territorializacdo, o principio da autonomia do poder local e os principios da
subsidiariedade e da participacéo, conjugados com os principios instrumentais da descentralizacdo e
da desconcentragdo, estdo na origem de sucessivos processos de reforma da organizacdo territorial da
administracdo do Estado e das configuracBes do associativismo municipal, nem sempre plenamente
implementados e, por vezes, geradores de duvidas e tensdes que dificultam a conducéo das politicas

publicas e a concretizacao de direitos e deveres fundamentais consagrados na Constituicéo.

8 Consideramos nesta analise 0s seguintes principios fundamentais: i) autonomia do poder local - “O Estado ¢é
unitario e respeita na sua organizacdo e funcionamento o regime autonémico insular e os principios da
subsidiariedade, da autonomia dos poderes locais e da descentralizacdo democratica da administracdo
publica” (CRP: 6° 1); ii) interesse publico - “A Administragdo Publica visa a prossecugdo do interesse
publico, no respeito pelos direitos e interesses legalmente protegidos dos cidaddos” (CRP: 266°, 1);
subsidiariedade e participacdo - “A Administragdo Publica sera estruturada de modo a evitar a
burocratizacdo, a aproximar os servicos das populacfes e a assegurar a participacdo dos interessados na sua
gestdo efetiva... Para o efeito ... estabelecera adequadas formas de descentralizacdo e desconcentracéo
administrativas, sem prejuizo da necessaria eficacia e unidade de agdo...” (CRP: 267°, 1 ¢ 2).
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A administragdo puablica cumpre a funcdo administrativa, compreendendo, esta, a atividade
desenvolvida em permanéncia para a satisfagdo das necessidades coletivas relevantes — as de interesse
publico, previamente identificadas pela coletividade politica e conformadas pela atividade legislativa,
no quadro da Constitui¢do e sob influéncia dos contextos politicos, sociais e econémicos.

No plano operacional, o Estado atua através de um poder politico que prossegue um conjunto de
fins, traduzidos nas fungdes administrativas desenvolvidas pelas entidades administrativas publicas
estaduais e autbnomas, onde se incluem entidades publicas e demais entidades coletivas que
prosseguem fins publicos, podendo-se evocar dois sentidos principais para identificar a administracéo
publica: o sentido organico e o sentido material ou funcional, como seguidamente explanamos, de
acordo com Caupers (2009) e Sousa e Matos (2008).

Estrutura e funcdo administrativas

Em sentido orgénico, a administracdo publica estrutura-se em duas esferas. A esfera estadual integra:
i) entidades constituidas por 6rgédos e servicos do Estado, na qualidade de administracdo direta e nas
categorias de administracdo central, quando desenvolvem a atividade administrativa no todo do
territorio continental e de administracio periférica’, quando a desenvolvem em partes delimitadas
desse territorio, em qualquer dos casos em situacdo de dependéncia hierarquica do governo e, como
tal, com sujeicdo aos seus poderes de direcdo (supervisao e disciplina) e com dever de obediéncia; ii)
outras entidades, distintas do Estado mas que prosseguem fins publicos que lhe foram atribuidos por
este, através de atos de descentralizacdo (devolucdo de poderes) que atuam na qualidade de
administracdo indireta (agentes do Estado) no todo ou em parte do territério, detentoras de
personalidade juridica prépria e de autonomia administrativa, financeira e patrimonial e sujeitas a
tutela do governo em matéria de legalidade e mérito. Na esfera autonoma podemos integrar i)
entidades de natureza territorial, incluindo as que sdo constituidas pelos 6rgdos e servicos da
administracdo auténoma territorial - as regides autbnomas, com um estatuto politico-administrativo
proprio, e as autarquias locais, apenas com autonomia administrativa; ii) entidades a quem a
administracdo autonoma territorial atribuiu fins pablicos da sua égide; iii) e entidades de natureza ndo
territorial (embora possam atuar de forma territorializada) que integram pessoas coletivas publicas e
privadas, independentes do governo ou dos 6rgdos representativos da autonomia territorial.

A funcdo administrativa é exercida por pessoas coletivas de estatuto, natureza e &mbito territorial
diversos, existindo em Portugal uma multiplicidade de realidades orgéanicas e funcionais em resultado
das tendéncias de empresarializagdo das atividades administrativas. Na ultima década e meia, sob
influéncia dos modelos da Nova Gestdo Publica adotaram-se modelos de externalizacdo da funcéo

administrativa com o objetivo de libertar a administragdo publica tradicional de grande parte dessas

® No nivel de atuagdo subnacional, em particular no &mbito da circunscrigio administrativa regional converge no
territdrio a atuacdo de servigos periféricos do Estado, enquanto formas de desconcentragdo originaria com
estatuto idéntico ao das entidades da administracdo central, e de servigos que constituem unidades orgéanicas
de entidades da administracdo central, que sdo formas de desconcentragdo secundaria, uma vez que
dependem hierarquicamente daquelas e resultam apenas da desconcentracdo do exercicio das suas fungdes.
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tarefas, numa logica de evolugdo da administragdo prestadora - em que o Estado responde as
necessidades dos cidadaos prestando-lhes multiplas utilidades, para uma administracdo conformadora
- em que o Estado cria condigdes para que ocorra a prestacdo dessas utilidades (Caupers, 2009).

No sentido material ou funcional, a atividade administrativa concretiza-se em tarefas que
respondem a varias categorias de interesses publicos: i) manutencao da ordem e da seguranca publicas,
uma das fungbes incontornaveis do Estado; ii) prestacdo de servigos aos particulares, traduzidos em
beneficios individuais e fornecimento de servigos publicos a coletividade no quadro do Estado-social;
iii) tarefas de direcdo da vida social ou de administracdo infraestrutural, com dimensdes muito
diversas e onde se incluem a definicdo e aplicacdo de instrumentos de regulacdo da atividade humana
e a programacao e incentivo de determinadas acdes; iv) angariacdo e gestdo de recursos materiais no
campo da fiscalidade; v) gestdo de meios materiais e humanos, destinada a assegurar a administracdo
patrimonial e o proprio funcionamento do aparelho administrativo. (Sousa e Matos, 2008). Como
salientam estes autores, o ambito material da administracdo, ou seja as atividades e tarefas que
desenvolve tendo em vista a prossecucao dos interesses publicos, &€ mutével e intrinsecamente ligado a
concecdo e modelo de Estado.

O modelo de Estado vigente em Portugal pressupfe a conformacdo da vida coletiva nos setores
economico, social e cultural e o desenvolvimento de tarefas ligadas a direcéo da vida social em varios

dominios nomeadamente nos do ordenamento do territério, urbanismo e ambiente.

Autarquias locais

A Constituicdo, estabelece as autarquias locais como sede do exercicio do poder local, na qualidade de
pessoas coletivas de base territorial que visam a prossecucdo de interesses proprios das suas
populagdes, diferenciadas por categorias e poderes que ddo expressdo aos principios da autonomia e
da descentralizagdo e detentoras de um estatuto de autonomia administrativa.

As autarquias locais reunem um conjunto de caracteristicas que determinam a forma como
exercem 0s poderes publicos que lhes estdo cometidos e 0 modo como se relacionam com 0s outros
niveis de poder — o Estado e/ou as Regibes — as quais passamos a enunciar: i) organizam-se de acordo
com trés categorias - as regifes administrativas (no continente), 0os municipios e as freguesias -
admitindo-se o estabelecimento de outras formas de organizacdo territorial autarquica, nas grandes
areas urbanas e nas ilhas, em funcdo de condigdes especificas; ii) estruturam-se com base em dois
6rgdos, uma assembleia deliberativa e um 6rgdo executivo colegial, sendo os titulares dos érgéos
eletivos eleitos por sufrdgio universal, direto, secreto e periddico; iii) possuem atribuicBes proprias,
modelos de organizacdo e competéncias dos seus 6rgaos definidos por lei de acordo com o principio
da descentralizacdo administrativa; iv) possuem autonomia financeira e patrimonial, aplicando-se-lhes
um regime de financas locais especifico que estabelece a forma com € efetuada, entre si e o Estado, a
reparticdo dos recursos publicos, com base em critérios de justica e de correcdo de desigualdades entre

autarquias; v) possuem quadros de pessoal préprios; vi) possuem poder regulamentar préprio, nos
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limites da Constituicdo, das leis e dos regulamentos emanados das autarquias locais de grau superior e
das autoridades com poder tutelar; vii) no quadro do seu estatuto de autonomia administrativa,
sujeitam-se, meramente, a uma tutela administrativa de legalidade estrita, ou seja, uma tutela limitada
a verificacdo da execucdo da lei por parte dos 6rgdos autarquicos, exercida nos casos e nas formas
estabelecidos por lei e com limitagdes nas restricdes de autonomia e nas sangdes (DGAL: 2004).

Estas caracteristicas determinantes conformam o quadro geral da instituicdo, organizacdo e
funcionamento das autarquias locais e fazem remeter para a competéncia, exclusiva ou relativa, da
Assembleia da Republica a globalidade dos atos legislativos que interferem com poderes e autonomias
das autarquias locais.

Os poderes proprios das autarquias locais advém dos principios da autonomia do poder local e da
descentralizagdo administrativa e da legitimidade democratica dos seus 0rgdos, eleitos por sufragio
universal a partir das populagGes da respetiva area territorial. A conjugacdo destas duas variaveis,
autonomia e legitimidade, associadas as raizes histéricas do ideario municipalista que marcou a
evolugdo do Estado em Portugal, tornam o municipio a principal instituicdo do exercicio do poder
local e ddo-lhe uma conotacdo que, por vezes, transcende as proprias limitacdes da autonomia
administrativa. Efetivamente, a descentralizacdo territorial com prerrogativas de autonomia
conjugadas com a legitimidade democratica dos 6rgdos autarquicos municipais confere ao exercicio da
funcéo administrativa uma dimenséo politica.

Embora a Constituicdo preveja, desde 1976, a criagdo de regiGes administrativas e apesar de
varias iniciativas legislativas dirigidas nesse sentido - em 1982, a publicagdo dos principios e opcdes
da regionalizacdo, em 1991, a lei-quadro das regiGes administrativas, e em 1998, a lei da criagcdo das
oito regiGes administrativas objeto de referendo, ndo foi até agora concretizada a criacdo efetiva das
regides, tendo a questdo ficado arredada do debate politico principal a partir de 1998, com o resultado
negativo do referido referendo.

Foram, todavia, criadas outras formas de organizacdo territorial autarquica, através do
estabelecimento das Areas Metropolitanas de Lisboa e do Porto, na qualidade de associagbes de
municipios de tipo especial com estatuto administrativo préoprio, e através de outros formatos de
associativismo entre municipios, na qualidade de associa¢fes de fins maltiplos. Em qualquer dos
casos, e apesar dos varios impulsos legislativos, estas entidades supramunicipais ndo alcancaram um
papel determinante na organizacdo administrativa do pais ao nivel local, nem pela assuncdo de
poderes, nem pelo exercicio de competéncias no quadro das atribuicBes ja conferidas ou passiveis de
transferir ao abrigo da lei que regula as transferéncias do Estado para 0os municipios.

Recentemente, em 2013, entraram em vigor novos diplomas que regem as autarquias locais
estabelecendo o reforco do modelo de gestdo intermunicipal a partir de uma reorganizacao territorial e

da transferéncia de atribuicGes e competéncias para aquele nivel de atuacao.

19 A Constituicdo coloca a autonomia das autarquias locais no plano dos dominios fundamentais abrangidos pela
limitagdo material e obrigacdo de respeito em sede de revisBes constitucionais.
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Administracéo periférica do Estado

Num plano distinto do das autarquias locais, na sua qualidade de entidades de populagdo e territorio
com poderes de autonomia constitucionalmente atribuidos, encontramos no escopo da Constituicdo as
figuras da descentralizagdo e da desconcentracdo administrativa, no quadro de um conjunto de
principios relativos a estruturacdo da administracdo publica e a forma como esta exerce a sua
atividade, no sentido de um relacionamento mais préximo e direto com os cidadaos.

Estas duas figuras constituem-se como instrumentos para a operacionaliza¢do dos principios da
desburocratizacdo, da aproximacao da administracdo as populagdes e da participacdo dos interessados
na gestdo da administracdo pablica e sdo entendidas como um meio para prosseguir da melhor forma o
interesse publico que ao Estado incumbe. A descentraliza¢do e a desconcentracdo ndo sao, assim, fins
em si mesmo, sd0 meios para atingir os fins que se identificam como corolario dos principios

113

constitucionais. “... descentralizacdo e desconcentracdo designam processos, designam fen6menos
dindmicos e relacionais, pressupondo a existéncia de estruturas administrativas com patamares mais
elevados de descentralizagdo ou desconcentracdo a par de outras comparativamente mais centralizadas
ou concentradas” (Miranda e Medeiros, 2006: 583). A sua previsdo “assenta no pressuposto de que as
necessidades coletivas sdo melhor satisfeitas através de pessoas coletivas, 0rgdos e servigos
administrativos proximos daqueles que as experimentam” (Sousa e Matos 2008: 144) num conceito de
subsidiariedade que a Constitui¢do associa as autonomias regionais e locais, mas que também aponta
para a organizacdo da administracéo do Estado.

Sem nos determos no instrumento descentralizacdo ™ passamos a aprofundar o conceito de
desconcentracdo, pois é este que se aplica na administracao territorial do Estado no ambito regional. A
desconcentracdo administrativa comunga com a descentralizagdo o principio da aproximacao as
populages, através de uma reparticdo de competéncias por diversos érgaos, mas diverge daquela no
grau de autonomia, uma vez que ndo detém atribuicdes préprias: 0s seus poderes sao-lhe delegados
num quadro de reparticdo de competéncias e o poder de direcdo ¢ da entidade delegante. “A
desconcentracdo territorial da administragdo do Estado consiste em exercer a nivel local ou regional do
territorio nacional um nimero maior ou menor de fun¢Ges administrativas que incumbem ao Estado,
instalando localmente ou regionalmente os respetivos servicos” (Moreira; Guedes, 2005: 2).

No quadro das varias modalidades de desconcentracdo existentes, as CCDR constituem entidades
desconcentradas do Estado, formadas por desconcentracdo originaria e tomando, por isso, a
designacgdo de servigos periféricos, sob dire¢do direta do governo, com atribuicGes nos dominios do
desenvolvimento regional, ordenamento do territorio, ambiente e autarquias locais expressas na lei

organica do(s) ministério(s) de quem dependem. “A desconcentracdo que se traduz na criagdo de

1 A descentralizagao institucional ou funcional faz-se a partir do Estado, ou das regides e autarquias, e envolve a
transferéncia das suas atribui¢bes (devolucdo de poderes) para outras pessoas coletivas de natureza publica
ou privada, territorializadas ou ndo, as quais passam a deter, como proéprias, as atribui¢Bes transferidas,
mantendo o delegante poderes de tutela e controlo em calibres diversos consoante as diferentes modalidades
e formas juridicas passiveis de adotar.
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servigos periféricos do Estado, ao lado dos servicos proprios das coletividades territoriais autdbnomas,
é propria do modelo de administracdo europeia continental, seguindo o exemplo francés, de separacéo
orgdnica entre a esfera do Estado e a das coletividades locais” (Moreira e Guedes, 2005: 4), sendo
este 0 modelo que tem guiado a desconcentracdo do Estado em Portugal.

O principio instrumental da desconcentracéo territorial estd bem presente na origem e evolugéo
das CCDR, tal como hoje as conhecemos. Todavia, a evolugéo destas entidades ao longo do tempo
ndo foi linear, pois a sua existéncia e missao interligam-se com opcdes politicas de fundo em matéria
de reparticdo de poderes entre o Estado e as autarquias locais, principalmente no &mbito das iniciativas
de regionalizagcdo mas, também, do processo de transferéncia de atribuicdes e competéncias do Estado
para as autarquias locais e, ainda, das decisGes de organizacao territorial da administracdo setorial do

Estado e de coordenacéo de politicas publicas numa base territorial.

AtribuicOes de planeamento territorial

No quadro da funcdo administrativa, a atividade de planeamento territorial tem particularidades
proprias, chega a assemelhar-se, em alguns dos seus limites regulamentadores, com a fungdo
legislativa, pois, 0s planos, pela sua prdpria natureza, possuem caracteristicas que o induzem: sdo
instrumentos conformadores da vida social e de programacao infraestrutural; projetam a realizagdo do
interesse publico no futuro; tém um conteido orientador do desenvolvimento territorial sustentavel
(econdémico, social, ambiental e cultural); ttm uma aplicabilidade dilatada no tempo, ao longo do
horizonte temporal da sua vigéncia; apresentam uma formatacédo dirigida a relagcdes duradoras e ndo
determinadas com cidadaos; sdo conformadores dos proprios interesses publicos.

Estamos no campo dos poderes normativos de segundo grau que resultam de uma assuncéo pelo
governo ou pelos 6rgdos das autonomias territoriais de fungBes normativas, em consequéncia da
diversificagdo e alargamento da intervengdo do Estado na vida coletiva e das crescentes
complexidades e tecnicidades que a lei teria de adquirir se quisesse dar resposta a esse universo
(Caupers, 2009).

Na atividade administrativa de planeamento territorial ndo esta, apenas, em causa prosseguir 0s
interesses publicos mas, também, configurar os interesses publicos, passando de enunciados gerais
para uma tradugdo num territério concreto e em presenca de um conjunto de interlocutores especificos,
competentes e participantes nessa configuracéo.

Por outro lado, os interesses publicos a considerar quando fazemos uma abordagem territorial s&o
maltiplos e, numa perspetiva multissetorial ou multinivel, muitas vezes antagdnicos, ainda que
enunciados pela administracdo setorial e local em nome do mesmo fim — o desenvolvimento territorial
— tal como sdo maltiplos, e por vezes incompativeis, os interesses privados que devem ser ponderados
a luz dos principios da participacdo e da proporcionalidade.

Centrando-nos nas entidades responsaveis pela atividade de planeamento, verificamos que em

Portugal, esta atividade configura um espaco aberto a intervencdo concorrente do Estado e das
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autarquias locais, onde se confrontam diferentes interesses sectoriais de ambito nacional e regional e
0s interesses de ambito local e onde é necessario modelar solu¢es em fungdo das circunstancias e
contingéncias dos territorios, dos varios interesses publicos em jogo e das configuragGes e margens de
decisdo das diferentes entidades competentes pela sua prossecugéo.

A Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territorio e de Urbanismo (LBPOTU) e o Regime
Juridico dos Instrumentos de Gestéo Territorial (RJIIGT)*, em vigor desde o final da década de 90,
vieram consagrar a estrutura e as formas de operacionalizacdo do sistema de planeamento de base
territorial em Portugal. O quadro legal assim configurado estabelece o referencial geral da politica de
ordenamento do territorio e de urbanismo, assente num sistema de gestdo territorial, organizado em
trés ambitos espaciais - nacional, regional e local - e concretizado através de um conjunto de
instrumentos de gestdo territorial da responsabilidade do Estado e das autarquias locais.

A LBPOTU estabelece que o Estado e as autarquias locais devem promover, de forma articulada,
politicas ativas de ordenamento do territorio e de urbanismo, nos termos das suas atribuigdes e das
competéncias dos seus 6rgaos, de acordo com o interesse publico, respeitando os direitos, liberdades e
garantias dos cidad&os, zelando pela efetiva consolidagdo do sistema de gestdo territorial e acautelando
os efeitos que as demais politicas possam ter no ordenamento do territério e no urbanismo (LBPOTU:
art. 2° e art.° 4°).

Reforcando uma ideia da articulagdo de politicas e de planos e apontando para a necessidade de
formalizar estruturas que o promovam, o RJIGT determina que o Estado e as autarquias locais tém o
dever de promover de forma articulada entre si a politica de ordenamento do territério, no respeito
pelas respetivas atribui¢des € no cumprimento dos limites materiais de cada entidade, garantindo: “A
definicdo, em funcéo das estruturas organicas e funcionais, de um modelo de interlocugdo que permita
uma interagdo coerente em matéria de gestdo territorial” (RJIGT: art.’ 22°), ficando estabelecido que:
“A coordenagdo das politicas regionais consagradas nos planos regionais de ordenamento do territorio
incumbe &s CCDR. A coordenagao das politicas municipais consagradas nos planos intermunicipais e
municipais de ordenamento do territério incumbe as associacbes de municipios e as camaras
municipais (RJIGT: art.? 21°).

E este 0 contexto da atividade de planeamento, sendo indispensavel que as entidades plblicas

conhegam o seu papel no processo e tenham a capacidade de o conduzir.

4. COMISSOES DE COORDENACAO E DESENVOLVIMENTO REGIONAL

As CCDR s&o servicos periféricos da administracdo direta do Estado, responsaveis por executar as
politicas de ambiente, de ordenamento do territorio e cidades e de desenvolvimento regional ao nivel
das respetivas areas geograficas de atuacdo e apoiar tecnicamente as autarquias locais e as suas

associacBes. Nas suas atribuicdes inscrevem-se’®: i) a contribuicdo para a definicéo das bases gerais da

2 A LBPOU e o RJIGT definem as bases da politica de ordenamento do territério e urbanismo em Portugal e
estabelecem o regime juridico do sistema de gestdo territorial.
13 Nos termos do Decreto-Lei n° 228/2012, de 25 de outubro, que define o modelo organizacional das CCDR.
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politica de desenvolvimento regional, dinamizando e participando nos processos de planeamento
estratégico de base regional, fomentando parcerias entre agentes regionais e elaborando programas
integrados visando a coesdo e a competitividade regional; ii) a execucdo, avaliagéo e fiscalizacdo das
politicas de ambiente e de ordenamento do territério; iii) a elaboracdo, acompanhamento e avaliagcdo
de instrumentos de desenvolvimento territorial em articulagdo com o Programa Nacional da Politica de
Ordenamento do Territério; iv) a gestdo no ambito da politica de coesdo e de outras politicas da Unido
Europeia; v) a dinamizacdo da cooperacdo inter-regional e transfronteiri¢a; vi) o apoio técnico as
autarquias locais; vii) a promocdo e a garantia de uma adequada articulacdo intersetorial entre os
servicos desconcentrados de ambito regional, em termos de concertacdo estratégica e de planeamento
das intervenc¢es de natureza ambiental e econdmica e social, numa 6tica de desenvolvimento regional;
viii) a dinamizagdo e promocao das necessarias politicas publicas com o objetivo de contribuir para a
competitividade econémica e social.

As CCDR tiveram origem na organizacdo democréatica do pds 25 de Abril, foram criadas com 0s
objetivos principais de apoiarem a afirmacdo do poder local e de prepararem as bases para a
constituicdo das regides administrativas, e possuiram desde sempre competéncias de coordenacao de
politicas e de planeamento de base territorial. O seu posicionamento na ordem administrativa
portuguesa reflete as contingéncias dos processos de consagracao das autarquias locais previstas na
Constituicdo e a conducdo da sua atividade de planeamento evidencia marcas da evolugédo do papel do
Estado e da administracdo na formulacao das politicas publicas territoriais e sectoriais territorializadas.

Emergéncia democratica e reforco do poder local

A profunda transformagcdo politica e social ocorrida em Portugal a seguir a revolucéo de 1974 alterou a
concecdo do Estado e determinou uma reestruturagéo alargada da administragdo, com implicagGes na
organizacdo e no funcionamento dos servigcos publicos. Contudo, as circunstancias de conturbacao e
instabilidade registadas nos anos que se lhe seguiram induziram decisbes mais imediatistas do que
estratégicas e definidoras de uma nova ordem.

A urgéncia de eliminar estruturas do passado e a necessidade de evitar a conflitualidade e a
desagregacdo social, de promover o equilibrio dos varios grupos de interesses e de institucionalizar e
legitimar grupos socioprofissionais, conjugada com a expansao das fungdes de prestacdo social e de
coordenacéo e controlo e a par de uma organizagdo mais descentralizada, decorrente das exigéncias de
abertura e partilha do poder, marcaram globalmente a reorganizacdo do Estado e da administragdo
publica, nos anos pos-revolugdo e resultaram numa intervengéo pouco estruturada, embora, com sinais
de crescente racionalidade funcional e profissional (Mozzicafreddo e Gouveia 2011; Rocha, 2009).

No que se reporta a organizacdo territorial administrativa, a Constituicdo de 1976 consagrou a
autonomia do poder local e, nessa base, criou as autarquias locais, tal como hoje as concebemos.
Desde logo, afirmaram-se 0s municipios e as freguesias, circunscricdes com um forte enraizamento

que remonta a formacdo do pais e que obtiveram de imediato um estatuto de autonomia e uma nova
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legitimidade de acdo, dada pela elei¢cdo dos seus 6rgdos. Com igual estatuto mas com previsdo de
criacdo diferida no tempo, foram estabelecidas as regides administrativas e admitidas outras formas
especificas de autarquias, nas reas metropolitanas e nos territorios insulares.

No planeamento territorial manteve-se o essencial das competéncias de planeamento urbanistico
no ambito municipal, tal como sucedia desde a década de 30, agora refor¢adas com a autonomia do
poder local e balizadas por uma partilha de poderes nos termos constitucionais. A Constituicdo
estabeleceu como direitos e deveres sociais, a par de outros: a habitacdo e o urbanismo; o ambiente e a
qualidade vida, englobando nestes o conceito de ordenamento do territorio™, e criou um quadro de
competéncias concorrentes entre as autarquias locais e o Estado visando a prossecucdo dos interesses
publicos nestes dominios. O conceito de planeamento territorial no dominio do ordenamento do
territorio foi, nesta fase, entendido num sentido meramente fisico, uma vez que, no dominio da
economia, a Constituicdo consagrou um quadro de planeamento especifico para o desenvolvimento
economico e social, destinado a dar continuidade aos trabalhos de coordenacéo setorial e de promocao
do equilibrio regional gque vinham sendo realizados no ambito das Comissdes Regionais de
Planeamento criadas com o 111 Plano de Fomento.

Proximo dos finais dos anos 70, estes comandos constitucionais foram transpostos por varias
iniciativas legislativas. Em matéria de organizagdo econdmica, foi criado o sistema de organizagdo do
planeamento que previu a figura do Plano Nacional e a criacdo de departamentos regionais de
planeamento (a instituir em cada futura regido-plano), competentes por preparar planos regionais de
desenvolvimento. No ambito da lei organica do Ministério da Administracdo Interna, criaram-se as
Comissdes de Coordenagdo Técnica Regional®, destinadas, principalmente, a prestarem apoio técnico
as autarquias tendo em vista a concretizacdo da descentralizacdo de atribuicdes. O ordenamento do
territorio, ainda com expressdo muito incipiente, foi associado aos assuntos da administracdo local e
implicitamente integrado na pasta do Ministério da Administracdo Interna, a quem coube promover o
fortalecimento das autarquias locais e superintender as referidas comissdes.

Efetivou-se, com estes diplomas, uma separagdo entre as matérias ligadas ao desenvolvimento
regional e & coordenagdo das politicas sectoriais e as matérias ligadas ao ordenamento do territorio e as
autarquias locais. A matéria do desenvolvimento regional ficou isolada na economia e acabou por ndo
ter sequéncia, uma vez que as regides-plano nao foram efetivadas nos moldes previstos. A matéria do
ordenamento do territorio a escala regional também n&o progrediu de forma substancial uma vez que o
esforco de organizacdo de meios humanos, técnicos e financeiros de apoio & autonomizacao do poder
local foi o cerne da atividade das organizagdes.

No auge da afirmacdo do poder local, em 1979, foram criadas as Comissdes de Coordenagéo
Regional (CCR), com os objetivos de apoiar tecnicamente 0os municipios e de coordenar a nivel

regional as suas atuacGes atomizadas. O diploma de criacdo das CCR enuncia uma vontade de

%0 planeamento urbanistico foi a primeira filiacdo da politica de ordenamento do territério (Ferrdo, 2010b).
!> herdeiras das antigas Comissées Regionais de Planeamento, criadas em 1969, com o 111 Plano de Fomento.
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desconcentrar o sistema de administragdo e de desenvolver as atividades de coordenagfo™ a par do
fortalecimento do poder local.

Durante os primeiros anos da década de 80, as CCR mantiveram uma intervencdo no dominio do
ordenamento do territério, essencialmente, por via da ligacdo as autarquias locais, uma vez que as
matérias de ordenamento do territdrio juntamente com as dos recursos naturais e ambiente foram,
entretanto, atribuidas ao Ministério da Qualidade de Vida. S&o desse periodo os primeiros diplomas
sobre Planos Diretores Municipais (PDM) e Planos Regionais de Ordenamento do Territério (PROT),
bem como as restri¢Ges de utilidade publica das reservas ecoldgica e agricola nacionais (REN e RAN).

Os PDM e os PROT foram concebidos, neste periodo, como planos prescritivos de natureza
reguladora, enquadrados por uma cultura de planeamento focada na regulagdo do uso, ocupacao e
transformacdo do solo e baseada no entendimento de que ao Estado e a administragéo cabe definirem o

interesse publico e aos demais atores conformarem-se com esta definicéo (Ferréo, 2012).

Europeizacéo das politicas publicas

A partir da adesdo de Portugal a Comunidade Econémica Europeia, na segunda metade dos anos 80,
enceta-se uma reorientacdo do Estado no sentido do alinhamento com as politicas europeias, com
implicacdes na logica administrativa global do pais. Esta reorientacdo ficou marcada ndo s6 pelas
ineréncias funcionais trazidas pela gestdo de politicas comuns mas principalmente pela aproximacao
aos modelos manageriais de gestdo, que eram ja dominantes na Europa, por influéncia da NGP.

Em Portugal, onde a organizagdo administrativa estava ainda a enraizar o modelo profissional e
onde ainda se verificavam insuficiente organizagdo do trabalho, procedimentos complexos,
sobreposi¢Oes de organismos e tarefas, fraca responsabilizacdo e reduzida preocupacdo com custos e
desempenhos, este alinhamento europeu trouxe alteragdes profundas. Regista-se uma desintervencao
do Estado, traduzida em privatizacGes, contratacfes externas e descentralizacfes, a introdugdo de
técnicas de gestdo empresarial e de avaliacdo do desempenho nos servigos publicos, bem como
melhorias na qualidade da relagdo com o cidad&o, através de medidas de modernizacao tecnoldgica e
de gestdo da qualidade (Mozzicafreddo e Gouveia, 2011; Rocha, 2009). Em sentido contrario ao da
libertacdo de funcbGes do Estado, a adesdo trouxe obrigagcdes de regulacdo e controlo em varios
dominios, desde a atividade econdmica, ao ordenamento do territério e a0 ambiente, tendo como
consequéncia ocorrido o refor¢o e aumento de servigos administrativos.

No que se refere especificamente & administracdo territorial, com a adesdo concretizou-se uma
reforma geral do aparelho do Estado com a criagcdo do Ministério do Plano e da Administragdo do
Territorio (MPAT) e reanimou-se o interesse pelas politicas desenvolvimento regional. O MPAT

assumiu-se como um ministério central no planeamento e na coordenacdo de politicas, responsével

6 “As CCR sio os organismos incumbidos de exercer, no respetivo ambito regional, a coordenagio e
compatibilizacdo das acGes de apoio técnico, financeiro e administrativo as autarquias locais e executar no
ambito dos planos regionais e em colaboragdo com os servicos competentes, as medidas de interesse para o
desenvolvimento da respetiva regido, visando a institucionalizagdo de formas de cooperagéo e didlogo entre
as autarquias locais e poder central”(DL 494/79, 21/12: 3°).
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pela coordenacdo do desenvolvimento e planeamento regional numa perspetiva global (incluindo a
matéria econdmica, entre outras), pela administracdo local, pelo ordenamento do territério e pelos
recursos naturais e ambiente, dominios que constituem o foro privilegiado da ligacéo entre o Estado e
as autarquias locais.

As CCR séo integradas no MPAT e recebem uma nova configuracdo e ambicdo, sendo
identificadas como servicos de coordenacdo de politicas e competentes pelo planeamento regional, na
qualidade de antecessoras das futuras regides administrativas'’. Em 1989, com a uma nova organica,
as CCR assumem competéncias nos dominios do desenvolvimento regional, do ordenamento do
territorio, do ambiente e dos recursos naturais e da administracdo autdrquica, com o objetivo de ...
reforcar a coordenacao a nivel regional, uma vez que este constitui o espaco privilegiado de sintese na
formulacéo das diferentes politicas” e de aproximag@o dos servigos “... aos seus reais destinatarios, as
autarquias locais, os cidadaos e os agentes econdmicos” (DL 260/89, 08/07: preambulo) através da
desconcentragdo fungdes do Estado do nivel central para o regional.

No periodo da adesdo da-se, também, o inicio dos trabalhos de programacéo e gestdo dos fundos
comunitarios, competindo as CCR contribuir para a formulagdo dos documentos de suporte a
contratualizacdo do pacote financeiro e sendo-lhes imputadas responsabilidades na gestdo da sua
aplicacdo no quadro das intervengdes operacionais.

No contexto de p6s adesdo geraram-se dois entendimentos contraditérios em relagdo as CCR que
ainda hoje tém reflexos na sua atuacdo. Por um lado, o reforgo de capacidades e competéncias das
CCR, através do desempenho de missBes até ai do nivel central e do seu contributo para a gestéo de
verbas avultadas; por outro, o questionamento da legitimidade da atuacdo de entidades
desconcentradas em dominios que se considera pertencerem as regides administrativas sucessivamente
anunciadas. Este dilema acompanha a intervencdo das CCR até ao referendo de 1998 e de alguma
forma manteve-se depois dele.

A agravar este dilema operou-se, logo no inicio dos anos 90, uma cisdo de atribuicbes e
competéncias associada ao crescimento das preocupaces no dominio do ambiente e & consolidagdo
das politicas ambientais na esfera nacional, muitas delas por imperativo de diretivas comunitérias™.
Assim, na sequéncia da publicacdo da Lei de Bases do Ambiente é criado o Ministério do Ambiente e

dos Recursos Naturais e efetiva-se a criacdo das Dire¢cdes Regionais de Ambiente e Recursos Naturais,

" As CCR passam a ser “organismos incumbidos de, no respetivo dmbito regional, coordenar e executar as
medidas de interesse para o desenvolvimento da respetiva regido, promovendo as necessarias acdes de apoio
técnico e administrativo as autarquias locais nela compreendida, em ligacdo com 0s servi¢os centrais
envolvidos na sua realizagdo” e sdo identificadas como os 6rgdos regionais de planeamento para efeitos do
previsto no &mbito do sistema de planeamento (DL 130/86, 06/07: 46°-47°). Em consonancia, em 1991, a lei-
guadro do planeamento, em matéria de planos de desenvolvimento econémico e social de médio prazo, veio
estabelecer que “Até a institui¢ao das regides administrativas, incumbe as comissdes de coordenagdo regional
preparar e acompanhar a execugdo dos planos regionais incluidos no Plano” (Lei 43/91, 07/27: 12°).

'8 Sendo 0 ambiente um dominio da politica comum (diferentemente do que sucede com o ordenamento do
territério que continuou a ser uma politica apenas dos Estados) houve uma necessidade de crescimento e
afirmacdo das institui¢des do ambiente.
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para as quais sdo transferidas as competéncias das CCR no dominio do ambiente. E é na senda da
afirmacéo e consolidacdo do ambiente como politica fundamental que em 2000, j& depois do referendo
da regionalizacdo, as CCR perdem, também, o dominio do ordenamento do territério, para as novas
DirecOes Regionais do Ambiente e Ordenamento do Territorio.

Concretamente ao nivel do sistema de planeamento, durante os anos 90 registaram-se alteracfes
legislativas de simplificacdo de conteudos e procedimentos, a par de um forte incremento operacional
para a concretizacdo da elaboracdo dos PDM em todo o pais, mas manteve-se a racionalidade do

planeamento regulador e administrativo e foi exigua a expressao do planeamento de ambito regional.

Reestruturacdo da administracdo central

No final do século XX e primeira década do século XXI, quando ja estavam em causa alguns dos
principios mais rigidos emanados das escolas que associamos a Nova Gestdo Publica e se assumiam
com maior clareza as necessidades de aproximar o Estado e a administragdo ndo so dos cidadaos,
agora vistos como participantes ativos (e ndo como meros clientes), mas também de outros
interlocutores privados interessados na definicdo das politicas publicas, comegaram a afirmar-se
preocupacOes de desburocratizacdo, de racionalizacdo de estruturas, de simplificacdo de
procedimentos e de inovacdo nas formas de comunicacdo com o exterior, bem como preocupagdes de
flexibilidade e autonomia gestionaria das administracfes, no sentido de uma revitalizagdo do servico
publico centrado no cidaddo (Mozzicafreddo e Gouveia, 2011; Rocha, 2009).

Estas influéncias fizeram-se sentir no planeamento territorial, operando-se uma integragdo geral
do sistema de planeamento, orientada por principios de governanca territorial e de interacdo
coordenada de entidades e de instrumentos de planeamento, efetuada a pensar nas regides
administrativas que se perspetivavam constituir num futuro proximo. Os resultados de sentido
negativo obtidos no referendo a regionalizagdo ditaram o fim do processo de criacdo das regides
administrativas mas a Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territério e Urbanismo
(LBPOTU), aprovada em 1998, e 0 Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial (RJIGT),
aprovado em 1999, fixaram a arquitetura fundamental do sistema de planeamento em Portugal,
separando a esfera dos planos de natureza estratégica da dos planos de natureza regulamentar
operativa e colocando na administracdo periférica a atribuicdo de conduzir os processos de elaboragdo
e implementagdo dos planos estratégicos regionais — 0s novos Planos Regionais de Ordenamento do
Territorio. Estes planos, a partir dai, de natureza estratégia e programatica, foram concebidos como um
palco da governanca territorial multinivel e multissectorial para a coordenagdo de politicas e a
concertagdo de interesses ao nivel regional, cuja promogdo, na auséncia de regides, foi cometida as
CCR®.

!9 pese embora durante os quase dez anos seguintes a LBPOTU mantivesse a atribuicdo de competéncias as
CCDR condicionada até a constituicao das regiGes administrativas.
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E neste contexto que ganha folego a ideia do reforco da coordenacio de politicas setoriais a partir
dos servicos periféricos, sendo atribuidos aos presidentes das CCR poderes especiais de coordenacédo e
de “Articulagdo dos servigos publicos regionalmente desconcentrados, sobretudo no que se refere a
concretizacdo de politicas publicas nacionais com incidéncia regional, em matéria de desenvolvimento
econémico ¢ social” e de “dinamizacdo e acompanhamento do processo de desconcentragdo
administrativa de ambito regional e de procedimento modernizadores da administragédo desconcentrada
do Estado” (DL 265/2001, 09/28: preambulo). Para o exercicio destas fung¢des os Presidentes das CCR
foram colocados na dependéncia do Primeiro-ministro, mantendo-se 0s respetivos servicos na
dependéncia do Ministério do Planeamento.

Esta nova situacdo ndo se consolidou, pois logo em 2002, com a formacdo do XV governo
extinguiram-se os servigos desconcentrados do Ministério do Ambiente e voltamos a ter, agora sob a
égide do Ministério das Cidades, Ordenamento do Territério e Ambiente, a integragdo dos dominios
do desenvolvimento regional, ordenamento do territério e ambiente e autarquias locais nas CCR,
recebendo estas a nova designacdo de CCDR. Como se pode ler no diploma da sua Lei organica (DL
104/2003, 05/18: preambulo), tinha-se por objetivo que as CCDR fossem um instrumento de
dinamizacdo da desconcentracdo regional da administracdo central e, simultaneamente, de
descentralizagdo das suas competéncias para a administracdo local autarquica. Efetivamente, neste
mesmo periodo passa a dar-se grande énfase a dimensdo intermunicipal, nomeadamente através do
reforco das atribuices e competéncias das associacdes de municipios e da promocéao de novas formas
de associativismo intermunicipal, como as novas areas metropolitanas, as comunidades urbanas e as
comunidades intermunicipais.

Chegados a este ponto poder-se-ia inferir que, afastada em referendo a regionalizacéo e havendo
uma ambicdo no papel das CCDR traduzida na adi¢@o do “D” de desenvolvimento na sua designacéo,
estavam formadas condicBes para a afirmacdo do desenvolvimento regional e da coordenacéo das
politicas publicas numa base regional. Todavia, mais uma vez sobrepuseram-se outras prioridades,
neste caso o reforgo associativismo municipal.

Em 2005, depois de uma sucessao de governos de legislatura incompleta, foi criado o Ministério
do Ambiente, do Ordenamento do Territdrio e do Desenvolvimento Regional, ficando as CCDR na sua
tutela, dando-se énfase as politicas de ambiente, ordenamento do territorio e desenvolvimento regional
e prevendo-se o reforgo da integracdo das preocupacfes ambientais e territoriais nas diferentes
politicas setoriais.

Logo seguidamente foi lancado o Programa de Reestruturacdo da Administracdo Central do
Estado (PRACE), criado com o objetivo de reestruturar a administragéo direta e indireta do Estado em
funcdo das missbes de cada ministério, visando a eliminacdo de sobreposicdes e redundancias, a
racionalizacdo de funcdes técnicas, o reforco da externalizacdo e dos servicos partilhados de funcdes

transversais e, também, promovendo a reorganizacao territorial administrativa, reconduzindo, no nivel
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infranacional, as areas de atuacdo dos servi¢os desconcentrados dos varios sectores as areas de
intervencdo das CCDR?.

Este Programa realizou “...uma das mais importantes reformas da estrutura da administragdo
central do Estado... (Mozzicafreddo e Gouveia 2011: 35) e criou condigdes para a existéncia de um
espaco regional de formulacdo e implementagdo de politicas publicas.

No periodo pos 2005, as CCDR ganham particular relevancia e legitimidade na conducdo das
politicas de desenvolvimento regional e de ordenamento do territério por via da concretizacdo dos
instrumentos de desenvolvimento territorial da competéncia do Estado, previstos no sistema de
planeamento criado pela LBPOTU e pelo RJIIGT. Em 2007 foi aprovado o Programa Nacional da
Politica de Ordenamento do Territério (PNPOT), instrumento de topo do sistema de planeamento, que
constitui a referéncia dos demais instrumentos e que estabelece as grandes op¢bes com relevancia para
a organizagdo do territorio nacional. A deciséo de elaborar os novos PROT do Oeste e Vale do Tejo,
do Alentejo, do Norte e do Centro foi tomada em Margo de 2006. Ainda em 2007 foi concluida a
revisdo do PROT Algarve, em 2008 entrou em vigor o PROT do Oeste e do Vale do Tejo e foi
iniciada a alteracdo do PROT da Area Metropolitana de Lisboa® e em 2010 foi aprovado o PROT
Alentejo.

A entrada em vigor do PNPOT e dos PROT veio consolidar o sistema de planeamento e
impulsionar o funcionamento de um sistema coordenag&o e interlocucéo entre as CCDR, as entidades
setoriais, 0s municipios e os atores regionais de grande valia no contexto administrativo de ambito

regional.

Reducdo da administracéo central

O periodo que aqui designamos como reducdo da administracdo publica, em alusdo ao Plano de
Reducdo e Melhoria da Administragdo Central (PREMAC), é um periodo muito curto e em curso.
Pretendemos apenas sinalizar as suas implicagbes no quadro da afirmacdo das politicas de
desenvolvimento e ordenamento regional.

O quadro geral deste periodo é marcado pela crise financeira e econdmica e pela intengdo de
reducdo da despesa do Estado. Neste contexto, procedeu-se & fusdo e reestruturagdo administrativa de
organismos publicos sem que a organizacdo de base regional tenha sido afirmada, uma vez que a
tendéncia aponta para a centralizacdo funcional ou para organizacdo subnacional que nem sempre
obedece a esta base. No que se refere ao sistema de planeamento estd em curso uma reforma geral da
LBPOTU que culminard numa nova lei de bases do planeamento e do solo e que, até agora, teve como
efeito visivel a paragem da dindmica do planeamento regional, encontrando-se suspensos processos de

elaboracdo ou alteracdo desta figura de plano até a fixagdo do novo regime.

20 Que tinha como um dos objetivos reconduzir a territorializacio dos varios servicos setoriais desconcentrados a
configuracéo territorial das NUTS Il (Nomenclatura das Unidades Territoriais para fins Estatisticos, criadas
em 1986 por obrigacdo comunitéria de producdo e reporte de informagdo e cujo nivel Il coincidiu com o
territdrio de atuacdo das CCDR).

21 Em vigor desde 2002 e tnico existente com o figurino previsto na LBPOTU.
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Em 2012, a lei organica do Ministério da Agricultura, Mar, Ambiente e Ordenamento do
Territorio manteve as competéncias das CCDR e a definicdo do seu modelo organizacional atribuindo-
lhes “Promover e garantir uma adequada articulagéo intersetorial entre os servigos desconcentrados de
ambito regional, em termos de concertacdo estratégica e de planeamento das intervencdes de natureza
ambiental econdmica e social numa otica de desenvolvimento regional” e “dinamizar e promover, na
respetiva regido, as necessarias politicas puablicas com o objetivo de contribuir para a sua
competitividade econdémica e social” (DL 228/2012, 25/10: art°2°). Por sua vez ¢ dada relevancia ao
conselho de coordenacéo intersetorial (6rgdo da CCDR constituido por varias entidades) atribuindo-
lhe competéncias para “Propor medidas de racionalizagdo da administracdo desconcentrada, bem
como de melhoria de procedimentos de articulacdo intersetorial, no sentido de reforcar a eficicia
eficiéncia e proximidade da agdo do Estado na regido” (DL 228/2012, 25/10: art°6°), sendo que até a
data estes conselhos ndo foram constituidos.

Ja em 2013 as CCDR passaram a integrar a Presidéncia do Conselho de Ministros, a par com
demais organismos ligados a programacdo ou gestdo de fundos comunitarios, ficando com
superintendéncia e tutela conjunta do Ministro do Desenvolvimento Regional e do Ministro do
Ambiente e do Ordenamento do Territdrio e Energia (DL 119/2013, 21/08: art®10° e 16°-A)

E, também em 2013, entrou em vigor o regime juridico da reorganizacdo administrativa territorial
autarquica novo (centrada na reducdo do numero de freguesias) e a alteracdo do regime juridico das
autarquias locais, do associativismo autarquico e de transferéncia de competéncias do Estado para

estas entidades. E neste contexto que vira, certamente, a discutir-se uma reparticdo de competéncias

entre os servigos periféricos do Estado, as entidades intermunicipais e 0s municipios.

Quadro 2.1. - Administracdo Territorial e Planeamento: contextos e determinantes de evolucéo

Contextos /
Determinantes

Determinantes
Politicas

Marcas Reformistas
na Administracao

Organizagdo
Administrativa
Territorial

Sistema de
Planeamento

Estado de Direito

Transicdo

Planeamento econémico

Emergéncia o A Afirmacéo do poder Planeamento regulamentar e
i democratico administrativa o
Democratica e Poder Grupos Modelo burocratico Local restri¢des do solo
Local socio rofFi)ssionais Profissionalizacio Pré regionalizacéo (PDM/PROT/REN/RAN)
(1974-1986) op . ssionalizag Competéncias concorrentes
Politicas Sociais hierarquica (AC/AL)

Europeizacéo das
Politicas Publicas
(1986-2000)

Adesdo europeia
Politicas de coesdo
Politicas comuns

Referenciais da NGP
Técnicas e ferramentas
de gestdo
Descentraliza¢do

Reforco da
coordenagdo territorial
regional
(MPAT - CCR)
Referendo a
regionalizagdo

Integracéo do planeamento
economico e territorial
(Fundos estruturais)
Difusdo dos planos
regulamentares
Autonomizacéo do
Ambiente

Desconcentragdo por

Reestruturagio da » Modernigagéi) NUTS II~ Sistema de gestdo territorial
Administracio Combate ao défice desbu_rocra_tlzagao e (_Zoordenagao LBPOT,U_/RJIGT
Central Reforma qQ Estagio eda ) rac_lqnallgagao vertical / horizontal Plano estratégico vs Plano
(2000-2010) administracdo Simplificagdo para o (Governanca regulamentar
cidadado Territorial) PNPOT/PROT/PDM
Reducéo da Crise Financeira e Desintervencgéo do Reforma da
Administragéo Econdmica Estado administracdo local e Reforma legal e normativa
Central Retracéo de politicas Reducéo da do associativismo (?)
(em curso) publicas Administracdo municipal
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I11. PLANOS REGIONAIS DE ORDENAMENTO DO TERRITORIO - PROT

Neste capitulo vamos centrar-nos no caso de estudo, comecando por caracterizar os Planos Regionais
de Ordenamento do Territdrio no quadro do sistema de gestdo territorial, evidenciando os seus
requisitos e objectivos, para a seguir analisar os sistemas de governanca territorial previstos para sua
implementacdo, com base na analise documental dos contetdos dos varios planos, em vigor ou pds

discussao publica, e dos pareceres finais e atas de reunides das comissdes de acompanhamento.
1. COORDENACAO, COOPERACAO E CONCERTACAO

Os PROT no contexto do sistema de gestao territorial

O quadro legal consagrado na Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territério e de Urbanismo
(LBPOTU) e no Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial (RJIGT), estabelece o
referencial da politica de ordenamento do territério e de urbanismo com base num sistema de gestdo
territorial que se organiza em trés ambitos espaciais - nacional, regional e local - e que se concretiza
através de um conjunto de instrumentos de gestdo territorial da responsabilidade do Estado? e das
autarquias locais.

Este sistema de gestdo territorial assenta em dois principios fundamentais: a harmonizacdo dos
interesses publicos com expressdo espacial; e a coordenacdo de intervengfes em matéria de gestdo
territorial, os quais se operacionalizam por via de mecanismos de coordenacdo de politicas, de
cooperacdo de entidades e de concertagcdo de interesses e através de modelos de interacdo entre os
varios ambitos e tipos de instrumentos de planeamento, e de interlocucdo entre os atores que, nos
varios ambitos espaciais e nas distintas esferas de atribuicGes e de competéncias, atuam no territério.

No quadro do sistema de gestdo territorial, os PROT séo tipificados como instrumentos de
desenvolvimento territorial, de natureza estratégica e de ambito regional, e configuram-se como
instrumentos de coordenacdo das politicas publicas territoriais e setoriais territorializadas,
instrumentos de cooperagdo entre as varias entidades da administracdo nacional, regional (de atuagdo
periférica e desconcentrada) e local e instrumentos de concertagdo de interesses organizados de
natureza puablica e privada, que tém como objetivo delinear e implementar estratégias de ordenamento
e desenvolvimento territorial, partilhadas pelos atores envolvidos e reconhecidas pela sociedade.

No &mbito da elaboragéo dos PROT, as Comissdes de Coordenagdo e Desenvolvimento Regional
(CCDR) territorialmente competentes por conduzir o processo de planeamento, tendo em atencdo as
determinagdes de elaboracdo emanadas do governo, os desafios territoriais que se colocam ao

desenvolvimento regional e as ambicGes inerentes ao processo de planeamento a desenvolver,

22 A Assembleia da Republica incumbe a aprovacéo do Programa Nacional da Politica de Ordenamento do
Territorio (PNPOT). Ao Governo a aprovacao dos Planos Regionais de Ordenamento do Territério (PROT),
dos Planos Setoriais (PS) e dos Planos Especiais de Ordenamento do Territorio (PEOT). As autarquias locais
a aprovacdo dos Planos Diretores Municipais (PDM), Planos de Urbanizagdo (PU) e Planos de Pormenor
(PP) e, ainda, dos Planos Intermunicipais de Ordenamento do Territério (PIOT), através dos 6rgdos
municipais interessados ou intermunicipais.
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convocam os representantes das entidades e servigos da administracdo direta e indireta do Estado que
asseguram a prossecucdo dos interesses publicos relevantes no territério, os municipios e o0s
representantes dos interesses econémicos, sociais, culturais e ambientais e envolvem-nos na definigao
dos conteudos do plano.

Estes contetidos concretizam-se materialmente na definicdo de uma viséo para o desenvolvimento
territorial; na identificacdo das opgdes estratégicas de base territorial; na esquematizacdo do modelo de
organizacdo do territorio; no estabelecimento de orientacBes e diretrizes para as iniciativas de
planeamento e para as intervencdes da administracdo; e na definicdo de um programa de execucdo que
elenca medidas, acdes e projetos a realizar, e apelam ao estabelecimento de sistemas de monitorizacao
e avaliacdo da concretizacdo do plano e dos seus efeitos.

O processo de construcdo dos contelidos referidos pode ser muito diverso, em face dos territorios
concretos, do grau de motivagdo dos atores envolvidos, das ambigdes colocadas no processo e das
condi¢bes e recursos efetivos, mas passa, necessariamente, pelo desenvolvimento das opcoOes
constantes do Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territério (PNPOT); pela
ponderacdo e articulagdo das politicas e dos planos setoriais com expressao territorial a escala
regional; pela articulagdo entre as politicas nacionais e as politicas municipais; e pela definicdo do
quadro de referéncia para a elaboracdo dos planos municipais e intermunicipais de ordenamento do
territdrio.

Como é percetivel, os requisitos de contelido e o desenvolvimento processual desta figura de
planeamento colocam-no na charneira das relagdes horizontais entre os varios setores da administragdo
responsaveis por politicas publicas nacionais com expressdo no territério regional e das relagdes
verticais entre o poder central e local. E, por ineréncia, quer a sua elaboracdo quer a sua posterior
implementacdo implicam redes e esquemas de relacionamento tipicos dos processos de governanca
territorial e modalidades colaborativas de decisdo relativamente novas e atipicas face aos tradicionais
processos de planeamento regulamentar, nos quais as relages hierdrquicas e de poder estdo pré-
estabelecidas e 0s processos de participagdo resultam mais em auscultacdo e defesa de competéncias
do que em construg@es partilhadas.

Importa ainda entender que o posicionamento conferido aos PROT pelo sistema de gestdo
territorial, quer quanto ao seu ambito espacial — a regido, quer quanto a natureza — estratégica, quer
ainda quanto a relagdo de forcas entre o Estado e as autarquias locais em matéria de ordenamento do
territério — competéncias concorrente, coloca estes planos numa linha de fronteira entre os
instrumentos de desenvolvimento territorial, de natureza estratégica e orientadora, e 0s instrumentos
de planeamento territorial, regulamentadores da ocupacéo e uso do solo, e numa esfera de conflitos
sobre a definicdo de poderes e competéncias nos ambitos nacional e local. Acrescem a esta
conflitualidade natural fragilidades decorrentes de fatores contextuais mais vastos, ligados a uma ideia

latente de regionalizacdo, constitucionalmente prevista e ndo concretizada, e as percecdes sobre o
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papel e estatuto das CCDR na organizacdo administrativa territorial, entidades a quem compete, em
primeira linha, dirimir esses conflitos.

Neste pano de fundo, os PROT acabam por definir e legitimar a escala regional e podem
esclarecer e objetivar os limiares da intervencdo da administragédo central versus administracdo local,
balizando o contexto dessa intervencdo em funcdo de opcOes estratégicas de desenvolvimento
territorial partilhadas, assumidas e explicitadas, dando territorialidade, objetividade e transparéncia as
orientacdes e diretrizes de ordenamento do territdrio que ao Estado compete emitir por imposicao e
dever constitucional.

Acresce que, como se depreende do seu conteudo, parte muito significativa do referencial
estratégico delineado nos PROT sO é passivel de concretizacdo e de execucdo através do
desenvolvimento de outros instrumentos de planeamento e/ou mediante atuacGes administrativas e
decisdes e iniciativas de realizacdo de natureza publica e privada. Ou seja, a plena eficacia dos PROT
ndo se alcanca com a sua entrada em vigor, passando, necessariamente, pela assimilacdo das suas
orientagdes nos atos e nas a¢des da administracéo setorial e municipal e, também, em grande medida,
pela incorporagdo dessas orientagdes noutros niveis de planeamento, sobretudo, nos Planos Diretores
Municipais (PDM), aos quais compete dar forma objetiva e concreta as orientagdes e diretrizes e
traduzi-las em regimes de ocupacéo e uso do solo que vinculam diretamente quer a administracdo quer
os particulares, e nos Planos Sectoriais (PS), que concretizam politicas territorializadas.

O trabalho de planeamento inerente aos instrumentos de gestéo territorial, e em particular no caso
dos PROT, ndo se esgota, assim, com a sua aprovacdo e entrada em vigor, antes pelo contrério,
reforca-se a partir dai. A implementacdo do PROT exige uma continuidade de acdo por parte das
CCDR e das demais entidades e organizacbes que participam na sua elaboragdo, no sentido da
dinamizacéo e do desenvolvimento de um conjunto de tarefas especificas em matéria de planeamento,
programacdo, execucdo, monitorizacdo e avaliacdo, quer do plano, quer dos instrumentos que o
complementam, quer dos das proprias politicas que lhe sdo de interesse, ao longo de toda a vigéncia
do plano e numa perspetiva dindmica e adaptativa dos instrumentos de planeamento e das realizagdes.

Por esta via, os PROT motivam a adogdo de novos mecanismos e instrumentos de gestdo
processual e territorial que aproximam interlocutores, quer durante a sua elaboracdo, quer,
posteriormente, no decurso da sua implementacédo, no sentido do dialogo e da clarificagdo de fronteiras
de acdo e de assuncgdo de responsabilidades num quadro de transparéncia e formacéo de decisbes a
partir da concertacdo de interesses e do estabelecimento de parcerias para o desenvolvimento de base
territorial. E motivam, também, a formacao de novas praticas de planeamento, mais consonantes com
o equilibrio entre flexibilidade e seguranga, mais consentaneas com uma ideia de planeamento assente

no processo e ndo no plano como fim dltimo.
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Desafios do planeamento regional e da administracdo

Os PROT, no quadro do nosso sistema de ordenamento do territdrio e do sistema de planeamento, sdo
instrumentos recentes — a sua configuragdo como instrumentos de natureza estratégica surgiu com a
criacdo do sistema de gestdo territorial em 1998 / 1999, ainda incompletos - apenas em trés dos
territorios regionais de planeamento foram concluidos com aprovacao e entrada em vigor, e frageis — a
sua assimilacéo e transposicdo para os instrumentos de planeamento municipal € muito exigua, dada a
inércia da dindmica do planeamento, e a sua aceitagdo como instrumentos de conciliacdo e
conformacdo territorial de politicas e planos setoriais ndo é visivel, uma vez que continuam a ocorrer
decisbes setoriais avulsas, mesmo nos territérios com planos regionais em vigor. Para além destes
aspetos, 0s PROT atravessam atualmente um periodo de estagnacdo, inerente a falta de completamento
da cobertura do pais com este tipo de planos a que se junta uma indefinicdo face ao futuro, no quadro
da reforma geral do sistema de gestdo territorial, iniciada em 2011, e com mais de dois anos de curso.

Se associarmos a esta leitura as fragilidades intrinsecas da politica de ordenamento do territorio
em Portugal, poderemos inferir que a fraca valoracdo deste instrumento é uma consequéncia de
problemas mais vastos gque assolam a politica e o sistema de planeamento mas, também é uma causa
que contribui para a manutencao dos problemas detetados. Ferrdo (2011: 26) aborda explicitamente 0s
problemas da politica de ordenamento do territério referindo-a como uma politica duplamente fraca:
“fraca em relagdo a sua missdo, dada a despropor¢do que se verifica entre a ambi¢do dos objetivos
visados e as condigdes efetivas para os atingir; e fraca em relacdo aos efeitos indesejados decorrentes
de outras politicas, dada vulnerabilidade em relacdo a impactes negativos a luz dos objetivos e
principios do ordenamento do territorio”. E, como fundamentos da fraqueza da politica, aponta, por
um lado, a descredibilizacdo precoce do sistema de ordenamento do territério e a existéncia de uma
comunidade técnico-profissional e cientifica fragmentada e, por outro, o predominio de uma cultura
politico administrativa pouco favoravel a coordenacdo intersetorial de base territorial e a auséncia de
uma cultura civica de ordenamento do territorio robusta.

Também o PNPOT (Lei 58/2007, 04/09) identifica como problemas para o ordenamento do
territério: i) o défice de cultura civica valorizadora do ordenamento do territério, baseada no
conhecimento rigoroso dos problemas, na participagdo dos cidaddos e na capacitacdo técnica das
instituicGes e agentes mais diretamente envolvidos; ii) o défice de coordenagdo entre os principais
atores institucionais, publicos e privados, responsaveis por politicas e intervencGes com impacte
territorial; iii) a complexidade, rigidez e centralismo e a opacidade da legislacéo e dos procedimentos
de planeamento e gestdo territorial que afetam a sua eficiéncia e aceitacdo social. O registo destes
problemas fundamenta objetivos estratégicos e operacionais assumidos pelo PNPOT que determinam
a promogdo da participacdo civica e institucional nos processos de planeamento e desenvolvimento
territorial e o incentivo de comportamentos positivos e responsaveis face ao ordenamento do territorio.

Numa outra dimensao, o relatério ESPON (2006) aponta como principais pontos criticos para o

caso de Portugal: i) em primeiro lugar, a afirmacéo de que a participacdo dos ndo eleitos no processo
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de formacgdo das decisdes ainda é vista como uma ilegitima interferéncia e que os processos de
participacdo sdo pouco consequentes; ii) em segundo, a referéncia a que ainda prepondera uma visdo
municipalista sem assimilagdo da légica regional e que, em contraponto, prepondera uma centralizagdo
de recursos. Esta referéncia deu azo a uma recomendacéo de melhoria das conexdes no plano regional
e local.

Estas abordagens contribuem para reforcar a ideia de que os PROT, na sua configuracdo legal e
formal, enquanto instrumentos de desenvolvimento territorial elaborados e implementados sob
responsabilidade das CCDR, na qualidade de servicos periféricos do Estado responsaveis por executar
as politicas de ambiente, de ordenamento do territorio e cidades e de desenvolvimento regional tém
um potencial que ndo deve ser subestimado ou ignorado.

Atente-se que as CCDR tém como atribui¢fes especificas: a dinamizacdo e participacdo nos
processos de planeamento estratégico de base regional, o fomento de parcerias entre agentes regionais
e a elaborag&o de programas integrados visando a coeséo e a competitividade regional; a promogéo de
uma adequada articulacéo intersetorial entre os servi¢os desconcentrados de &mbito regional, em
termos de concertacdo estratégica e de planeamento das intervencbes de natureza ambiental e
econdmica e social, numa ¢tica de desenvolvimento regional; e a dinamizacdo de politicas publicas
com o objetivo de contribuir para a competitividade econémica e social.

Muito para além do papel formal que preenchem no sistema de gestdo territorial, os PROT, pela
sua natureza estratégica, pelo posicionamento que ocupam entre 0s Vvarios instrumentos de
desenvolvimento territorial da competéncia do Estado e os instrumentos de planeamento territorial da
competéncia das autarquias locais e pelos processos de governanca que desencadeiam, constituem
instrumentos cruciais para a atuacao destas entidades publicas.

Os PROT tém a capacidade de fomentar processos orientados de governanga territorial que
contribuam para uma maior consisténcia e eficicia do sistema de planeamento, ndo sé durante a sua
elaboragdo mas, também, durante a sua implementagdo. O trabalho a desenvolver para a
implementacdo dos PROT visa, em primeira linha, promover e sustentar o processo colaborativo de
execucdo das orientagcdes, medidas e a¢bes do plano, no contexto das atuagGes das varias entidades e
atores competentes em razdo das matérias e dominios de a¢do. Mas para além deste desiderato, s6 por
si da maior importancia, este trabalho encerra, intrinsecamente, potencialidades de geracdo de
dindmicas colaborativas incrementais que podem adquirir um alcance muito superior ao do objetivo
inicial e estender-se a novas abordagens para a coordenacédo de politicas publicas no espaco regional e
para o fortalecimento da politica de ordenamento do territorio.

Tendo presentes: o modelo de organizagdo territorial que conforma a ordem politico-
administrativa do pais, onde o nivel de atuacdo regional compete ao Estado; o quadro juridico que
confere competéncias concorrentes em matéria de ordenamento do territorio ao Estado e as autarquias
locais; e o sistema de gestdo territorial, que define o contetido e objetivos dos PROT, considera-se que

a gestdo da elaboracdo e operacionalizacdo destes planos pode constituir um palco abrangente para a
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definicdo de novos processos e formas de trabalho que valorizem mais o capital territorial regional e
afirmem a governanga territorial como um processo organizado de promover o didlogo politico e
técnico fundamentado e de tratar a ponderagéo de interesses conflituais de forma mais estruturada e
objetivada, assumindo-se como um veiculo para uma evolugéo no desempenho administrativo.

Contudo, afigura-se que um processo evolutivo desta natureza ndo ocorrera de forma espontanea,
necessitando de uma conducgéo orientada no quadro de um pensamento estratégico que reflita sobre o
papel das CCDR e dos PROT que elaboram e dinamizam, ndo apenas como instrumentos de gestéo
territorial, mas como argumentos de reorganizacdo das bases de atuacdo destas entidades e de
construcdo de novas abordagens a formulacdo e execucdo das politicas territoriais e teritorializadas,
num quadro de ordenamento e desenvolvimento do territério regional.

Partimos da ideia de que a implementacdo de novos modelos de gestdo no periodo pos aprovagdo
do PROT trard beneficios ndo s6 para a aplicagdo do mesmo mas também para a criagdo de uma
cultura de ordenamento do territério mais sélida, que permita aos varios interlocutores que tomam
decisbes sobre o territério criar referenciais comuns, construidos a partir da gestdo de divergéncias de
interesses e de conflitos territoriais e do estabelecimento de compromissos, sedimentando os valores
de uma politica horizontal de base territorial a escala regional, congregadora dos niveis nacional e
local.

A criacdo desta cultura implica, para além de novos modelos de interlocucdo entre entidades,
novas formas de aproximacdo aos cidaddos e a sociedade civil organizada, fomentando a
sensibilizacdo e a capacitacdo para a criacdo de significados em torno das questdes do ordenamento do
territério e induzindo a participacdo ativa e esclarecida que, por sua vez, legitime a atuacdo
institucional.

A natureza e o contetdo dos PROT e as singularidades inerentes a sua formulagdo e aplicacgdo,
designadamente o seu elevado grau de interacdo com outros instrumentos de planeamento, exigem a
adogdo de novos métodos e mecanismos de gestdo processual, num quadro de governanca territorial
multissetorial e multinivel protagonizado por entidades competentes pelas matérias e reconhecidas
pelos vérios interlocutores, quer durante a fase elaboracdo, quer, sobretudo, durante a fase de
implementacdo ao longo do seu periodo de vigéncia.

A gestdo da implementacdo dos PROT obriga a que as CCDR, enquanto servi¢os responsaveis
pela coordenacdo e promocao da execucdo das politicas territoriais consagradas nos planos e, nessa
qualidade, entidades dinamizadoras, promotoras e executoras de iniciativas, medidas e ag0es
conducentes a efetiva concretizagdo dos seus objetivos, adotem novas condutas de gestdo processual,
assumam a lideranca e desenvolvam um conjunto de iniciativas e tarefas, em articulagdo com as
demais entidades competentes por politicas publicas setoriais, em parceria com 0s municipios e
envolvendo os atores privados e as organizacdes sociais.

Para isso, mostra-se fundamental que junto das CCDR e agregando as entidades sectoriais

competentes e as autarquias locais isoladas ou em associacdo, sejam criadas estruturas destinadas a

60



monitorizacdo e avaliacdo continuas do PROT e das politicas territoriais e a propiciar a concertagdo de
atuacbes da administracdo num quadro de governacdo de base territorial, de cooperagdo, de
concertacdo e de parceria, minimizando diferendos de partida sobre tutelas, esferas de competéncias e
interesses sem temer o debate em torno dessas questoes.

A andlise empirica que vamos desenvolver no ponto seguinte parte destas ideias e expectativas
sobre o papel dos PROT na melhoria da atividade administrativa e procura conhecer e caracterizar as

evidéncias de processos de governanca territorial nos planos elaborados, concluidos ou em vigor.

2. DO PLANO AO PROCESSO DE GOVERNANCA TERITORIAL
Os referenciais tedricos e contextuais analisados nos capitulos | e Il forneceram-nos o suporte
concetual para a aferi¢do dos contornos da problematica em estudo e para a definicdo da abordagem ao
problema subjacente a pergunta de partida. Partindo do enguadramento concetual desenvolvido e
tendo em conta o conhecimento experiencial que detemos sobre as caracteristicas dos PROT -
enguanto instrumentos estratégicos de planeamento, inseridos no sistema de gestdo territorial nacional,
e enquanto ferramentas de coordenacédo de politicas publicas e de operacionalizacdo de plataformas de
interlocucdo entre entidades, no &mbito desse sistema — concebeu-se um modelo de suporte & pesquisa,
visando responder com objetividade, a pergunta inicial:

Tém os PROT contribuido para o desenvolvimento de processos de governanca territorial
promovidos pelas CCDR? E estardo as potencialidades desses processos a ser plenamente
aproveitadas?

Modelo de analise

O modelo de analise traduz uma estratégia de pesquisa que assenta numa componente tedrica -
conhecimento adquirido no ambito do enquadramento tedrico e contextual - e numa componente
empirica — identificacdo de unidades de observacdo, definicdo de dominios de anélise e selecdo dos
métodos e técnicas instrumentais de recolha e sistematizacdo dos dados.

Nesta pesquisa, tal como na maioria das pesquisas em ciéncias sociais, em que se pretende
interpretar um fendmeno social a partir uma analise aprofundada e interpretativa de informagé&o,
assumimos um método indutivo, que visa chegar a inferéncias gerais a partir de observagdes, e uma
abordagem qualitativa, baseada na obtencdo de descri¢cGes detalhadas e sistematizadas do caso em
estudo para, depois, se chegar a uma interpretacdo de situacdo e de contexto.

No que se refere as técnicas de recolha dos dados da pesquisa, optdmos por recorrer & analise
documental, efetuada sobre documentos escritos - documentos oficiais publicados e ndo publicados -
uma vez que esta técnica se afigurou como o procedimento operativo mais ajustado para recolher os
dados considerados necessarios para caracterizar a realidade questionada e para obter a informacéo de
base a construcédo das respostas que constituem o objetivo final do trabalho.

Considerando as duas questfes encadeadas da pergunta de partida, pretendeu-se:
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e Responder & questdo do contributo dos PROT para o desenvolvimento de processos de
governanca territorial ao nivel regional, com base na analise dos conteldos dos planos,
complementada pela analise das posicdes assumidas pelos atores que participaram no
processo;

o Responder a questdo do aproveitamento pleno das suas potencialidades, com base na
interpretacdo desses conteldos, a luz de um conjunto de requisitos do processo de governanga
territorial, complementada por uma consulta dos relatérios de monitorizacdo disponibilizados.

A informacdo foi recolhida, sistematizada e analisada de acordo com o seguinte fio condutor:

A - Objetivos da recolha dos dados (o0 que quisemos saber)

O que dizem os PROT?

i) Identificar no contetdo documental dos PROT as referéncias a matérias do dominio da
governanga territorial;

ii) Caracterizar as referéncias identificadas, através da definicdo de dominios de anélise e da
sistematizacdo dos conteidos com significado nestes dominios.

O que defenderam os atores?

i) Identificar os entendimentos e as posi¢Oes dos atores envolvidos na elaboracdo dos PROT
em matéria de governanca territorial.

O que esta a ser feito?

i) Identificar registos da operacionalizagdo das orientagdes, directrizes, medidas e acdes de
governanga territorial.

B - Unidades de observacéao (o que observamos)

i) Os PROT, do territério continental, incluindo planos em vigor e propostas concluidas e
submetidas a consulta pablica — componentes referentes as opcOes estratégicas, as normas
orientadoras e aos programas de execucao.

PROT Norte — proposta datada de julho de 2009;

PROT Centro — proposta datada de setembro de 2010;

PROT Oeste e Vale do Tejo —em vigor (RCM 64-A/2009, de 6 de agosto);

PROT Area Metropolitana de Lisboa — em vigor (RCM 60/2002, de 8 de abril);
PROT Area Metropolitana de Lishoa -Alteracéo - proposta datada de novembro 2010;
PROT ALENTEJO — em vigor (RCM 53/2010, de 2 de agosto);

PROT ALGARVE - em vigor (RCM 102/2007, de 3 de agosto).

i) Os pareceres finais das comissdes de acompanhamento dos PROT acima identificados e,
complementarmente, as atas das reunifes de acompanhamento realizadas durante o
processo de elaboracéo.

iii) Os relatorios de monitorizacdo e avaliacdo dos PROT em vigor.
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C - Os dominios de analise (como observamos)

A definicdo dos dominios de analise da informacéo teve por base: o enquadramento tedrico e

contextual, em particular as nogdes apreendidas sobre as condi¢Bes e 0s requisitos dos

processos de governanga territorial e de planeamento estratégico regional; 0 nosso
conhecimento experiencial das unidades de observacdo - os PROT, nas componentes de plano

e de processo administrativo — e o tipo de respostas pretendidas. A analise dos dados foi

estruturada em trés linhas de trabalho, a primeira destinada a conhecer os sistemas de

governanga propostos, a segunda orientada para identificar as dimensdes de governanca
presentes nesses sistemas, e a terceira visando percecionar 0s contextos em que 0s sistemas
foram propostos e sistematizar as preocupacgdes subjacentes dos atores.

Cl1l — A primeira linha de andlise visou a uma caracterizacdo dos sistemas de governanca

estabelecidos em cada PROT, com base em trés dominios analiticos:

i) Objetivos — caracterizagdo do que se pretende alcangar com o sistema proposto -
monitorizar e avaliar? desenvolver componentes do plano? promover articulagdes entre
entidades, planos e coordenagéo de politicas? promover estudos? fomentar parcerias para
acdo? fortalecer a ligacdo com a sociedade civil?

ii) Estruturas — tipificacdo das estruturas de governanca propostas nas suas vertentes
orgénica e funcional;

iii) Medidas e Ag0es - tipificagdo das realizagdes de suporte ao funcionamento das estruturas
de governanca e procedimentos inerentes, inscritos nos programas de execucao.

C2 — A segunda linha de analise destinou-se a sistematizar as dimensdes de governanga
presentes nos PROT, com base em nove dominios analiticos que correspondem ao que
consideramos serem 0s principais requisitos do processo de governanca territorial associada ao
planeamento estratégico, cuja definicdo foi, primeiro, efetuada a partir da perspetiva tedrica
explanada nesta pesquisa e, depois, afinada, na terminologia e amplitude, de forma iterativa
com a recolha dos dados em funcéo dos conteldos encontrados:

i)  Envolvimento de atores - identificagdo dos atores envolvidos nos sistemas de governanca;

ii) Tipo de interlocugéo - identificacdo do tipo de relacionamento entre atores, em funcéo
dos atores envolvidos, de preocupagdes expressas no envolvimento e de funcgdes
especificas;

iii) Geometrias territoriais - identificacdo dos ambitos territoriais em que se processa a
articulacédo dos atores e dos relacionamentos verticais e horizontais inerentes;

iv) Geragdo de motivacdo - identificacdo de fatores de motivacdo que possam levar os atores
a reconhecer um interesse particular no seu envolvimento no processo de governanca, nas
suas componentes formais e informais;

v) Formacdo de valores comuns - identificacdo dos objetos de discussdo e de deliberacdo

partilhada;
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vi) Legitimidade da decisdo - identificacdo do papel dos atores nas estruturas criadas e nos
processos e procedimentos de negociacao e decisdo em grupo;

vii) Prestacdo de contas - identificagdo dos ambitos e das formas em que se concretiza a
prestacdo de contas, nas vertentes de disponibilizacdo da informacdo e efetivacdo de
escrutinio e de responsabilizacéo;

viii) Capacitacdo e aprendizagem - identificagdo de processos e/ou de medidas e acdes de
capacitacdo dos atores e de procedimentos de fomento de aprendizagem organizacional,

iX) Participacdo dos cidaddos - identificacdo de incentivos a participacdo e envolvimento dos
cidadaos no escrutinio sobre a implementacédo do plano.

C3 — A terceira linha de analise visou conhecer as posi¢cdes dos varios atores envolvidos na

elaboracdo dos PROT sobre o sistema de governanca proposto, identificar as suas

preocupacdes explicitas ou implicitas e inferir a sua aderéncia a realidade em execugé&o.
D — As fontes e o periodo de observagéo (onde e quando observamos)

i)  Planos publicados - Consultados em Diério da Republica;

ii) Contetidos documentais dos planos que no estdo em vigor e programas de execucio®.
Consulta na Direcdo-Geral do Territério (DGT)**e nas plataformas colaborativas da
elaboracdo de PROT, on-line quando existentes®;

iii) Documentos administrativos relativos aos PROT, designadamente pareceres finais e atas
das comissfes de acompanhamento. Consultados na DGT;

iv) Relatérios de monitorizacdo e avaliacdo relativos aos PROT em vigor. Consultados nos
sites das CCDR (disponiveis no caso do OVT e do ALGARVE).

O periodo de observacéo decorreu de junho a setembro de 2013
Da aplicagdo do modelo de analise resultaram trés quadros que evidenciam os resultados das trés
linhas de analise, que se apresentam e comentam no ponto seguinte:

| - Caraterizacdo dos sistemas de governanga

I1 - DimensGes de governancga

Il - VisGes dos atores
3. OPLANO COMO OPORTUNIDADE DE MELHORIA ADMINISTRATIVA?

Decorre da leitura global da documentacéo que serviu de base a esta analise empirica que os PROT
foram, durante a sua elaboracdo, um mobil para a criagdo e ativacdo de sistemas de relacionamento e
de sinergias de agdo entre entidades responsaveis por diferentes interesses publicos e entre os niveis

central, regional e local da administracdo e, também, em alguns dominios, entre representantes de

2 Os programas de execucao nio séo objeto de publicagio em Diério da Republica.

%A Diregdo Geral do Territério (DFT) é a entidade que, enquanto sucessora da extinta Direcdo Geral do
Ordenamento do Territério e do Urbanismo, acompanhou a elaboracdo de todos os PROT, na qualidade de
presidente das respetivas comissdes de acompanhamento, e é responsavel pelo depésito dos instrumentos de
gestdo territorial.

% Estas plataformas sdo acessiveis através de http/inescporto.pt
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interesses publicos e privados e, de uma forma geral, ainda que ténue, entre a administracdo e 0s
cidaddos.

Este mobil traduziu-se no contetdo dos PROT, sendo evidente que todos eles propdem sistemas
de governanca orientados para monitorizacdo, avaliagdo e gestdo do plano durante a sua
implementacdo, com objetivos ndo apenas de relato da sua execucdo mas, sobretudo, de efetivacdo de
esquemas de interlocugdo entre atores que representam politicas e interesses distintos e de organizacéo
do seu funcionamento regular. Estes conteidos védo para além do regulamentarmente exigido e podem
ser interpretados como uma iniciativa interna do proprio plano, promovida pelas CCDR e partilhada
pelo conjunto dos atores que participaram no processo de elaboracao.

Atente-se que o regime juridico que regula o sistema de gestdo territorial apenas prevé que as
entidades responsaveis pela elaboracdo dos instrumentos de gestdo territorial devem promover a
permanente avaliagdo da adequacéo e concretizagdo da disciplina nestes consagrada e que, em matéria
de regulagdo do contetildo material e documental dos PROT, o regime juridico ndo prevé obrigacoes de
conteldo quanto a esta matéria. Embora seja de registar que o PNPOT, em 2007, veio referir que a
elaboragdo do PROT deve constituir uma oportunidade para constituir um forum de caracter
intersetorial e interinstitucional e que algumas das RCM que determinam a elaboracdo dos PROT
estabeleceram que estes planos deveriam definir mecanismos de monitorizagdo e avaliagdo da
execucdo das suas disposicdes, o facto é que os sistemas de monitorizacdo, avaliacdo e gestdo
consagrados nos PROT extravasam significativamente as obrigacGes regulamentares que lhes sdo

aplicaveis.

Sistemas de governanca territorial
Todos os PROT analisados prevém sistemas de governanga territorial focados na monitorizacéo,
avaliacdo e gestdo da sua implementacdo, com designacGes aproximadas, a que passaremos a referir-
nos por SMAG. Os conteudos referentes a governanca territorial em abstrato, e aos SMAG em
concreto, sdo tratados, em geral, na parte introdut6ria do capitulo das normas orientadoras, segundo
uma abordagem mais estratégica, contextual e discursiva, e depois, no final do plano, em pontos
especificos dedicados ao SMAG, onde se apresentam e desenvolvem as suas componentes
operacionais, segundo uma abordagem mais normativa. Quanto ao teor das matérias tratadas no
ambito destes sistemas, verificamos que 0s objetivos, 0s atores alvo, as areas tematicas principais e as
formas de organizacdo da interlocucao entre os atores s&o distintos nos varios PROT, sendo percetivel
que as caracteristicas especificas de cada territorio, as experiéncias de gestdo das CCDR e
determinados atores participantes no processo influenciaram a concecéo e o desenho das solugdes.

O Quadro 3.1. sistematiza a informac&o recolhida sobre os sistemas de governanca dos PROT e
caracteriza-os em trés dominios de andlise: os objetivos dos sistemas; as suas estruturas de

operacionalizacdo; e as medidas e ac¢Bes inscritas em programa de execucao.
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No que se reporta aos objetivos, podemos registar que em todas os casos é objetivo dos SMAG a
monitorizacdo e avaliacdo da execucdo do PROT, no sentido da aplicacdo das suas orientacGes e da
realizacdo das suas medidas e acOes e também dos seus efeitos sobre a evolucdo dos territérios onde
incidem, incluindo o estudo de dindmicas territoriais especificas, mas apenas alguns consideram a
possibilidade de utilizar estes sistemas para desenvolver componentes abertas do plano, para
interpretar 0s seus contetidos de natureza indicativa ou para promover a adaptacdo de conteudos

especificos.

Quadro 3.1. — Caracterizacdo dos Sistemas de Governanca Territorial dos PROT

PROT PROT PROT OVT PROT AML | PROT AML | PROT PROT

DOMINIOS DE ANALISE NORTE | CENTRO (emvigor) | (alteragio) | ALENTEJO | ALGARVE

OBJETIVOS™

Execugdo PROT

Efeitos territoriais
Interpretacgdo, desenvolvimento
Adaptacgdo de conteudos
Estudo de dinamicas
Articulagdo institucional
Articulagdo interna CCDR
Articulagdo outros IGT
Articulagdo POR / QREN .
Parcerias ¢/ agentes privados ] ]
ESTRUTURA
Organica
Com. de Acompanhamento ° . °
Nucleo Gestdo: base/tematicos
Observatorio . . ° ° ° ° °
Funcional

Diregdo e gestdo estratégica
Gestdo técnica

Concertagdo intersetorial
Articulagado local

MEDIDAS E AGOES
Estrutura . ° ° °
Sistemas indicadores
Estudos e informagdo
Pactos territoriais .

Fonte: Elaboragéo prépria com base nos contetidos dos PROT

A articulacdo institucional, entendida como uma forma de estruturagcdo e fortalecimento do
relacionamento entre as entidades mais importantes para o plano, estd bem presente em todos 0s
PROT. Todavia, as formas como essa articulacdo se expressa sdo distintas e traduzem-se de modo
distinto no enunciar dos objetivos, nuns casos mais centradas no reforgo da propria CCDR e dos seus
6rgdos, dando maior enfoque as articulagdes internas e baseadas nos instrumentos de gestao territorial,

noutros, mais ligados a continuidade dos trabalhos da comissdo de acompanhamento da elaborag&o.

PRT]

% A “aproximagcio ao cidaddo” foi inicialmente inscrita como subcategoria analitica dos objectivos do sistema de
governanca, mas tendo-se uma elevada inconsisténcia de informacao, optou-se por ndo a considerar.
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Um objetivo presente na maioria dos sistemas de governanga é o de articulagdo dos PROT com a
gestdo dos programas de financiamento comunitario, manifestado na intencdo de que o PROT sirva de
enquadramento, quer para a defini¢cdo estratégica das linhas de apoio financeiro, quer para a definigdo
de requisitos regulamentares de acesso e de critérios de selecdo de candidaturas, quer ainda para a
contratualizacdo da gestdo com entidades intermunicipais.

Embora quase sempre presentes nos enunciados, a matéria das parcerias com atores privados, na
sua componente operativa, é pouco desenvolvida e a exploracdo da participacdo e envolvimento da
sociedade civil e dos cidaddos assenta na disponibilizacdo de informacdo, ndo havendo uma
consisténcia nas propostas que nos permita regista-las.

Quanto as estruturas de suporte dos SMAG, encontramos trés situacfes distintas:

No caso dos PROT Centro e Alentejo identificAmos uma estrutura delineada segundo uma
perspetiva de melhoria funcional, que parte da ideia de reforgo da integragdo do trabalho desenvolvido
pelos servigos e orgdos das CCDR e dos mecanismos de articulagdo instituidos para a interagdo
coordenada de planos (sistema de gestéo territorial) e para a coordenagdo intersetorial e multinivel
(Conselho de Coordenacgéo Intersectorial e Conselho da Regido) para dar corpo a uma estrutura de
governanca. A estrutura é imaterial mas convencional, suportada pela definigdo de fungdes de direcdo
e gestdo estratégica, protagonizadas pelo presidente da CCDR, por funcbes de gestdo técnica,
conduzidas pelos servicos da CCDR, e por funcdes de concertacdo intersetorial e de articulagdo local,
assumidas, respetivamente pelos conselhos antes identificados;

No caso dos PROT OVT e AML, em vigor e alteracdo, e, parcialmente, no Norte, identificAmos
uma estrutura desenhada numa perspetiva de inovagdo organizacional, que parte da ideia de
valorizacdo da dindmica de trabalho e da proximidade e confianca de relacionamento geradas no seio
da comissdo de acompanhamento da elaboragéo destes planos, para institucionalizar uma estrutura de
governanca especifica e ndo convencional, centrada na monitorizacdo, avaliagdo e gestdo da
implementacdo do PROT. Esta estrutura € composta por uma comissdo de acompanhamento de
natureza consultiva, que da continuidade & comissdo de acompanhamento da elaboracdo, mantendo o
nivel de representacdo e valorizando as praticas de trabalho anteriores, por um nucleo de gestdo
operacional, com uma parte de composi¢do fixa, agregando a CCDR e os municipios associados, e
outra de composigdo varidvel, formando comissGes tematicas, e ainda por um observatoério destinado a
monitorizar a execucdo do plano, os seus efeitos gerais e dindmicas territoriais especificas. O PROT-
Norte apresenta uma declinacdo desta estrutura tipo que se traduz na redugdo da comisséo de
acompanhamento as entidades publicas e num maior enfoque nos aspetos ligados a articulagéo interna.

No caso do Algarve previu-se uma estrutura de acompanhamento composta pelas entidades
publicas representantes dos interesses mais relevantes e pelas autarquias isoladas e em associacdo

intermunicipal, sendo que na sua concretizagdo esta estrutura foi reconduzida ao observatdrio do
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PROT-Algarve, criado por RCM?' como entidade independente, com funcdes de acompanhamento,
monitorizacédo e avaliagdo do PROT e do sistema de turismo nele previsto. O observatorio é composto
pela CCDR, pela entidade nacional responsavel pelo setor do turismo e pelos municipios, detendo
competéncias de monitorizacdo e avaliacdo geral do plano e dos seus efeitos e, também, competéncias
especificas de concertacdo de interesses e de conciliacdo de posi¢Ges das entidades que intervém nos
procedimentos de concretizagdo dos nucleos de desenvolvimento turisticos, pressupondo também um
relacionamento com o sector privado.

Embora com abordagens distintas, a previsdao de observatdrios regionais, articulados com o
Observatério do Ordenamento do Territorio e do Urbanismo, previsto no RJIIGT, sdo uma componente
central dos SMAG em todos os PROT.

Quanto a medidas e agOes inscritas nos programas de execugdo dos PROT e destinadas a criacéo
e funcionamento das estruturas ou ao desenvolvimento de componentes do SMAG, constatdmos que
as mesmas sdo exiguas. Na maioria das situagOes registam-se acOes agregadas, sem detalhe de

orcamento e prioridade e centradas na elaboracéo de estudos e na produgédo de informacéo.

Dimensdes de governanca territorial

As dimensBes da governanca territorial, que identificAmos com base nos principais requisitos do
processo de governanca, estdo presentes no contetdo dos varios PROT. Todos eles assumem a
importancia de principios e objetivos de governanga territorial no desenvolvimento dos trabalhos de
implementacédo do plano e todos, com maior ou menor desenvolvimento, fazem referéncia aos
dominios de analise pré-identificadas, como consta do Quadro 3.2.

Importa, no entanto, registar que o tratamento das matérias em analise assume nos varios PROT
uma grande amplitude, incluindo partes de enquadramento teérico e declaragdes de principio e de
intengdo abstratas, a par, e em sobreposicdo, com orientagdes e diretrizes balizadas. Nesta realidade,
para a sistematizacdo registada no Quadro 3.2. tivemos por base uma leitura global dos pontos
especificos referentes a matéria em estudo, extraindo, em primeiro lugar, as referéncias com natureza
de orientacdo ou diretriz e, em segundo, complementando-as com a interpretacdo de referéncias mais
amplas desde que relacionadas com o quadro de acéo definido pelas orientac@es e diretrizes, ndo tendo
sido consideradas referéncias presentes no enunciado mas para as quais ndo encontrdmos uma ligagéo
percetivel com essas orientacOes e diretrizes.

Em matéria de representatividade dos atores no processo de governanca territorial dos PROT
pudemos verificar que ao nivel das estruturas o envolvimento é, essencialmente, de natureza
institucional e cariz publico, centrado nas CCDR, nas entidades da administracdo setorial e nos
municipios associados. Apesar de serem efetuadas vérias referéncias a importancia do reforco da
interacdo publico-privado, em concreto ndo existem operacionalizagdes desenhadas e passiveis de ser

caracterizadas com objectividade, com excecdo do Algarve.

27 0 observatério foi criado pela RCM que aprovou o PROT
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Quadro 3.2. — Dimens6es de Governanca evidenciadas nos PROT

Dimensodes de PROT AML PROT AML
PROT NORTE PROT CENTRO PROT OVT . o PROT ALENTEJO PROT ALGARVE
Governanga (em vigor) (alteragdo)
Envolvimento de Institucional Institucional Institucional Institucional Institucional Institucional Institucional
atores CCDR/DGT/S/EI CCDR/CCI/CR CCDR/DGT/S/EI/O (s/ especificar) CCDR/DGT/S/EI/O CCDR/CCI/CR CCDR/TP/M/P
:I'lpo de ~ Horizontal e Vertical Horizontal e Vertical Horizontal e Vertical Horizontal e Vertical Horizontal e Vertical Horizontal e Vertical HOFI.ZOI’]ta| €
interlocugdo Interna e Externa Interna e Externa Vertical
Regional
Geo.me"(rl.as Regional - Regional - Intermun.lupal Area Metropolitana Area Metropolitana Regional N Regional -
territoriais Intermunicipal Intermunicipal Inter-regional (fundos Intermunicipal Intermunicipal
comunitarios)
Plataforma de diadlogo . . Plataforma de gestdo . Plataforma de
N Plataforma de interlocugdo . " . . Plataforma de gestdo X - -
~ institucional R « (s Praticas de cooperagdo Articulagdo institucional interlocugdo Plataforma de decisdo
Geragdo de Parcerias e negociagdo Divulgacao boas préticas Parcerias estratégicas Articulagdo QREN Novo desenho Divulgagdo boas praticas | (turismo)
motivagao 5 ¢ Articulagdo QREN & ¢ institucional sac P

Articulagdo QREN

Articulagdo QREN

Praticas inovadoras

Articulagdo QREN

Compromissos PP

Formacdo de
valores comuns

Agendas prioritarias /
pacto regional de
competitividade
Orientagoes e
recomendacgdes técnicas

Harmonizagdo de
procedimentos e critérios
Procedimentos
comuns/integrados

Projetos comuns
Decisdes conjuntas
(gestdo de limiares e
reconheci/ interesse -
turismo)

Base de dados para
Fundamentagdo técnica
de processos de
planeamento

Contratualizagdo
Articulagdo de planos
e decisBes territoriais
(equipamentos, infra.
transporte etc.)

Harmonizagdo de
procedimentos e
critérios

Trocas de experiéncias

Contratualizagdo
(turismo)
Programacdo da
execugdo (turismo)

Legitimidade da
decisdo

Quadro de
competéncias

Quadro de competéncias

Quadro legal e redes

Quadro de
competéncias

Quadro legal e redes

Quadro de
competéncias

Quadro de
competéncias
Quadro de decisdo
partilhada (turismo)

Prestagao de
contas

Relatério PROT -anual
Andlises -trimestrais

REOT regional —bienal

Relatério PROT -anual
Relatdrios intercalares
REOT regional

Relatério PROT - trienal
Relatérios de suporte a
dindmica de planos

Relatdrio PROT -anual
Relatérios intercalares
REOT regional

REOT regional - bienal

Relatdrio - anual

Capacitagdo e
aprendizagem

Sistema de informagdo
Redes de articulagdo

Sistema de informagdo
Estudos de dindmicas
Projetos de investigacdo
Discussdo tematica

Sistema de informagdo
Estudos de dindmicas
Redes de articulagdo

Sistema de informagdo
Acompanhamento de
dareas piloto

Sistema de
informacdo
Estudos de dinamicas
Redes de articulagdo

Sistema de informagdo
Discussdo tematica
Estudos de dinamicas
Projetos de investigagdo

Sistema de informagdo
Formacgao
Gestdo de redes

Participacao dos
cidadaos

Disponibilizagdo de
informagdo

Disponibilizagdo de
informagdo

Disponibilizagdo de
informagdo

Disponibilizagdo de
informagdo

Disponibilizagdo de
informagdo

Disponibilizagdo de
informagdo

Disponibilizagdo de
informagao

CCDR- Comissdo de Coordenacdo e Desenvolvimento Regional; CCI- Conselho de Coordenagéo Intersectorial; CR- Conselho Regional; DGT- Diregdo-Geral do Territério; El- Entidade Intermunicipal; P- Privados;
QREN- Quadro estratégico de Referéncia Nacional M- Municipio; O- Organizagdes de interesses privados e da sociedade civil; PP- Publico-privado; S- Administracéo setorial; TP- Turismo de Portugal;

Fonte: Elaboragéo prépria com base nos contetidos dos PROT
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No caso dos planos que preconizam estruturas de continuidade com as comissdes de
acompanhamento da sua elaboracdo, os representantes dos interesses econémicos, sociais, culturais e
ambientais estdo representados ao nivel consultivo. No caso do PROT-Algarve, pode inferir-se com
seguranca a existéncia de uma participacdo dos agentes privados no sistema de governanca, ndo ao
nivel da estrutura mas dos trabalhos a desenvolver por esta.

Este baixo nivel de representagdo e de envolvimento dos atores privados na estrutura de
governanca deve ser lido tendo em conta a natureza do instrumento de planeamento que estamos a
tratar. Primeiro, porque o seu posicionamento de charneira no quadro do sistema de gestéo territorial,
apela, como vimos nos pontos anteriores, a uma concentracdo de esforcos na coordenacdo de politicas
publicas e na cooperacdo dos atores por estas responsaveis, bem como na concretiza¢do da interacao
coordenada de instrumentos de planeamento da responsabilidade das entidades publicas. Segundo,
porque, tratando-se de um instrumento de natureza estratégica, a concretiza¢do operativa das suas
orientagdes e diretrizes carece, na maioria dos seus contetidos, de desenvolvimento e materializagdo
no ambito dos planos reguladores da ocupacdo e uso do solo, ficando o PROT mais afastado da
execucdo privada direta. N&o obstante, em algumas matérias a participacdo das organizagdes
representativas dos interesses privados é importante face aos objetivos enunciados pelos PROT, e seria
possivel prever um maior envolvimento das mesmas, atribuindo-lhes responsabilidades de
monitorizagdo e comprometendo-as com algumas esferas de deciséo.

Os modelos de governanga delineados no dmbito dos PROT s&o essencialmente modelos de
governanca horizontal, entre a administragdo do Estado, periférica e central desconcentrada, e modelos
de articulacdo vertical, entre estas entidades e as autarquias locais, isoladas ou em associacdo,
destinados a formalizar rotinas de articulacdo institucional. Os sistemas de governanca de indole
funcional, como os do Centro e do Alentejo, manifestam, a par das preocupagdes de articulacdo
externa da CCDR, um grande enfoque na articulagdo interna, entre os servi¢os da CCDR. Noutra linha
de preocupacdes, 0 PROT-OVT salienta a necessidade de estabelecer uma articulagdo especifica com
as CCDR Centro e Alentejo, tendo em vista garantir a aderéncia entre 0 PROT e o0s Programas
Operacionais Regionais, justificada pela situacdo de descoincidéncia existente entre o territério do
OVT para efeitos de planeamento e gestéo territorial e para efeitos de gestdo de fundos comunitéarios®.

A geometria territorial predominantemente referida como base para o estabelecimento de redes de
interlocugdo reflete os dois ambitos territoriais administrativos existentes: o espago regional,
coincidente com o territorio de atuacdo das CCDR; e 0 espaco intermunicipal, coincidente com o

territorio de atuacdo das areas metropolitanas e das comunidades intermunicipais. Pese embora, nos

%8 para efeitos de afetacdo e gestdo de fundos estruturais o territério do OVT reparte-se entre as Regides Centro e
Alentejo para efeitos de execucdo das politicas de desenvolvimento regional, ordenamento do territorio e
ambiente integra-se na Regido de Lishoa e Vale do Tejo.
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seus contetdos materiais de natureza técnica, os PROT desenvolverem orientagdes e diretrizes para
espacos de atuacdo especificos e diversos das circunscricbes administrativas (espagos problema,
espacos funcionais, unidades territoriais, etc.), estas propostas ndo ddo origem a desenvolvimentos
particulares no &mbito do sistema de governanca. Esta légica denota a forte conotagdo da governanca
territorial com os mecanismos institucionais e com os moldes formais de atuagdo e uma menor adesdo
a outros espacos de articulagdo mais livre. As referéncias a compromissos de gestéo territorial de areas
funcionais, parcerias para o desenvolvimento de projetos, construcoes de territorios de acdo durante e
em funcgdo do processo sdo ausentes ou abstratas.

Os fatores de geracdo de motivacdo ndo sdo identificados nos PROT enguanto tal. Por isso, foram
identificados a partir de uma interpretacdo das intencBes que perpassam 0s enguadramentos mais
tedricos e das propostas do SMAG. Consideramos como referéncias passiveis de incluir neste dominio
de analise realizacdes que possam motivar os atores a interessar-se por ter um envolvimento no
processo de governanga, desde a ideia de reforco do didlogo institucional, que referenciamos no
PROT-AML em vigor, as ideias, algo vagas, de concertacdo estratégica e de parceria estratégica
enunciadas nos PROT OVT e AML-Alteragdo, aos propositos de definicdo de procedimentos comuns,
trocas de experiéncias e divulgacao de boas préaticas, patentes nos PROT Centro e Alentejo, aos pactos
territoriais/ agendas estratégicas do PROT-Norte e aos mecanismos de decisdo partilhada no dominio
do turismo consagrados nos PROT do Algarve e do OVT.

O dominio de analise da formacdo de valores comuns esta intrinsecamente ligado ao da geracao
de motivacdo, uma vez que s6 muito pontualmente conseguimos referenciar processos de construcdo
de valor publico em rede por meio de discussao e deliberacdo, situacdo aplicavel no caso do setor do
turismo, nos PROT Algarve e OVT, este com menor expressdo. Todavia, podemos considerar que
existe uma formacdo de valores comuns em processos menos ambiciosos do ponto de vista tedrico
mas de grande importancia na pratica, como a harmonizacdo de procedimentos e critérios técnicos, a
formac&o de parcerias e redes e, no geral, o proprio processo de monitorizagdo, avaliacdo e gestao dos
PROT na sua globalidade.

A legitimidade da decisdo é um requisito central dos processos de governanga que poderia
considerar-se neste contexto bastante relativizado, uma vez que predominam articulagdes horizontais e
verticais de indole institucional e que os préprios PROT remetem para a atuagdes gizadas pelo quadro
de competéncias das entidades e pelo quadro legal aplicavel, com esta patente no Quadro 3.2. Todavia
isto ndo quer dizer que ndo haja margem para decisdo e problemas de legitimidade e legitimacdo da
decisdo uma vez que a coordenacdo territorial de politicas setoriais e a intervencdo concorrente da
administracdo regional e das autarquias locais em matéria de ordenamento do territorio apresentam
margens de decisdo muito amplas, com zonas de conflito (como decorre do enquadramento contextual
e de caraterizacdo do instrumento PROT efetuados no capitulo Il e ponto 1 do presente capitulo) e

com necessidades de gestdo desse conflito. As redes previstas no &mbito do SMAG e a publicitacdo da
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informacdo do processo de monitorizacdo e avaliacdo sdo procedimentos que visam assegurar a
legitimidade e legitimacdo da decisdo.

A prestacdo de contas é exercida, essencialmente, por via dos relatérios de monitorizacao,
avaliacdo e gestdo, onde prepondera a presentacdo do sistema de indicadores de realizacdo e de
resultado e, em alguns casos, o relato do processo de implementagdo. Os relatérios periddicos sdo
bienais nos PROT que preveem sistemas de indole funcional e anuais nos demais, e na generalidade
pretendem-se articulados com os do Observatério do Ordenamento do Territério e do Urbanismo e
contribuintes dos Relatorios de Estado do Ordenamento do Territdrio, ambos previstos no RJIGT e
ainda nao operacionalizados.

No segundo semestre de 2013 apenas 0 PROT-Algarve tem disponivel para consulta livre um
relatério, datado de 2009 e relativo apenas ao sistema de indicadores®®, e 0 PROT-OVT gue tem
disponiveis dois relatérios, datados de 2011 e 2012, apresentando o sistema de indicadores e também a
monitorizacdo do programa de execucao e o relato do proprio processo de gestdo do PROT no ambito
do SMAG, numa 6tica de aprendizagem organizacional. Os relatérios garantem as vertentes de
publicitacdo e transparéncia da informacdo, sendo o escrutinio e a responsabilizagdo, num primeiro
nivel, cometido as comissdes de acompanhamento (nos casos em que estdo previstas), que se
pronunciam sobre os relatorios, e a um segundo nivel a comunidades técnicas e cientificas e aos
cidaddos em geral, a partir da sua disponibilizacdo publica on-line.

A capacitacdo e aprendizagem sdo também dominios de anélise onde preponderam referéncias
difusas, ndo se traduzindo em concretizacdes detalhadas. Todavia, é inegavel que a constituicdo do
sistema de informacdo e os estudos sobre as dindmicas territoriais sdo agBes no dominio da
capacitacdo das instituicbes e das comunidades que a estes acedem. E é também inegavel que as redes
e esquemas de interlocucdo proporcionam aprendizagem organizacional.

A participagdo dos cidaddos nos SMAG é enunciada como uma componente importante da
democracia participativa, mas a identificacdo de incentivos a participacdo e o envolvimento dos
cidaddos no escrutinio da implementagdo do plano e do processo de governanca é incipiente. A
participacdo é motivada pela disponibilizacéo de relatorios de monitorizagdo nos sites das CCDR, pela
consulta dos sistemas de indicadores ou de respostas a perguntas frequentes, também ai disponiveis,
sendo exigua a oferta de facilitadores adicionais quer por via da produgdo de sumarios executivos ou
da disponibilizacdo de dispositivos tecnoldgicos facilitadores da interacdo (p.e. plataformas

colaborativas) para melhorar a comunicacéo a diferentes niveis de compreensdo e interesse.

Visdes dos atores
A identificacdo da visdo dos atores resulta da leitura dos pareceres finais e das atas das comisséo de

acompanhamentos, sendo que esta linha da pesquisa ndao revelou material assinalavel, ndo obstante a

» Embora haja conhecimento que a CCDR Algarve tem vindo a produzir relatérios da actividade do
Observatdrio no dominio do turismo, 0s mesmos néo estdo disponiveis ao publico em geral.
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extensa dimensdo dos pareceres, que SO por si nos remete para algumas conclusdes explanadas no
ponto seguinte.

Numa leitura geral do quadro sintese (Anexo Ill), constatamos apenas que no processo de
elaboracdo dos PROT as comissdes de acompanhamento demonstraram uma aceitacdo tacita dos
SMAG e registaram preocupagdes, sobretudo, ao nivel da concretizacdo dos sistemas de governanga
em medidas e a¢Bes concretas, nomeadamente a inscrever nos programas de execuc¢do, e ao nivel do
envolvimento e participacdo das populagdes. Pode inferir-se, também, algum ceticismo sobre a efetiva
operacionalidade dos SMAG nas suas componentes mais proximas da partilha de deciséo,

manifestadas através dos desafios apontados.

Inferéncias da analise

A situacdo dos varios PROT é muito diferenciada em termos de tempo de aplicacdo e de relato da
experiéncia entretanto adquirida. O PROT-AML, que foi o primeiro plano a ser elaborado na
configuracdo de instrumento de natureza estratégica, apresenta um contedo menos desenvolvido e a
estrutura nele prevista ndo foi operacionalizada. Os PROT Norte, Centro e AML-Alteracdo ndo estéo
em vigor, ndo existindo, portanto, condi¢cGes de avaliacdo das virtualidades ou debilidades das
estruturas previstas e dos resultados da sua operacionalizagdo. Os PROT Algarve, OVT e Alentejo,
respetivamente em vigor desde 2007, 2009 e 2010, desenvolveram as matérias da governanca em
moldes muito distintos e os dois primeiros apresentam ja relatérios de monitorizacéo.

E patente a existéncia de um elevado grau de discrepancia entre os enunciados tedricos constantes
das normas orientadoras e mesmo dos pontos especificos referentes ao SMAG e as concretizagdes. Os
enunciados assumem um teor discursivo, declarando os principios, as virtualidades e os objetivos da
governanga territorial com um grau de abrangéncia vasto mas as referéncias a procedimentos e formas
de atuacdo, o envolvimento de atores e as competéncias atribuidas sdo diminutos face as expetativas
geradas pelo discurso. Assim, no plano retdrico enunciam-se instrumentos colaborativos, de debate, de
concertacdo e de decisdo partilhada, envolvendo atores publicos e privados, mas na pratica ndo se
identificam sedes, procedimentos e ferramentas para o realizar. Como evidéncias concretas de decisdo
partilhada, encontramos incumbéncias para o desenvolvimento de algumas componentes abertas do
plano, para interpretar os seus conteudos de natureza indicativa, para promover (propor) a adaptagdo
de contetdos especificos, ou para concertar posicdes em dominios concretos, como € caso do turismo,
onde se inscrevem a gestdo dos limiares de camas turisticas e as conferéncias relativas aos
procedimentos concursais dos nucleos de desenvolvimento turistico do Algarve e de reconhecimento
do interesse regional dos nlcleos de desenvolvimento econdmico associados a turismo e lazer do
OVT. Esta dualidade entre a ambicdo e a concretizagdo € menos visivel nos PROT que optaram por
uma perspetiva funcional e mais alinhada com as competéncias das CCDR e dos seus 6rgaos.

A analise realizada tornou evidente o interesse que a matéria da governanga territorial registou no

contexto da elaboracéo e implementacdo dos PROT, denotando-se uma preocupacdo generalizada em
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atuar sobre a melhoria das condic¢Ges do exercicio administrativo, sobretudo ao nivel da coordenacdo
das politicas publicas e dos instrumentos de planeamento no territorio regional e, em alguns casos
mais restritos, de concertar interesses publicos e privados em torno de setores ou projetos especificos.

Efetivamente a leitura conjunta dos dominios de andlise relativos ao envolvimento de atores, ao
tipo de interlocucéo e as geometrias territoriais leva-nos a inferir que os sistemas de governanca dos
PROT estdo ainda mais preocupados em concretizar adequados niveis de interacdo de planos e de
politicas publicas e de interlocucdo entre entidades administrativas do que em partir dessa realidade
construida para outras formas mais inovadoras de governanca territorial. Esta conclusdo, na nossa
perspetiva, ndo menoriza os sistemas previstos nos PROT, antes pelo contrario, consciencializa-nos de
um problema da funcdo administrativa e da atividade de planeamento em particular, e apela a
utilizagdo destes instrumento de planeamento para melhorar as praticas existentes.

A exiguidade da afirmagdo de posi¢des por parte do forum de atores que acompanhou a
elaboragdo dos PROT, face a um assunto que a todos eles diz respeito, leva-nos a inferir algumas
explicagbes cumulativas: a mais direta é a existéncia de uma consonéncia de pensamento com as
abordagens do assunto apresentadas pelas CCDR, na linha de pensamento de que “sé se critica quando
se discorda”; a segunda é a manifestacdo de um alheamento face a uma matéria que ainda é pouco
apreendida e que esta muito mais alinhada com os discursos do que com as préaticas, segundo o
pensamento de que “se estd mencionado estd tratado™; a terceira é a de que as preocupacgdes de
coordenacdo, cooperagdo e concertagdo de politicas, atores e interesses sao principalmente das CCDR,
e escapam, ainda, ao cerne das preocupagdes dos demais atores envolvidos, na linha de pensamento de
que “a coordenacdo é um problema de quem coordena e ndo de quem tem de se coordenar”.

As abordagens dos varios PROT, sendo diferenciadas, denotam, na nossa leitura de contexto,
preocupacdes comuns das CCDR quanto a necessidade de refor¢co da governanca territorial, nuns
casos impulsionando a acdo da estrutura formal de servicos e 6rgdos constituidos, no sentido de dotar
“velhos servigos com novas condutas” e noutros, promovendo a cria¢do de estruturas novas, formais
ou informais, no sentido de motivar “novas estruturas para velhos trabalhos”. Nao tivemos, nesta
pesquisa, condi¢Oes para avalisar sobre solugdes mais ou menos adequados ou aprofundadas, nem tal
se pretendia. Temos, sim, condi¢fes de registar as sintonias e divergéncias dos entendimentos de
partida, as formas alternativas de concretizagdo e alguns resultados demonstrados, considerando-se de
interesse que a mesma seja continuada e desenvolvida.

A avaliacdo das préticas de governanca territorial preconizadas nos PROT enquadra-se nas
preocupacOes mais gerais de avaliacdo das politicas publicas e é uma obrigacdo da comunidade
cientifica e técnica que trabalha nas areas do ordenamento do territorio, ndo s6 numa perspetiva de
gerar maior aderéncia dos discursos as praticas e de transformar o conhecimento em processos
operativos, mas também numa perspetiva de contributo para a formacdo de cultura administrativa e
civica mais sélida das politicas territoriais. Consideramos, alias, que as linhas de investigacdo na area

da governanca da implementacdo dos PROT sdo ndo s6 de interesse e utilidade evidentes, como
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podem ser um impulsionador de uma maior aproximagdo entre as CCDR e a comunidade académica,
fora dos esquemas tradicionais da consultoria proprios da elaboragdo dos planos, com efeitos positivos
na transformacao do conhecimento nos dois sentidos.

Seja por necessidades especificas ou por interesse mais geral, 0s PROT apresentam propostas de
sistemas de governanca e esquemas de interlocucédo horizontal e vertical com significado no panorama
da atividade administrativa de planeamento no dominio do ordenamento do territorio.
Independentemente da modalidade e do grau de operacionalizacdo, estas propostas justificam uma
analise continuada e sistematica que possa contribuir para um novo conhecimento e uma melhor

ponderacdo destas matérias.
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CONCLUSOES

A configuracdo atual da administracdo publica portuguesa é indissociavel da evolucdo do Estado, nas
Gltimas quatro décadas e denota marcas das circunstancias e contingéncias particulares que, em cada
periodo, formataram os referenciais politicos e 0os modelos organizativos.

Como nos evidencia a leitura das geografias e trajetdrias da reforma, existem marcas histéricas e
institucionais profundas que ndo podem deixar de ser tidas em conta nos processos de reorganizagao e
melhoria da atividade administrativa. Em Portugal existe um alinhamento tradicional com os
referenciais dos paises da europa continental (segundo o conceito de Neo-Weberian State), vincado
pelos tracos culturais dos paises do sul e pelo seu contexto situacional especifico de cada periodo.

Os ideais reformistas neoliberais ganharam expressdao no discurso politico apds a adesdo
europeia, em contraciclo com o desafogo financeiro decorrente da entrada de fundos comunitérios e
com a expansao das politicas publicas que lhes foi inerente, e manifestaram-se, essencialmente, na
adogdo de novos instrumentos e técnicas de gestdo, nos sistemas de avaliacdo do desempenho, no
reforco de autonomias administrativas e financeiras de organismos publicos, na empresarializacéo e
privatizacdo de setores do Estado e na criacdo de agéncias reguladoras nesses setores, mas sem
significar uma reforma global, profunda e fraturante das estruturas e dos modelos organizativas e
funcionais anteriores e sem associar ao discurso descentralizador sobre a administracdo do Estado um
guadro de estabilidade duradoura para a organizacdo administrativa territorial.

N&o obstante a evidente valorizacdo do cidaddo no quadro das decisfes de modernizagédo
gestionaria, expressa na reducdo da formalidade burocrética, na desregulamentacdo processual e na
simplificagdo administrativa associadas a novas tecnologias de comunicagdo, as preocupagdes mais
amplas, do foro da democracia deliberativa e do incremento da cidadania ativa, que passam pelo
efetivo envolvimento dos cidad&os na decisdo, sdo recentes e enfermam de atrofias que sdo o reflexo
de uma fraca cultura civica de participacdo e da persisténcia de tracos de rigidez comportamental da
administracdo, que condicionam a adog&o de novas condutas e préaticas administrativas.

Numa leitura geral dos referenciais, contextualizada pelo objeto e pelos objetivos da presente
pesquisa, identificAmos como tragos institucionais e culturais marcantes da estrutura, organizagdo e
funcionamento administrativos: a forte presenca do Estado na vida da administracdo e da sociedade
em geral; uma debil profissionalizagdo dos quadros dirigentes da administragdo publica; a
preponderancia da cultura juridico-formal na defini¢do dos processos e procedimentos administrativos;
uma estrutura de relacionamentos administrativos marcada pelo individualismo; comportamentos e
posturas de relacionamento externo que ndo valorizam a prestacdo de contas e a confianca; e uma
organizagdo administrativa territorial ainda ndo estabilizada.

Num quadro geral em que o Estado perdeu protagonismo no seu papel de decisor executante e em
que a administracdo ja ndo basta a legitimidade que Ihe advém da sua condicdo publica e da lei, os

processos de governanca, de maior ou menor latitude, sdo0 uma inevitabilidade na préatica
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administrativa e, em determinados dominios de atuacdo, uma condigdo indispensavel para garantir a
legitimacdo da formatacéo e execucdo das politicas publicas e para maximizar as realizagdes e o valor
publico gerado.

As obrigacOes externas portuguesas, designadamente no contexto da Unido Europeia, e as
pressoes internas obrigam o Estado e a administragdo a assumirem novas formas de relacionamento
com a economia e a sociedade e a partilhar com um conjunto alargado de atores, publicos e privados,
quer a definicdo das visdes e dos objetivos comuns a alcangar com as politicas publicas que Ihes dizem
respeito, quer as realizacdes que dao execucao a essas politicas.

A governanca enguanto processo que viabiliza e promove novas formas relacionamento formal e
informal entre uma pluralidade de atores, tendo em vista gerar compromissos e acordos para a
formatacdo e execucéo das politicas pablicas, € um conceito abrangente e pode corresponder a praticas
muito diversas e multifacetadas, em fungdo do contexto em que ocorrem e do foco com que sdo
dinamizadas, carecendo, por isso, para manter e demostrar a sua legitimidade, de uma adequada
contextualizagdo institucional, desenvolvendo-se no quadro de instrumentos, regras e préaticas
consagrados do ponto de vista politico, legal e técnico.

Este tipo de processos, abertos a uma pluralidade de atores, apresenta uma l6gica pouco familiar e
comum para a organizagdo administrativa portuguesa, sendo, crucial sinalizar os requisitos
fundamentais da governanca para que se possa garantir, por um lado, a sua viabilidade processual e,
pelo outro, que ndo é colocada em causa a legitimidade dos valores publicos construidos em rede e a
prevaléncia da ética e do interesse publicos.

Como requisitos fundamentais do processo de governanga sinalizamos: a motivacdo e
legitimidade de decisdo fora dos circuitos formais e hierarquicos; o equilibrio e representatividade dos
atores; a prestagdo de contas em moldes de responsabilizacdo objetiva; a capacitacdo institucional e
social; e o reforco da acdo de governagdo na condugdo do processo e na coordenacgdo das politicas. No
que diz respeito a dimensao territorial reforcamos a importancia da criagdo de rotinas de cooperacéo e
coordenacéo vertical e horizontal, entre os varios niveis de decisdo politica, as entidades responsaveis
pela execugdo de politicas territoriais ou sectoriais territorializadas, as organiza¢Ges econdmicas,
sociais e a sociedade civil que tenham o territério como matriz e que conduzam & identificacdo e
valorizag&o do capital territorial.

Os PROT, na sua qualidade de instrumentos de desenvolvimento territorial de natureza estratégia
e ambito regional, assumem-se como instrumentos de governanga territorial alicercados em processos
de coordenacdo e cooperagdo vertical e horizontal e de concertagéo de interesses publicos e privados,
gue mobilizam os atores para a identificacdo e valorizacdo do capital territorial, mediante a construcdo
de visdes, estratégias e agendas de atuacao partilhadas.

Numa trajetoria de convergéncia a escala europeia e mundial os instrumentos de planeamento de
natureza estratégica tém vindo a afirmar-se face aos instrumentos de planeamento de natureza

regulamentar, como consequéncia do maior alinhamento das praticas de planeamento participativo,
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colaborativo e deliberativo com as necessidades de flexibilidade da resposta dos planos e dos
processos de planeamento em contextos sociais de grande complexidade e mutabilidade e com a nova
racionalidade de partilha do poder do Estado com outros atores, no quadro dos modelos politico-
institucionais contemporaneos.

Nesta linha de afirmacdo dos instrumentos de planeamento estratégico colocam-se grandes
desafios a uma organizacdo administrativa como a portuguesa, que tem raizes profundas no
funcionamento hierarquico e individualista das instituicGes e no planeamento racional e regulamentar
do uso do solo, sendo necessario percorrer um caminho de adaptacdo das culturas institucionais e
organizacionais que passa pela mobilizacdo e capacitacdo dos atores envolvidos e pela afirmacao de
protagonistas, sob a forma de instituicGes e instrumentos, que enquadrem, promovam e dinamizem
processos de transformacéo, assegurando a manutencgédo dos referenciais fundamentais da agao puablica.

Nos termos da Constituicdo a atividade de planeamento no dominio do ordenamento do territério
configura um espago aberto a intervencdo concorrente do Estado e das autarquias locais onde se
confrontam os interesses nacionais e setoriais com os interesses locais, sendo necessario modelar
solucbes em funcéo dos territorios e dos varios interesses em jogo, no quadro das configuragdes e
margens de decisao das diferentes entidades competentes pelas vérias politicas publicas.

Esta modelacdo ndo dispensa a participacdo de um conjunto alargado de atores no ambito de
processos de governanca territorial, mas a governancga, mais do que um novo modelo da administracdo
publica ou uma substituicdo da acdo de governar, identifica um processo e expressa uma forma de
acdo adequada para singrar nas necessidades e condicionalismos da governacao, exigindo instituicbes
legitimadas e capacitadas e instrumentos que formalizem as decisdes e confiram transparéncia ao
processos de decisdo em torno da configuragdo do valor publico

Uma evolugdo dos procedimentos tradicionalmente hierarquicos e normativos para
procedimentos de governanga territorial, assentes na coordenagéo vertical e horizontal de politicas e de
intervengdes e na cooperacdo entre entidades, precisa que se olhe com atencdo a organizacdo da
administracéo territorial, a capacitacéo institucional da administracdo e organiza¢des envolvidas nos
processos de planeamento estratégico e a aprendizagem organizacional, ndo s6 do ponto de vista da
aquisicdo de competéncias e conhecimentos técnicos e comportamentais mas, também, do ponto de
vista da geragdo de contextos de trabalho promotores de prestagdo de contas, com escrutinio e
avaliacdo, e do estabelecimento de relagdes de confianga colaborativa entre instituicdes e pessoas.

As CCDR, enquanto entidades da administracdo desconcentrada do Estado, desde a sua criagéo
em 1979, visaram a articula¢do e coordenacéo e de politicas publicas, primeiro com o objetivo central
de apoiar a transferéncia de competéncias do Estado para os municipios e, depois, recebendo
competéncias de execucdo das politicas de desenvolvimento regional, ordenamento do territério e
ambiente e de articulagdo de politicas sectoriais com expressao territorial, no espaco regional.

As circunscricOes territoriais em gque atuam estas entidades tém servido de guia para o desenho da

organizacdo administrativa, no espaco continental, num nivel intermédio entre o Estado e as autarquias
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locais. Todavia, o papel e a imagem das CCDR, no contexto da estrutura administrativa do pais tém
oscilado em fun¢do do tempo historico e das opgdes politicas, na charneira entre o reforgo do poder
local, a expectativa da regionalizacdo, a promog¢do do associativismo municipal, a configuragdo do
planeamento de natureza econémica, a afirmacdo das politicas de ambiente e a articulagdo entre
politicas de ordenamento do territorio e de desenvolvimento regional.

Com a reforma administrativa concretizada pelo PRACE, avangou-se significativamente com a
organizacdo administrativa territorial de base regional, reconduzindo os territorios de atuacdo da
administracdo periférica e desconcentrada a esta mesma circunscricdo territorial e, simultaneamente,
com a operacionalizacdo do sistema de gestdo territorial ao nivel regional, através da elaboracdo dos
PROT, encetaram-se processos consistentes de coordenacdo territorial das politicas publicas no quadro
de uma cooperacdo alargada de entidades e organizagoes publicas e privadas.

Ao longo dos ultimos dois anos, tém vindo a decorrer trabalhos que visam alteragdes legislativas
no dominio da reducdo da administracdo central, do associativismo municipal e da descentralizagdo de
competéncias do Estado para autarquias locais e entidades intermunicipais e do sistema de gestdo
territorial e politica de solos, todas elas fortemente impactantes nas matérias que estamos a estudar.
Partimos, assim, de um quadro de indefinicdo quer quanto ao que se espera das CCDR, enquanto
servicos periféricos do Estado a par das futuras entidades intermunicipais, quer quanto ao papel dos
PROT no futuro desenho do sistema de gestdo territorial.

Paralelamente decorre um periodo de intensa reflexdo estratégica e programética sobre o
desenvolvimento regional nas dimensdes competitividade, sustentabilidade, inclusdo e governacdo,
ligada & negociacdo e programacdo financeira de fundos comunitarios para o periodo 2014-2020 a
decorrer a escala nacional, regional e supramunicipal, ndo sendo evidente o aproveitamento da relacéo
desta reflexdo com o trabalho de gestdo dos PROT.

Numa época em que se discute o papel do Estado e o sentido da reforma da administracdo publica
num conjunto alargado de dominios, importa que as politicas de ordenamento do territério e, nesse
ambito, o planeamento estratégico territorial sejam devidamente considerados nesta discussao, pois, na
nossa opinido, carecem de debate e esclarecimento adicionais, para que, no contexto complexo da
organizacdo do Estado e das autonomias locais, as instituicdes, 0s agentes socioecondmicos e 0s
cidadaos as possam compreender e assimilar, enquanto parte da ordem social de direito e democracia e
da cultura institucional e civica.

Neste contexto interessa desenvolver um pensamento estratégico sobre as CCDR e as suas
missdes, modelos organizativos e formas de atuacdo, que tenha presente o percurso destes servigos
periféricos ao longo do seu tempo de vida, que compreenda as vicissitudes desse percurso e que as
posicione numa trajetoria compreensivel face ao futuro que se deseja configurar para a gestdo dos
processos de coordenacado de politicas pablicas e de desenvolvimento de base territorial.

As licbes da experiéncia dizem-nos que as questdes organicas e de enquadramento legal e formal

sdo indispensaveis como base, mas nao sao suficientes para ativar alteracdes substanciais de condutas,

80



acreditando-se que é essencial encontrar argumentos estimulantes e, também, pretextos que
impulsionem as entidades a reorganizar as praticas de coordenagdo, cooperagdo e concertagdo em
torno de agendas de ordenamento e desenvolvimento territorial regional.

Nas experiéncias recentes das CCDR, inscrevem-se iniciativas interessantes, associadas a
elaboracdo e gestdo da implementacdo dos PROT. Mas como resulta da analise empirica, sdo ainda
recentes e incompletas. Sendo evidente das inferéncias da analise efetuada que os PROT contribuiram
para o desenvolvimento de processos de governanca territorial promovidos pelas CCDR, ndo podemos
concluir que as potencialidades destes planos estejam a ser plenamente aproveitadas.

O PROT é um instrumento com potencial enquadrador de uma esfera alargada de decisbes
baseadas em relagfes voluntarias verticais e horizontais, fornecendo uma moldura legal e legitima que
garante o equilibrio entre as formas de governo e governanca, e pode ser um forum que contribui para
melhorar os desempenhos das institui¢cbes, tornando-as mais capacitadas e reconhecidas para a
coordenacéo das politicas publicas

A coordenacdo das politicas publicas numa base territorial é hoje, simultaneamente, uma
condicdo do desenvolvimento sustentavel, bem espelhada na generalidade das andlises e das
orientagdes nacionais e europeias, um desiderato inegavel e consensual para todos os atores publicos e
privados, e uma dificuldade objetiva da administracdo portuguesa que ha décadas se tenta resolver.
Aproveitar e fomentar as dindmicas de coordenagdo, cooperacdo e concertacdo estratégica,
enquadradas e promovidas pelos PROT, integrar-lhes os objetivos de alcance de resultados e de efeitos
das politicas publicas associadas ao novo ciclo de fundos comunitéarios e interiorizar praticas de
monitorizacdo e avaliagdo globais e partilhadas que congreguem atores, promovam a aprendizagem
organizacional e aproximem a sociedade civil, merecem ser objetivos estratégicos evidenciados e
condutores dos trabalhos parciais que vao sendo efetuados nas varias esferas de decisao.

Os PROT podem ser uma via para a institucionalizacdo de processos de governanca que garantam
a coordenacdo das politicas de base territorial, que salvaguardem os necessarios equilibrios entre
governo e governanga e que melhorem o quadro geral da atuacdo das entidades que os promovem. A
gestdo organizada e participada da operacionalizacdo destes instrumentos de planeamento pode dar
uma renovada razdo ao refor¢o de uma administracdo de ambito regional, que entendemos como
profundamente necessaria, no quadro de um Estado de tradigdo centralizadora e com dificuldades de
operacionalizacdo dos principios constitucionais da desburocratizacdo, da aproximacdo da
administracdo as populacGes e da participagdo dos interessados na gestdo da administragdo publica,
mas que pode ficar entorpecida num contexto de escassez de recursos publicos, de redugdo da

administracdo publica e de incerteza quanto ao papel dos instrumentos de desenvolvimento territorial.

81



FONTES

Lei 75/2013, de 12 de setembro — regime juridico das autarquias locais, do associativismo autarquico e de
transferéncia de competéncias do Estado, e estatuto das entidades intermunicipais

Lei 22/2012, de 17 de janeiro — regime juridico da reorganizacdo administrativa territorial autarquica

Decreto-Lei 119/2013, de 21 de agosto — organica do X1X Governo

Decreto-Lei 7/2012, de 17 de Janeiro — organica do Ministério da Agricultura, do Mar, do Ambiente e do
Ordenamento do Territorio

RCM 53/2010, 2 de agosto — Aprova o Plano Regional de Ordenamento do Territorio do Alentejo

RCM 64-A/2009, de 6 de agosto — Aprova o Plano Regional de Ordenamento do Territorio Oeste e Vale do Tejo

RCM 92/2008, de 5 de junho - Determina a alteragio do Plano Regional de Ordenamento do Territério da Area
Metropolitana de Lisboa

Lei 58/2007, 4 de Setembro — Aprova o Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territério

Lei 54/2007, de 31 de Agosto — Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territ6rio e do Urbanismo

RCM 102/2007, 3 de agosto — Aprova o PROT do Algarve

Decreto-Lei 134/2007, de 27 de Abril - organica das Comissdes de Coordenagdo e Desenvolvimento Regional

RCM 29/2006, 23 de margo - Determina a elaboracdo do PROT Norte

RCM 31/2006, 23 de mar¢o - Determina a elaboracdo do PROT Centro

RCM 30/2006, 23 de margo — Determina a elabora¢do do PROT-OVT

RCM 28/2006, de 23 de margo — Determina a elaboragdo do PROT Alentejo

Decreto-Lei 46/89, de 15 de fevereiro, na redacdo dada pelo Decreto-Lei 244/2002 de 5 de novembro,
Nomenclatura de Unidades Territoriais para fins Estatisticos.

RCM 68/2002, 8 de abril — Aprova o PROT-AML

Decreto-Lei 127/2001, de 9 de agosto - orgéanica das Direcdes Regionais do Ambiente e do Ordenamento do
Territorio

DL 265/2001, de 28 de Setembro - dependéncia e competéncias dos Presidentes das CCDR

RCM 126/2001, 17 de abril — Determina a revisdo do PROT Algarve

Decreto-Lei 224/2001, de 9 de agosto - organica das Comissdes de Coordenagéo Regional

Decreto-Lei 380/99, de 22 de setembro, na redagéo dada pelo Decreto-Lei 46/2009, de 20 de Fevereiro - Regime
juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial

Lei 48/98, de 11 de agosto, na redacdo dada pela Lei 54/2007 de 31 de agosto — Lei de Bases da Politica de
Ordenamento do Territorio e Urbanismo

Lei 19/98, de 28 de abril — criacdo das regifes administrativas, submetidas a referendo

Lei 27/96, de 1 de agosto - Lei da tutela administrativa

Decreto-Lei 190/93, de 24 de maio — Lei das Direc6es Regionais do Ambiente e Recursos Naturais

Lei 56/91, de 13 de agosto - Lei-quadro das regifes administrativas

Lei 43/91, de 27 de julho — Lei-quadro do planeamento

Decreto-Lei 260/89, de 7 de agosto — organica das Comissfes de Coordenagéo Regional

RCM 21/89, 15 de maio - Determina a elabora¢do do PROT-AML

Decreto-Lei 130/86, de 7 de junho — organica do Ministério do Plano e da Administracéo do Territério

Decreto-Lei 494/79, de 21 de dezembro — criacdo das Comissdes de Coordenacdo Regional

Decreto-Lei 342/77, de 19 de agosto — orgénica do Ministério da Administracdo Interna

Lei 31/77, de 23 de maio — sistema e organica de planeamento e composicdo do conselho nacional do Plano

82



BIBLIOGRAFIA

Araujo, Joaquim Filipe (2013), “Da nova Gestdo Publica a nova governagdo Publica: pressdes emergentes na
Administragdo Publica”, em César Madureira e Maria Asencio (orgs.), Handbook de Administracao Publica,
Ina Editora, pp. 75-102.

Aradjo, Joaquim Filipe (2000), “Tendéncias recentes de abordagem a reforma administrativa”, Administracdo e
Politicas Publicas, vol. I, n° 1, pp. 38-47.

Boivard, Tony (2004), “Understanding Public Management and Governance” em Tony Boivard e Elke Loffler
(ed.), Public Management and Governance, London and New York, Routledge, pp. 3-12.

Bouckaert, Geert (2005), “Technical and Cultural Perspectives on Good Governance”, em The 2nd China-
Europe Senior Forum on “Perspectives on Good Governance” Beijing, s.n.

Bourgon, Jocelyne (2007), “Responsive, responsible and respected government: towards a New Public
Administration theory”, International Review of Administration Sciences, vol. 73, n°1, pp. 7-26.

Bovens, Mark (2010), “Two concepts of accountability: Accountability as a virtue and as a mechanism”, West
European Politics, vol. 33, n° 5, pp. 946-967.

Bovens, Mark (2007), “New forms of accountability and EU-Governance”, Comparative European Politics, n°
5, pp. 104-120.

Boyne, George A. (2002), Public and Private Management: What’s the difference?, Journal of Management
Studies, 39, pp: 97-122.

Bozeman, Barry (2002), “Public-Value Failure: When Efficient Markets May Not Do”, The American Review of
Public Administration, vol.62, n® 2, (mar.-apr.), pp. 145-161.

Bumgarner, Jonh e Chad Newswander (2009), “The Irony of NPM: the inevitable extension of role of the
American State”, The American Review of Public Administration, vol.39, n° 2.

Canotilho, J.J. Gomes e Vital Moreira (2007), Constituicdo da Republica Portuguesa-Anotada, Coimbra Editora.

Carvalho, Elisabete (2007), Politicas de Reforma em Portugal, Lisboa, ISCSP

Caupers, Jodo (2009), Introduc&o ao Direito Administrativo, Lisboa, Ancora.

Caupers, Jodo (2002), Introducéo & Ciéncia da Administracéo, Lisboa, Ancora.

Caupers, Jodo (1994), A Administracéo Periférica do Estado, Lisboa, Editorial Noticias.

Corte-Real, Isabel (2003), Descentralizacio e Reforma Administrativa, Oeiras, Celta Editora.

Crespo, José L. e Jodo Cabral (2010), “The institutional dimension of governance in the Lisbon metropolitan
area”, Andlise Social, vol. XLV, n° 197, pp. 639-662.

Davoudi, S. et. al. (2008), “Territorial governance in the making. Approaches, methodologies, practices”,
Boletin de la A.G.E, n° 46, pp. 33-52.

Deleon, Linda (2005), “Public management, democracy, and politics”, em Ewan Ferlie et.al. (ed.), Public
Management, New York, Oxford, University press, pp.103-130.

Denhardt, Janet e Robert Denhardt (2003), The New Public Service. Serving, not Steering, Armonk, Londres, M.
E. Sharpe.

DGAL (2004), Estrutura e Funcionamento da Democracia Local e Regional, Lisboa.

ESPON, (2013), Insted Institutional capacity for territorial development, inception report, s.l., Disponivel em:
WWW.Espon.eu

ESPON, (2006), Governance of Territorial and Urban Policies from the EU to the Local Level, final report, s.1.,
ESPON-Projet 2.3.2. Disponivel em: www.espon.eu

Esping-Andersan, Gosta et.al (2002) “Towards the Good Society, Once Again” em Why We Need a New Welfare
State, Oxford, University Press, pp. 1-25.

83


http://www.espon.eu/
http://www.espon.eu/

Estorninho, Maria Jodo (2009), A Fuga para o Direito Privado, Coimbra, Almedina.

Faludi, Andreas (2012), “Multi-level (territorial) governance. Three criticisms”, Planning Theory and Pratice,
vol. 13, n° 2, pp. 197-211.

Feio, Paulo e Joana Chorincas (2009) “Governagdo territorial ¢ inovacdo das politicas publicas”, Prospetiva e
Planeamento, vol. 16, pp. 137-157.

Ferréo, Jodo (2012), Governanca, governo e ordenamento do territorio em contextos metropolitanos, (no prelo).

Ferrdo, Jodo (2011), O Ordenamento do Territdrio como Politica Publica, Lisboa, Fundagdo Calouste
Gulbenkian.

Ferrdo, Jodo (2010b), “Uma visdo politica da evolugdo da politica de ordenamento do territorio”, em Juventude
Socialista e Fundagdo Res Publica (orgs.), Socialismo no Séc. XXI, Lisboa, Esfera do Caos

Ferrdo, Jodo (2010) “Governanca e ordenamento do territorio. Reflexdes para uma governanca territorial
eficiente, justa e democratica”, Prospetiva e Planeamento, vol. 17, pp.129-139.

Ferreira, Antonio F. (2007), Gestao Estratégica de Cidades e Regifes, Lisboa, Fundacdo Calouste Gulbenkian

Giauque, David (2003), “New public management and organizational regulation: the liberal bureaucracy”,
International Review of Administrative Sciences, vol.69, n°4, pp.567-592.

Gomes, Jodo Salis (2013), “Interesse publico, controle democratico do Estado e cidadania”, em César Madureira
e Maria Asencio (orgs.), Handbook de Administracao Publica, Ina Editora, pp. 15-34.

Gomes, Jodo Salis (2007), “O conceito de interesse publico no contexto da gestdo publica contemporanea”, em
Juan Mozzicafreddo et.al. (orgs.), Interesse Publico, Estado e Administracéo, Oeiras, Celta Ed., pp. 39-48.
Gomes, Jodo Salis (2003), “A Avaliacdo de Politicas Publicas ¢ a Governabilidade”, em Juan Mozzicafreddo

et.al. (orgs.), Etica e Administragdo, Oeiras, Celta Editora, pp. 389-408.

Gomes, Jodo Salis (2001), “Perspectivas da Moderna Gestdo Publica em Portugal”, em Juan Mozzicafreddo
et.al. (orgs.), Administracao e Politica. Perspetivas de Reforma da Administracdo Publica na Europa e nos
Estados Unidos, Oeiras, Celta Editora, pp.76-102.

Gore, Al (1996), Reinventar a Administracdo Publica, Lisboa, Quetzal Editores.

Gualmini, Elisabetta (2008), “Restructurig Weberian Bureaucracy: Comparing Managerial Reforms in Europe
and Unites Sates”, Public Administration, vol. 86, pp. 75-94.

Hood, Christopher (2010), “Accountability and transparency: Siamese twins, matching parts, awkward
couple?”, West European Politics, vol. 33, n°5 (sep.) pp. 989-1009.

Hood, Christopher (2001), “Public service bargains and public service reform”, em B. Guy Peters e Jon Pierre
(ed.) Politicians, Bureaucrats and Administrative Reform, London, Routledge, pp. 13-23.

Hood, Christopher (1991), “A Public Administration for All Seasons”, Public Administration, vol. 69 n°1, pp.3-
20.

Offe, Claus (1996), “Democracy against the State” em Modernity and the State, Cambridge, Polity Press,
pp.147-182.

Lane, Jan-Erik (2009), “Policy models. How rational is public management?”’, em State Management. An
enquiry into models of public administration and management, Abingdon, New York, Routledge, pp. 36-46.

Lopes, Raul (2001), Competitividade Inovacao e Territorios, Oeiras, Celta Editora

Kickert, Walter J. M. (2008), “Caracteristicas distintivas da reforma administrativa e estatal na Europa
Meridional”, em José Manuel Moreira et. al..(coord.), Estado, Sociedade Civil e Administracdo Publica:
para um novo paradigma do servico publico, Coimbra, Almedina, pp. 49-80.

Kirlin, John J. (1996), “The big questions of public administration in a democracy”, Public Administration
Review, vol.56, n° 5, pp. 416-423.

84



Konig, Klaus (2005) “Multi-Level Governance”, s.1., s.n.

Kooiman, Jan (2004), “Gobernar en gobernanza”, Revista Instituciones y Desarrollo, n°16, pp. 171-194.

Madureira, César ¢ Miguel Rodrigues (2006), “Administragdo Publica do século XXI: Aprendizagem
organizacional, mudanca comportamental e reforma administrativa”, Comportamento Organizacional e
Gestao, vol. 12, n°2, p.153-171.

Moreira, José Manuel e André Azevedo Alves (2010), Gestao Publica e Teoria das Burocracias. Entre a visao
classica da Administracdo Publica e o novo paradigma da Governacao Publica, Cadernos INA, 47, Oeiras,
INA Editora.

Moreira, Vital e Ana Guedes, (2005) Desconcentracdo Administrativa e Administragdo Regional do Estado -
Documento de enquadramento preliminar, Porto.

Moreira, José Manuel ¢ André Azevedo Alves (2009) “Gestdo Publica: Entre a visao classica da Administragao
Publica e o novo paradigma da Governagdo Publica”, Revista Enfoques, vol. VII, n® 11, pp. 11-36.

Mozzicafreddo, Juan ¢ Carla Gouveia (2011), “Contextos ¢ etapas da reforma na administragdo ptblica em
Portugal”, em Juan Mozzicafreddo e Jodo Salis Gomes (orgs.), Projectos de Inovacdo na Gestdo Publica,
Lisboa, Mundos Sociais, pp. 5-62.

Mozzicafreddo, Juan (2009), “O Papel do Estado na Sociedade”, comunicagdo no coldéquio Pilares da Estratégia
Nacional, Lisboa, 16 de Fevereiro, Instituto de Defesa Nacional.

Mozzicafreddo, Juan (2007), “Interesse publico e fungdes do Estado. Dindmica conflitual de mudanga”, em
Mozzicafreddo et. al. (orgs.), Interesse Publico, Estado e Administracéo, Oeiras, Celta Editora, pp. 9-30.
Mozzicafreddo, Juan (2003), “A Responsabilidade e a Cidadania na Administragio Publica”, em Juan

Mozzicafreddo et.al. (orgs.), Etica e Administracéo, Oeiras, Celta Editora, pp. 1-15.

Mozzicafreddo, Juan (2001), “Moderniza¢do da Administragio Publica ¢ Poder Politico”, em Juan
Mozzicafreddo et.al. (orgs.), Administracéo e Politica: Perspetivas da Reforma na Europa e nos Estados
Unidos, Oeiras, Celta Editora.

Mozzicafreddo, Juan (2001a), “Cidadania e Administragdo Publica em Portugal”, em Juan Mozzicafreddo et.al.
(orgs.), Administragdo e Politica: Perspetivas de Reforma da Administragcdo Publica na Europa e nos
Estados Unidos, Oeiras, Celta Editora.

Mozzicafreddo, Juan (2000), Estado-Providéncia e Cidadania em Portugal, Oeiras, Celta Editora

Peters, B. Guy (2009), “Still the Century of Bureaucracy? The roles of public servants”, Public Policy and
Administration, n® 30, pp. 7-21.

Peters, B. Guy (2001), “Civil Servants and Politicians”, em B. Guy Peters e Jon Pierre (ed.) Politicians,
Bureaucrats and Administrative Reform, London, Routledge, pp. 27-57.

Peters, B. Guy (2000b), “Globalization, Institutions and Governance”, em B. Guy Peters ¢ Donald J. Savoie
(orgs.), Governance in Twenty-First Century: Revitalizing the Public Service, Montreal e Kingston, Canadian
Center for Management Development, pp.425-436

Peters, B. Guy (2000), “The Future of reform”, em B. Guy Peters ¢ Donald J. Savoie (orgs.), Governance in
Twenty-First Century: Revitalizing the Public Service, Montreal e Kingston, Canadian Center for
Management Development, pp. 425-436.

Peters, B. Guy e Jon Pierre (2000), Governance, Politics and State, Basingstoke, Macmillan.

Peters, B. Guy (1997), “Policy Transfers Between Governments: The Case of Administrative Reforms”, em West
European Politics, Vol. 20, n® 4, London, Frank Cass, pp. 71-88.

Peters, B. Guy (1996), The Future of Governing: Four Emerging Models, Kansas, University Press.

85



Pitschas, Rainer (2007), “Gestao do valor publico: Um conceito de governagédo publica baseada no valor entre a
economizacdo e o bem comum” em Mozzicafreddo et. al. (orgs.), Interesse Publico, Estado e Administracao,
Lisboa, Celta Editora, pp: 49-67.

Pitschas, Rainer (2003), “Reformas da Administragdo Publica na Unido Europeia. Porque necessitamos de mais
ética no servigo publico?”, em Juan Mozzicafreddo et. al. (orgs.), Etica e Administracio, Oeiras, Celta
Editora, pp. 31-46.

Pitschas, Rainer (1993), “Aspects of Max Weber theory on the bureaucracy and new public management
approach”, The Indian Journal of Public Administration, vol. XXIX, n® 4, (out-dez), pp. 643-651.

Pollitt, Cristopher (2013), “What do We know About Public Managment Reform? Concepts Models and Some
Approximate Guidelines” Para uma Reforma Abrangente da Organizacdo e Gestdo do Setor Publico,
Lisboa, Banco de Portugal, pp. 34-40.

Pollitt, Christopher e Peter Hupe (2009), “Talking governance: the role of magic concepts”, comunicagdo em
conference of the European Group for Public Administration, 2-5 setembro, Saint Julian’s, Malta.

Pollitt, Christopher e Geert Bouckaert (2004), Public Management Reform. A comparative analysis, Oxford,
University Press.

Rocha, J.A. Oliveira (2013), “Mudanca do Estado ¢ mudanga da Administragdo Publica: a histéria de uma
disciplina”, em César Madureira e Maria Asencio (orgs.), Handbook de Administracdo Publica, Ina Editora,
pp. 75-102.

(2010), Gestéo do Processo politico e Politicas Publicas, Lisboa, Escolar Editora

Rocha, J.A. Oliveira (2009), Gestao Publica e Modernizagao Administrativa, Oeiras, INA Editora.

Rodrigues, Miguel (2013), “Do conceito de governanga a uma conceptualizacdo da governanga em rede”, em
César Madureira e Maria Asencio (orgs.), Handbook de Administra¢éo Publica, Ina Editora, pp. 103-121.
Savoie, Donald J. (2000), “Introducing de Topic”, em B. Guy Peters ¢ Donald J. Savoie (orgs.), Governance in
Twenty-First Century: Revitalizing the Public Service, Montreal e Kingston, Canadian Center for

Management Development, pp. 3-25.

Silva, Pedro Adédo (1997),“Estado-Providéncia: O Modelo Politico do Estado Moderno”, Revista Finisterra, n°
24/25, pp. 37-59.

Schmidt, Jodo Pedro (2008), “Gestdao de Politicas Publicas: Elementos de um Modelo Pds-Burocratico e Pos
Gerencialista”, em Jorge Renato dos Reis e Rogério Gesta Leal (orgs.) Direitos Sociais e Politicas Publicas:
desafios contemporaneos, Santa Cruz do Sul, EDUNISC, Tomo 7, pp. 1988-2031.

Sousa, Marcelo Rebelo e André Salgado de Matos (2008), Direito Administrativo Geral, Lisboa, D. Quixote.

Stillman, Richard J. (1997), “American vs. European Public Administration: Does Public Administration Make
the Modern State, or Does the State Make Public Administration”, Public American Review, vol.57, n° 4
(jul.-aug.), pp. 332-338.

Stocker, Gerry (2008), “Gestdo do valor publico. A administragdo publica orientada pela missdo?”, em José
Manuel Moreira et. al. (coords.), Estado, Sociedade Civil ¢ Administracdo Publica. Para um novo
paradigma do servico publico, Coimbra, Almedina, pp. 25-48.

Strayer, Joseph R., (1969), As Origens Medievais do Estado Moderno, Lisboa, Gradiva.

Vigoda, Eran (2002), “From Responsiveness to Collaboration: Governance, Citizens, and the Next Generation of
Public Administration”, Public Administration Review, vol.62, n°5, (sep.-oct.) pp. 528-540.

Weber, Max (1971), “Os fundamentos da organizagdo burocratica: uma construcdo do tipo ideal”, em Edmundo

Campos (org.), Sociologia da Burocracia, Rio de Janeiro, Zahar Editora, pp. 15-28.

86



ANEXO | — SISTEMA DE MONITORIZACAO, AVALIACAO E GESTAO

PROT NORTE
111.1 NORMAS GERAIS - GOVERNANGA (pp. 120-122) e V. SISTEMA DE MONITORIZAGAO (pp. 221-223)

OrientagBes Estratégicas

A gestdo do territorio, tal como esta concebida na LBOTU e no RJIGT, pressupde a ideia de uma nova governanga territorial, descentralizada
e participada, com processos de decisdo menos centralizados e hierarquizados, dando relevancia ao estabelecimento de parcerias e formas
inovadoras de organizacdo em rede. Tal implica a partilha de responsabilidades entre os varios niveis da Administragdo Publica, seja central,
regional desconcentrada ou local, mas também com outras entidades envolvidas, oriundas da sociedade civil, assente na circulagéo e
transparéncia da informagao em todos os sentidos, na divulgacéo dos estudos territoriais, no fomento de formas de participagéo e na assungao
de um espirito de negociacdo, onde todas as partes sejam livres de expor e defender as suas propostas e em que a tomada de deciséo,
pertencendo embora a quem tenha essa competéncia, seja sempre justificada e pautada pelo “bem comum”.

Para a cabal concretizacdo deste objectivo, ha que atender ao papel das Comunidades Intermunicipais (CIM) recentemente instituidas com
base nas Unidades Territoriais por NUTS Ill. Estas comunidades, assim como a AM Porto, elaboraram planos de desenvolvimento territorial
intermunicipais, destinados a contratualizagido do QREN, e deverdo constituir a base para governanga territorial intermunicipal,
nomeadamente no estudo conjunto de tematicas que extravasem os limites concelhios.

Este procedimento reforca a legitimidade e aceitacdo social das politicas territoriais adoptadas, garante uma maior eficécia as solugdes
propostas, mas exige, em contrapartida, uma coordenacéo forte e continuada entre as diferentes politicas sectoriais e territoriais e destas com
0s promotores e a populacdo em geral. Para tal, € imprescindivel promover e articular:
o A coordenacéo das politicas sectoriais e territoriais aplicadas na Regido do Norte, assumindo como referencial o modelo territorial e as
opcdes estratégicas do PROT-Norte, através da implementagao de politicas transversais integradas;
e A interacgdo nos diversos niveis da Administragdo Publica — nacional, regional desconcentrado, intermunicipal e local — visando a
promogcéo de uma politica integradora de maltiplas valéncias e responsabilidades;
e A cooperacgdo e concertacdo entre as entidades publicas e os actores privados, incluindo os promotores de acgdes territoriais, 0s
residentes e a populagdo em geral, maximizando a participagao dos cidaddos nos processos de decisio;
* A monitorizagdo e avaliagdo do PROT-Norte, em processo permanente, que constitua o suporte ao exercicio da gestdo territorial e ao
processo de tomada de decisdo, permitindo detetar, tempestivamente, eventuais desvios e promover as correc¢des que se mostrem
oportunas;

o A divulgagdo dos estudos, planos e projectos estruturantes para o ordenamento do territério da Regido do Norte, nomeadamente
através da Internet, em suporte digital georreferenciado.

Diretrizes - Operacionaliza¢édo do Plano

Assumir o modelo territorial e as opgoes estratégicas que Ihe subjazem, com especial atencéo a estruturagéo do sistema urbano, do sistema de
conectividades e do sistema de proteccdo e valorizagdo ambiental e patrimonial, como o referencial regional para a conformacdo das
incidéncias espaciais das politicas publicas, nomeadamente das politicas sectoriais, na dupla perspectiva da configuracéo espacial a adoptar
para redes e sistemas e do estabelecimento das prioridades de intervengao.

o Integragdo Sectorial: Aprofundar permanentemente a integracdo e compatibilizagdo mdtuas das orienta¢des de natureza sectorial aos
varios niveis do ordenamento e da gestdo territorial, dando especial atengéo as que tenham incidéncia na proteccéo e valorizacéo da
agua, da diversidade biologica, da eficiéncia energética, da sustentabilidade da floresta, da qualificagdo do patriménio e, globalmente,
da sustentacdo e reforgo da Estrutura Regional de Proteccdo e Valorizagdo Ambiental, mantendo para o efeito permanentemente
actualizada a respectiva informacéo de referéncia.

Diélogo Institucional: Estruturar sistema(s) de interaccéo e cooperagao institucional entre municipios e entre estes e 0s organismos da
Administracdo Central, através da dinamizagdo de plataformas continuas de participacdo e didlogo institucional entre as diferentes
escalas de planeamento.

Monitorizagdo Regional: Reforcar a produgdo de indicadores e a qualidade e quantidade da informag&o sobre a evolugéo e coeséo
economica, social e territorial, o desempenho ambiental e o desenvolvimento da Sociedade da Informacéo, a nivel regional e sub-
regional, em articulagdo com o Observatdrio do Ordenamento do Territério e Urbanismo e tendo em vista alimentar o sistema de
monitorizacdo da evolucéo da Regido.

Monitorizagdo: Garantir a monitorizagdo permanente da execugdo do PROT-Norte, em articulagdo com os demais instrumentos de
gestao territorial.

Papel da CCDR-N: Operacionalizar a execucdo do PROT-Norte constituindo a CCDR-Norte como entidade dinamizadora do
desenvolvimento das acgdes da sua concretizacdo, através de actuacdo propria ou da mobilizagdo das entidades e agentes relevantes
para cada caso; para o efeito, deve dotar-se dos instrumentos operacionais necessarios, nomeadamente articulando tal actuagdo com as
Agendas Prioritarias do Pacto Regional para a Competitividade da Regido do Norte e constituindo por essa via 0 nucleo de uma
estrutura interna permanente encarregada de dinamizar a execucéo do Plano.

A CCDR-N deve, nos casos pertinentes e para além das acgdes ja previstas nas Agendas Regionais Tematicas ou no Programa de Execugéo
do presente Plano, dinamizar e/ ou promover a producéo de orientagdes ou recomendagdes técnicas para a concretizagdo das Directrizes do
PROT-Norte.

A CCDR-N deve operacionalizar uma estrutura de acompanhamento da evolugéo do territério da Regido e da execucdo do PROT-Norte que
incorpore a colaboragdo dos municipios e das entidades da Administragdo Central, competindo-lhe nomeadamente: monitorizar a evolucéo
do territério; monitorizar a execucdo do PROT-Norte com base no respectivo Programa de Acgdo; avaliar o desempenho da execucédo do
plano e a sua adequagdo aos objectivos estabelecidos e as necessidades da Regido.
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Articular a execucdo do PROT-Norte com a gestdo dos programas do QREN, nomeadamente com o ON.2 — O Novo Norte, integrando, nos
casos relevantes, as opgoes do plano na conformagéo dos critérios de avaliacao e selecgdo das iniciativas a apoiar.

Objetivos da Monitorizagéo e Avaliagédo
O processo de monitorizagdo e avaliagdo do PROT — Norte corresponde a um acompanhamento permanente e sistematico da execucéo deste
Plano ao longo do periodo da sua vigéncia, analisando a passagem das estratégias e propostas assumidas na sua concegdo para a efetiva
concretizacdo dos projetos e acdes correspondentes, bem como das eventuais dificuldades, atrasos ou desvios na concretizagdo do mesmo.
Este processo visa assegurar um conhecimento atualizado das condigdes de execucdo do plano, da concretizagdo dos objetivos e resultados
nele previstos, devendo incidir, em especial, nos seguintes aspetos:

o Concretizagdo das medidas e agdes propostas no Plano;

o Andlise de eventuais desvios ou atrasos;

o Identificagdo de lacunas e interpretagdo de ddvidas, na observancia do enquadramento legal;
o Conformidade da evolugdo do territério com os objetivos do Plano;

o Avaliacéo do desempenho do Plano, em termos do desenvolvimento regional integrado.

Para a concretizacdo do processo de monitorizagéo e avaliagdo do PROT — Norte, deverdo ser recolhidos, tratados e divulgados parametros
territoriais, ambientais, socioeconémicos e institucionais, correspondendo a dados de origens diversas, de onde decorre a necessidade de
colaborag&o estrita com a DGOTDU, o IGP, o INE e os municipios da regi&o, para além de outros organismos e entidades produtoras de
informacéo relevante.

Na sequéncia da recolha e tratamento dos dados de monitorizagao do Plano, sera elaborado Relatério de Avaliagdo, com periodicidade anual,
contendo a informagdo integrada sobre a execugdo das propostas do PROT — Norte, ponderacdo do grau de sucesso ou das dificuldades
verificadas e avancando com medidas de curto / médio prazo para melhorar a implementagao das propostas do Plano.

Estruturas de Monitorizacdo e Avaliagdo
A concretizagdo do processo de monitorizagdo e avaliagdo do PROT — Norte processa-se através de uma estrutura simplificada,
compreendendo os seguintes 6rgaos:

« Comisséo de Acompanhamento do PROT — Norte, constituida por representantes das Comunidades Intermunicipais (CIM) e da Area
Metropolitana do Porto (AMP) e dos Ministérios envolvidos, com base na CMC, com a presidéncia da DGOTDU. A Comissdo de
Acompanhamento, com uma vocagao essencialmente estratégica, retine anualmente, para apreciar o Relatério de Avaliagdo do PROT-
Norte e, extraordinariamente, sempre que tal for solicitado pela DGOTDU ou pela CCDRN;

e Ncleo de Gestdo, organizado pela CCDR-N, com uma vocagdo essencialmente operacional, é estruturado no ambito da Diregdo de
Servicos de Ordenamento do Territorio, com a colaboragdo permanente da Diregdo de Servicos de Ambiente, da Direcdo de Servigos
de Desenvolvimento Regional e da Administragdo da Regido Hidrogréafica do Norte, e com a colaboragdo eventual de entidades da
administragdo central ou municipal, conforme a tematica a tratar. Poderdo ser constituidas sec¢des tematicas permanentes, se e quando
a evolugdo do acompanhamento o justificar. Este nicleo fard uma analise trimestral da execugéo do plano, reunindo ainda sempre que
necessario e com a participagdo das entidades externas consideradas pertinentes, por convocagédo da CCDRN;

o Observatério Territorial, estruturado no &mbito do Centro de Avaliacdo de Politicas e Estudos Regionais (CAPER), como estrutura da
CCDR-N responsavel pela recolha e tratamento da informagdo de base regional, com a colaboracdo permanente da Diregdo de
Servigcos do Ordenamento do Territério (DSOT). Este Observatério Territorial integrard a rede de Observatérios Regionais de
Ordenamento do territorio e do Urbanismo, constituido na DGOTDU (DR n° 54/2007, de 27 de Abril).

Sistema de Indicadores
A monitorizacdo do Plano apoiar-se-4 num conjunto de indicadores que permitirdo avaliar da concretizacdo da estratégia do Plano e das suas
proposta e que se sintetizam no quadro seguinte. O tratamento e analise dos dados de base, de origens diversas (INE, IGP, DGOTDU, etc.),
visando a constituicdo de um sistema de indicadores de monitorizagdo do PROT-Norte, deverd considerar: indicadores de realizacéo;
indicadores de resultado.

PROT CENTRO
5. SISTEMA DE GESTAO E MONITORIZACAO (pp. 171-175)

Enquadramento

Garantir o acompanhamento e avaliagdo dos instrumentos de gestdo territorial, nomeadamente o PROT, e garantir a sua articulagdo com o
PNPOT é uma das atribuicdes das CCDRC. A construcdo do Sistema de Gestdo e de Monitorizagdo do PROT - Centro procura responder a
esta exigéncia, tendo como missdo fundamental assegurar a uma adequada monitorizagdo e avaliagdo do processo de implementagdo do
PROT e da sua articulacdo com os demais instrumentos de gestdo territorial com incidéncia no territério da regido, definindo uma estrutura e
criando 0s meios operacionais necessarios para a concretizacéo dessa missao.

O Sistema de Gestdo e de Monitorizagéo contribuira, deste modo, para a melhoria dos processos de decisdo da Administragdo Publica com
impactes no ordenamento do territério regional e para aumentar o conhecimento, por parte da Administracdo Publica e dos cidad&os, sobre a
natureza e os impactos das dinamicas territoriais em curso na regido. O Sistema de Gestdo e Monitorizagdo do Plano seré constituido, por um
lado, pela estrutura organica de suporte ao seu préprio funcionamento, associada ao desenvolvimento de um conjunto de funcdes
estabelecidas para cada um dos niveis da estrutura de gestéo, e, por outro lado, pelos mecanismos de articulacéo institucional, cujo eficaz
funcionamento é fundamental para o bom exercicio da gestdo e monitorizacéo do Plano.

O Sistema de Gestao e de Monitorizacéo ¢é definido, assim, na perspetiva de uma adequada coordenag&o entre as diversas politicas sectoriais
com incidéncia territorial na regifo e a politica de ordenamento do territério e urbanismo estabelecida a escala regional (coordenacéo
interna). Por outro lado, o Sistema de Gestéo e de Monitorizacdo deve afirmar-se como o instrumento de suporte fundamental no dialogo da
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politica de ordenamento do territério e de urbanismo de ambito regional, com as politicas de ordenamento do territério e urbanismo de
ambito nacional e as de &mbito municipal (coordenagdo externa).

A estrutura definida para o Sistema de Gestdo e de Monitorizagdo do PROT Centro procura garantir, assim, com base na atual estrutura
organica da CCDRC, as condigdes organicas e instrumentais necessarias a uma produtiva articulacdo com os sistemas de gestdo e de
monitorizagdo dos demais instrumentos de gestdo territorial, particularmente, no que se refere ao sistema de &mbito nacional e aos sistemas
de &mbito municipal. Pretende-se com esta perspetiva que o Sistema de Gestdo e de Monitorizagdo do PROT do Centro constitua, no &mbito
regional, a plataforma de interlocucdo com os véarios agentes publicos em matérias de ordenamento do territério e de urbanismo,
contribuindo, por esta via, para uma adequada coeréncia dos varios ambitos territoriais do sistema nacional de gestao territorial.

Objetivos do Sistema
Séo objetivos especificos do Sistema de Gestéo e Monitorizagdo do PROT os seguintes:

e Garantir a conformidade das acdes de desenvolvimento e ordenamento territorial desenvolvidas pela CCDRC com as opgdes
estratégicas e os modelos de organizagdo territorial estabelecidos no PROT;

Assegurar a compatibilizacdo das politicas sectoriais com incidéncia territorial na regido com as opcles estratégicas e modelo
territoriais do PROT;

Estabelecer uma plataforma de interlocugdo permanente com as medidas e politicas de ordenamento do territério e do urbanismo
estabelecidas no &mbito nacional e no &mbito municipal;

Garantir uma adequada articulacéo, de &mbito regional, entre as opcdes estratégicas e os modelos de organizac&o territorial definidos
ao nivel municipal, nomeadamente, ao nivel dos PMOT;

e Gerar um conjunto de indicadores ou informagdo de alerta sobre impactes/efeitos adversos produzidos pelas pdblicas ou pelas
iniciativas de agentes privados;

Produzir, tratar e divulgar informacéo sobre as dindmicas de organizagdo e transformacdo do territorio e das praticas de gestdo
territorial, assegurando um qualificado sistema de informacéo estatistico e geografico de ambito regional;

Promover o conhecimento técnico e cientifico das dindmicas de transformagdo territorial na regido e dos modelos e préticas de gestéo
territorial.

Constituicdo e Funcgdes do Sistema

A CCDR Centro é a entidade responsavel pela elaboragdo, acompanhamento e avaliagdo do PROT Centro, articulando-se para o efeito com
outros servigos do MAOT e pessoas coletivas publicas tuteladas por aquele Ministério. A respetiva estrutura organica acolhe um conjunto de
competéncias em matérias de definicdo, acompanhamento e avaliacdo das politicas pdblicas nomeadamente as que tém impacto no
ordenamento do territorio e de urbanismo. Desta forma, considera-se que a atual estrutura organica da CCDRC e as competéncias dos
respetivos 6rgdos e servigos, permitem, com uma adequada eficacia operacional e com uma desejada economia de meios (nomeadamente
organizacionais), implementar as funcdes necessarias a constituicdo e funcionamento do Sistema de Gestdo e Monitorizagédo do PROT. O
esquema que se apresenta de seguida explicita a estrutura que se prevé para o Sistema de Gestdo e Monitorizagdo do PROT bem como a sua
articulacdo com os niveis nacional e municipal responsaveis pela monitorizagao das politicas de ordenamento do territdrio e do urbanismo.

Competird & CCDRC, no ambito da sua propria estrutura organica, assegurar a implementacéao e o funcionamento do Sistema de Gestao e de
Monitorizacdo do PROT, garantindo, para tal, o exercicio das seguintes Funcoes:

e Fungdo de Direcdo e Gestdo Estratégica - compreende o desenvolvimento de agdes de direcdo e de coordenagédo politica do processo
de gestdo, execucdo e avaliacdo do PROT-Centro, de articulagdo com as politicas de ordenamento do territério e do urbanismo de
ambito nacional, de compatibilizagéo das politicas sectoriais com impactes territoriais, com a disciplina de ordenamento do territério e
urbanismo estabelecido no PROT e da articulagdo - no quadro regional - das politicas de ambito municipal. Esta funcdo é
desempenhada pela Presidéncia da CCDRC;

Fungdo de Gestdo Técnica e Monitorizagdo Estratégica - compreende o desenvolvimento das agdes regulares de gestdo técnica e
monitorizacdo do PROT, da sua compatibilizagdo reciproca com os instrumentos de gestdo territorial de &mbito nacional, regional e
municipal e da sua eficaz assungdo como quadro de referéncia na elaboracdo dos PEOT, PIOT e PMOT. Esta fungéo é desempenhada
pela equipa de projeto do PROT-C em estreita articulagdo com as fungdes desempenhadas, como ponto focal do Observatério do
Ordenamento do Territério e do Urbanismo;

Funcéo de Concertacdo Intersectorial - compreende a implementacdo de um processo de concertagdo e coordenacdo dos planos,
programas e projetos com impacto territorial (existentes ou em elaborag8o), designadamente da responsabilidade da Administracéo
Publica, com a politica de ordenamento do territério de &mbito regional. Esta funcédo é desempenhada no ambito do funcionamento
regular do Conselho de Concertagéo Intersectorial, nomeadamente, no exercicio das suas atribuicbes de promocdo da coordenagdo
técnica da execugdo das politicas da administragéo central e de dinamizagao da articulagfo intersectorial no dominio do ordenamento
do territério numa perspetiva de desenvolvimento sustentéavel;

Fungdo de Articulagdo com as Politicas Municipais e de Desenvolvimento Local — compreende as acOes regulares com vista a
afirmagéo do PROT como quadro de referéncia para a elaboracéo dos PIOT e PMOT, bem como, as ac¢des de articulagdo das politicas
municipais garantindo-lhes um quadro de coeréncia global no quadro das politicas de ordenamento do territério e do urbanismo de
ambito nacional e regional. Esta fungéo é desempenhada no &mbito do relacionamento regular da CCDRC com 0s municipios e com
as associagdes de municipios, bem como, no @mbito do funcionamento regular do Conselho da Regi&o.

No exercicio das funcdes acabadas de enunciar, competird aos 6rgéos e servicos da CCDRC indicados, assegurar um bom desempenho no
prosseguimento das seguintes responsabilidades:

Funcéo de Direcdo e Gestdo Estratégica

* Promover, ao nivel politico e de orientagdo estratégica, a compatibilizacdo entre os programas e politicas sectoriais com impacte na
organizacdo do territorio e as opgdes estratégicas de ordenamento do territério definidas no PROT;

e Garantir a afirmagdo dos modelos territoriais estabelecidos pelo Plano como o quadro estratégico de referéncia territorial para a
implementacéo das politicas sectoriais com impacte territorial na regiéo;
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e Promover, ao nivel politico e de orientagdo estratégica, a compatibilizagdo entre a concretizagdo das medidas do QREN (programas
teméticos nacionais e programa operacional regional) com a estratégia de ordenamento do territério e de urbanismo estabelecida no
PROT;

o Garantir a criacdo de condigdes e 0s recursos necessarios a constituicdo e funcionamento do Sistema de Indicadores e do Sistema de
Gestdo Geogréfica do Plano;

o Estimular projetos de investigagdo cientifica no dominio da monitorizacdo e avaliagdo das dindmicas territoriais da regido e das
préticas de gestdo territorial, bem como dos projetos de inovacdo no dominio das politicas de ordenamento do territério e do
urbanismo;

o Propor medidas necessarias ao aperfeicoamento do funcionamento do sistema de gestdo territorial.

Fungdo de Gestdo Técnica e Monitorizagdo Estratégica

e Garantir a afirmagdo do PROT como instrumento de referéncia estratégia na implementacéo das demais intervengdes prosseguidas
pela CCDRC com impacte na organizag&o do territorio regional;

Garantir a eficaz assungao da disciplina de ordenamento do territorio estabelecida no PROT como quadro de referéncia na elaboragdo
dos PEOT, PIOT e PMOT, e assegurar a articulagdo intermunicipal dos principais sistemas e redes de organizagdo territorial,
nomeadamente, no contexto de elaboragdo dos PDM, Assegurar o regular funcionamento e a permanente atualizacdo do Sistema de
Indicadores e do Sistema de Informagéo Geografica do PROT;

Garantir a produgdo, o tratamento e a divulgacdo de informacdo relevante para o acompanhamento e monitorizacdo do Plano,
nomeadamente, com vista a elaboragdo do Relatério do Estado do Ordenamento do Territério Regional e de outros documentos
monitorizacdo do ordenamento do territdrio e do urbanismo;

Promover a andlise e a avaliagdo da articulacdo dos demais instrumentos de gestdo territorial, nomeadamente dos PEOT, PIOT e
PMOT, com a disciplina de ordenamento do territério e as opcoes estratégicas estabelecidas no PROT;

Promover a harmonizagdo dos procedimentos e dos critérios técnicos aplicados, nomeadamente, nos PMOT da regido, apoiar
tecnicamente as praticas de gestéo territorial e divulgar as boas praticas nomeadamente as que introduzam inovagéo no processo de
planeamento;

Promover a realizagdo de estudos de avaliagcdo das dindmicas gerais de organizacdo territorial da regido, bem com estudos sobre
aspetos de natureza sectorial ou de dmbito sub-regido com importancia relevante para um adequado conhecimento das dindmicas
territoriais regionais;

Estabelecer contactos com outros servigos do MAOT e pessoas coletivas plblicas tuteladas pelo Ministério a fim de promover
procedimentos comuns e/ou integrados nas préaticas de gestdo, monitorizacdo e avaliagdo dos PROT e das politicas sectoriais que
emanem desses organismos.

Fungéo de Concertacéo Intersectorial

o Assegurar um adequado conhecimento por parte dos sectores, nomeadamente, dos servigos desconcentrados de ambito regional com
relevante impacte na organizagéo territorial, do quadro de orientagéo estratégica estabelecido no PROT, bem como da respetiva
disciplina de ordenamento do territdrio;

e Promover uma eficaz concertagdo entre as politicas de ordenamento do territério e de urbanismo com as politicas e programas de
desenvolvimento sectorial, nomeadamente, com aquelas com um impacte na organizagéo e desenvolvimento do territério;

e Promover para a integracdo da perspetiva do ordenamento e desenvolvimento do territério e das cidades no quadro dos planos e
programas de desenvolvimento sectorial da implementar na regido.

Fungéo de Articulagdo com Politicas Municipais e de Desenvolvimento Local
e Promover a avaliacdo permanente da gestdo e implementacéo do PROT, a sua articulagdo com as politicas municipais de ordenamento
do territério e do urbanismo, e a articulagao entre os demais instrumentos de gestéo territorial na regido;

o Incentivar os processos de articulagdo intermunicipal das politicas de ordenamento do territério e de urbanismo e promover o recurso
aos Planos Intermunicipais de Ordenamento do Territério e aos Esquemas de Coeréncia Territorial;

e Promover as boas préticas de gestdo territorial, e a disseminagdo de informagdo e conhecimento no dominio do ordenamento do
territério e da gestéo urbanistica;

o Apoiar a constitui¢do e funcionamento de sistemas locais de monitorizacéo do ordenamento do territério e das dindmicas urbanisticas;

e Promover a constituicdo de grupos de trabalho organizados por tematicas ou segundo configuragdes sub-regionais, com vista ao
aprofundamento do conhecimento em aspetos particulares das dinamicas territoriais e das préaticas de gestéo territorial e urbanistica.

No ambito do processo de gestéo e de monitorizagdo do PROT poderao ser constituidos grupos de trabalhos, organizados segundo temaéticas
de relevante interesse para o ordenamento do territério da regido, ou segundo agrupamentos de municipios, com vista & analise e discussao
das dinamicas territoriais especificas, das praticas e procedimentos de gestéo territorial empreendidas, e da avaliacdo da adequabilidade das
opgdes do PROT as evolugdes identificadas.

Sistema de Informacao de Apoio a Gestdo e Monitorizagédo
O processo de gestdo e monitorizagdo do PROT-C é suportado, do ponto de vista instrumental, por um Sistema de Informagéo do PROT-C,
gerador de informagdo de gestdo e de monitorizagdo em matéria de sustentabilidade ambiental e paisagem, de prevencéo dos riscos
ambientais, naturais e tecnoldgicos, de desenvolvimento das infraestruturas de apoio as inovagdo e competitividade, de sistema urbano, de
desenvolvimento de redes de infraestruturas e equipamentos, da qualidade de vida, e de gestdo territorial. Para este efeito o Sistema de
Informagéo estruturar-se-4 em duas componentes de informagao definidas e constituidas de forma articulada:

e Componente de indicadores de gestéo e de monitorizagao;

e Componente de informagao geogréfica.

A componente de indicadores de monitorizagdo, traduzida na constitui¢do de um Sistema de Indicadores de monitorizagdo do PROT-C,
estrutura-se em dois dominios distintos: o dominio de monitorizagio estratégica e o dominio de monitorizagio do Programa de Execugéo. E
funcdo do primeiro dominio de indicadores produzir um conjunto de informagdo quantitativa na perspetiva de monitorizacdo da
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operacionalizagdo da estratégia do PROTC, bem como das dinamicas territoriais em curso na regido, no sentido de permitir avaliar,
nomeadamente, a capacidade de resposta do PROT-C as dindmicas territoriais da regido. Também o acompanhamento das praticas e
processos de planeamento e gestédo territorial devem ser objeto de abordagem por esta componente do sistema de indicadores, para o que
devera gerar informagdo quantitativa que permita caracterizar as dindmicas de planeamento e gestéo territorial prosseguidas na regido. O
segundo dominio do sistema de indicadores visa a monitorizagdo da implementacdo do Programa de Execugdo, através de um conjunto de
indicadores de execucdo fisica e financeira e de resultados associados a implementacéo das agdes previstas no PROT-C.

A componente de informacéo geogréfica, traduzida na producdo de cartografia tematica definida na perspetiva de gestdo e monitorizagdo do
Plano, constitui uma segunda componente de informagdo a gerar pelo Sistema de Informacdo. Trata-se de um tipo de informacéo
fundamental para uma anélise e avaliagdo das dindmicas regionais, dos impactes territoriais das politicas de ordenamento territorial e de
desenvolvimento sectorial, bem como para o acompanhamento da evolugdo do sistema de gestao territorial na regido.

Para a constituicdo deste Sistema de Informagdo devera ser estabelecida a devida articulagdo com a DGOTDU no sentido de se criarem
efeitos de sinergia com o Sistema Nacional de Informagdo Territério, bem como uma adequada articulagdo com o funcionamento do
Observatério do Ordenamento do Territério e do Urbanismo.

Relatdrio do Estado do Ordenamento do Territério (REOT)

Compete a CCDRC, no respeito pelo estabelecido na Lei de Bases do Ordenamento do Territério e do Urbanismo, a elaboragéo do Relatério
sobre o Estado do Ordenamento do Territério regional (REOT — Regional). Este Relatdrio sera elaborado no ambito do funcionamento do
Sistema de Gestdo e Monitorizagdo do PROT-C e terd uma periodicidade bianual. O Relatério consubstancia os resultados do processo de
monitorizacdo e de avaliagdo de gestdo territorial. Neste sentido o Relatério apreciard a execugdo do PROT-C na sua componente
programética e estratégica, avaliara os efeitos ao nivel da articulagao entre as varias politicas sectoriais e de desenvolvimento regional com o
quadro de orientagdo estratégica do PROT-C (OEBT e Modelos Territoriais, nomeadamente), apreciara o efeito do PROT como quadro de
referéncia para a elaboragdo dos PMOT, bem como o grau de articulacdo conseguido entre PMOT de concelhos vizinhos, nomeadamente,
entre PDM e, procederd a uma apreciagdo das praticas de gestdo territorial empreendida pelos municipios, bem como pelas entidades
responsaveis pela implementagéo dos planos especiais.

PROT OVT
IV- Normas Orientadoras —Gerais (pp. 5118-(52-53)) e V- Sistema de Monitorizagdo, Avaliacao e Gestao (pp. 5118-(97-100))

Governanca Ativa

A governagdo do territdrio assenta nos normativos legais e na defini¢éo e execucao de planos de ordenamento territorial. Porém, os processos
e praticas que dizem respeito a qualidade do exercicio do poder pablico sdo matérias fundamentais para responder aos atuais desafios do
ordenamento do territdrio, e pressupdem a ideia de governanga territorial, uma modalidade e tendéncia do processo de decisdo menos
centralizada e hierarquica, baseada em parcerias e formas inovadoras de organizagéo em rede.

A afirmagdo desta nova forma de gestdo implica partilha de responsabilidades entre a administragdo publica, central e local, e as outras
entidades envolvidas. Se, por um lado, este tipo de organizacdo beneficia de uma aproximagdo significativa da sociedade civil as instituigdes,
reforcando a legitimidade e a eficicia das politicas territoriais, por outro lado, aumenta a visibilidade e os valores das politicas de
ordenamento do territorio e, sobretudo, a coordenagdo entre politicas sectoriais com incidéncia espacial, bem como entre estas e as politicas
de base territorial.

Responder aos desafios da governagdo regional foi considerada uma condicdo essencial para o sucesso da Estratégia Regional Lisboa 2020
(CCDR LVT, 2007), ja que a crise da governabilidade, decorrente da diferenciacéo social, do alargamento da democracia, da integragéo
europeia e da globalizagdo, conduziram a dificuldades crescentes das estruturas convencionais de governo para responderem aos problemas
que lhes sdo colocados. Argumentos para que outras forgas e poderes surgissem na procura de respostas, na promogao de iniciativas e
lideranca de procedimentos, revelando a emergéncia de um novo modelo de cooperagdo, de participagdo e de concertagdo. Esta realidade
revela as insuficiéncias em termos de governabilidade e a afirmagao de dindmicas de governanga. A realidade referida remete, afinal, para a
importancia do imperativo da compatibilizagdo da funcionalidade, atribuicdes e competéncias no seio da administracdo, bem como da
articulacdo entre atores e instituicdes cujos procedimentos e praticas se traduzem em parcerias estratégicas e praticas de cooperagdo para
assuntos tradicionalmente do foro do Estado. Emerge daqui uma nova cultura de governo que propicia uma organizacdo diferente da
sociedade e uma acrescida capacidade de resposta aos problemas e a realizacéo de projetos comuns.

No territorio do Oeste e Vale do Tejo estd patente a atuacdo de uma multiplicidade de sectores com prioridades, meios, competéncias e
estruturas diferenciadas, refletindo, ndo poucas vezes, a descoordenacéo de metas e de objetivos, mas também, novos dinamismos e
capacidades de iniciativa dos atores locais e regionais. Os designios da Visao e do Modelo Territorial deste Plano tém como corolario o
empenho, cooperacéo e articulacdo entre as entidades da administragdo publica, mas também, entre estas e os diversos atores locais e
regionais com impacte no territério, na participagdo e construgdo de uma agenda de futuro e projetos comuns. Trata-se, na pratica, da
assungdo de uma nova cultura de sociedade e de democracia participativa para assegurar os objetivos estratégicos do ordenamento do Oeste e
Vale do Tejo.

A prossecucdo da Visdo assumida pelo Plano para o horizonte 2020 ... requer um sistema de atores regionais atuantes na concertagio
estratégica de base territorial. Este sistema regional de atores deve explorar novas formas de organizagdo, beneficiando de uma maior
aproximacédo dos cidaddos as instituicdes, reforcando a eficcia das politicas e afirmando os valores de uma cultura de ordenamento do
territorio assim contribuindo, decisivamente, para o sistema de governanca regional.

Estrutura de Monitorizacdo Avaliagédo e Gestédo
A passagem da concecéo do Plano a realizacéo das suas prioridades e projetos exige novas modalidades e estrutura de concertagdo, decisao e
monitorizacdo para garantir a eficicia do planeamento territorial. As relacdes de proximidade e a legitimidade sdo decisivas para esta
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mudanca. Considerando o quadro de atribuicdes de coordenacdo da CCDR LVT no &mbito das determinagdes da Lei de Bases do
Ordenamento do Territério e do Urbanismo e da simplificacdo que introduzida pelo Decreto-Lei n.° 316/2007, de 19 de Setembro e, também,
o papel fundamental das AssociagBes de Municipios no desenvolvimento regional e na gestdo territorial, a Estrutura de Monitorizagéo,
Avaliacdo e Gestdo do PROT OVT (EMAG PROT OVT) tera as seguintes AtribuicOes e Estrutura.

A monitorizacdo e gestdo do PROT OVT visa assegurar a sua execucdo em condicdes de alcancar os objetivos e resultados previstos no
Plano, num processo de participacdo e concertacdo estratégica de base territorial entre as administragdes central e local e os agentes
associativos, econdmicos, sociais e culturais regionais, tendo como atribuices:

« Recolher, tratar e divulgar a informagéo sobre a evolugéo do territorio Oeste e Vale do Tejo e de realizagéo do Plano.

o Analisar eventuais desvios e adotar medidas corretoras.

e Proceder ao preenchimento e lacunas, a interpretacdo de ddvidas e a revisdo dos preceitos e solugdes, com observancia do
enquadramento legal.

Dinamizar as relag@es entre a comunidade e as instituicdes regionais e locais e a administracéo central.

Monitorizar e aferir a avaliagdo da concretizagdo das capacidades de alojamento atribuidas a cada NUTS |11, propor a sua eventual
redistribuicéo ou a alteracdo dos limiares da capacidade de alojamento turistico, em conformidade com os procedimentos previstos no
RJIGT.

o Reconhecer o interesse regional de projectos no ambito do turismo e lazer
Os drgdos de monitorizacéo e gestéo séo os seguintes: Comisséo de Acompanhamento; Estrutura de Gestéo; Observatério.

A Comissdo de Acompanhamento (CA PROT OVT) da execugdo do Plano, de natureza consultiva, sera constituida com base na Comissao
Mista de Coordenagdo (CMC), com eventuais ajustamentos, e sera presidida pela DGOTDU. A Comissdo de Acompanhamento tem como
atribuigdes:

o Apreciar e aprovar os programas e relatérios da estrutura de monitorizagao e de gestao;

o Emitir pareceres e recomendagdes especificas;

o Apreciar as orientagdes e decisdes da gestdo.

A Estrutura de Gestédo sera constituida por um Ndcleo Base, integrado pela CCDR LVT e pelas trés Comunidades Intermunicipais; e por
ComissOes Tematicas, de geometria varidvel, integradas pelas entidades do Nucleo Base e por entidades da Administragdo Central e
Regional com competéncias relacionadas. Consideram-se desde ja 3 Comissdes Tematicas:

o Territorio

o Mobilidade

e Turismo

As Comissdes Tematicas compete:
o Apreciar a evolugdo da execugdo do PROT, na respetiva area, e propor medidas de otimizagéo;
o Definir o preenchimento de lacunas e proceder a interpretacdes que clarifiquem normas de execugéo do Plano.

Sempre que estejam em causa competéncias proprias da administracdo central e regional, bem como matérias com elas relacionadas,
designadamente as mencionadas no paragrafo anterior, as entidades da administragdo com essas competéncias sdo chamadas a intervir nos
trabalhos destas comissoes.

Observatdrio

O sistema de acompanhamento apoia-se num conjunto de dados de origens diversas—tomando, nomeadamente, em consideragéo os recursos
disponiveis— especificos para cada Eixo Estratégico. Produz indicadores que informam em tempo Util os atores de politica pablica e
privados. O PROT OVT foi delineado partindo da analise das tendéncias de evolugdo recentes da regido, concretizada na analise SWOT.
Daqui decorre a necessidade de implementar um sistema de informagédo (SI PROT), em colaboragdo com a DGOTDU, o IGP e 0 INE, I. P.,
que permita fornecer dados/ indicadores estatisticos e cartograficos da evolucdo do contexto, de forma a assegurar um conhecimento
atualizado das dindmicas de transformacdo do territério e do desenvolvimento regional e fornecer informagdes Uteis aos gestores e
avaliadores do Plano no processo de tomada de decisao.

O sistema de acompanhamento implica a criacdo de um Observatério responsavel pela informacéo relevante para a avaliagdo da politica de
ordenamento do Oeste e Vale do Tejo.

Ao Observatdrio, incumbe assegurar a recolha, tratamento e divulgacéo de informagao de carécter estatistico, técnico e cientifico relevante
para a elaboragdo de Relatérios Periddicos e Documentos Intercalares ou Especificos de avaliagdo e monitorizacdo das dinamicas de
organizacdo e transformacéo do territorio regional e das praticas de gestéo territorial.

O Observatério assegura a monitorizagcdo do territério regional através da avaliagdo das referidas dindmicas com base em estatisticas
resultantes da producédo de indicadores de realizacdo e de resultados, e de eficiéncia e de eficacia e informacdo estatistica e cartografica
regional especifica sobre as dindmicas de ocupagao do solo.

O Observatério funciona no seio da CCDR LVT, esta integrado no Observatério do Ordenamento do Territério e do Urbanismo e insere-se
numa Rede de Pontos Focais representados pela DGOTDU (SNIT), IGP (SNIG) e INE, I. P. (Estatisticas nacionais/regionais).

O Observatério do Oeste e Vale do Tejo integra a rede de Observatorios Regionais de Ordenamento do Territério e articula-se com o
Observatorio OT/U. Prevé-se que o Sistema de Indicadores agora definido seja desenvolvido e aprofundado visando, simultaneamente, a
eficacia do processo de gestdo do PROT OVT e a garantia da adequada articulacdo com a rede de observatorios.
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A monitorizagdo do PROT OVT ¢ um instrumento fundamental para assegurar a eficacia do processo de planeamento. As dinamicas que
afetam o sistema socioeconémico fragilizam as previsdes e acarretam incerteza.

Neste contexto de instabilidade, a existéncia de uma estrutura de monitorizagéo, capaz de assegurar o acompanhamento da execucéo do
plano e que emita, em tempo (til, alertas para corrigir disfungdes inesperadas, revela-se decisiva para o sucesso do Plano. Por conseguinte, a
estrutura de monitorizagao, avaliacdo e gestdo, bem como os indicadores de monitorizagdo devem contribuir para aferir a concretizacéo das
estratégias e propostas do plano e apoiar a elaboragdo do Relatdrio de Estado de Ordenamento do Territério (REOT) ao nivel regional,
fomentando a sua elaboragéo ao nivel municipal, e traduzindo assim a execucéo dos respetivos Instrumentos de Gestao Territorial.

Sistema de Indicadores
A monitorizagdo do PROT OVT, com base no Observatério assenta na defini¢cdo de um sistema de indicadores de realizacéo e de resultado.

Avrticulacdo PROT OVT — QREN

Até 2013 uma parte dos investimentos propostos deverd poder ser suportada por Fundos Comunitérios, por recurso aos financiamentos
previstos nos Programas Operacionais Tematicos e Regionais do QREN. No que se refere a esses financiamentos, o facto de a area territorial
do Oeste e Vale do Tejo estar abrangida pelos Programas Operacionais da Regido Centro (NUTS |1l do Oeste e Médio Tejo) e da Regido
Alentejo (NUTS Il da Leziria do Tejo), torna necesséaria uma articulagdo consistente entre as respetivas Comissdes de Coordenagdo e
Desenvolvimento regional/Autoridades de Gestdo e as Comunidades Intermunicipais e os proprios Municipios da Regido do Oeste e Vale do
Tejo para a obtengdo dos apoios financeiros necesséarios a concretizagdo dos investimentos e acdes do PROT OVT que sdo de sua
responsabilidade.

PROT AML
1V NORMAS ORIENTADORAS Gerais (pp. 3312-3313) e Parametros de Acompanhamento e Avaliacdo (pp. 3327-3328)

Mecanismos Institucionais
A aplicagdo das propostas do PROTAML, tanto ao nivel do modelo territorial e das opgdes estratégicas como das normas orientadoras e do
programa de execucdo, justifica a existéncia de uma estrutura de acompanhamento, monitorizacéo e avaliacdo da sua execugdo e do conjunto
de IGT que com ele se relacionam directamente, como é o caso dos instrumentos de planeamento territorial (IPT) e, nestes, em especial dos
planos directores municipais.

Para garantir a validade e eficacia desta estrutura entende-se de particular importancia a formacéo e desenvolvimento do observatorio do
territorio metropolitano, que promova a avaliacdo dos padrdes de ocupagdo do solo e dos fenémenos emergentes, e 0 acompanhamento de
areas piloto identificadas pelos problemas e intervencdes que Ihe estdo associados.

A articulacdo permanente entre os diferentes servigos das administragdes central e municipal e a constituicdo de parcerias com o0s agentes
privados séo condigdes fundamentais para a implementacéo das propostas constantes do PROTAML, no respeito dos principios e critérios
qualitativos que Ihes estdo associados.

A aplicacdo do plano deve estender-se a outra vertente, igualmente importante, que se prende com a selec¢do, apreciagdo e valoragdo dos
projectos candidatos aos diferentes programas operacionais decorrentes do Quadro Comunitéario de Apoio (QCA I1lI), que devem adequar se
ao quadro normativo e programatico definido no PROTAML. Com esta metodologia pretende garantir-se que os objectivos, propostas e
normas contidas no Plano tenham tradugdo nos instrumentos de gestdo territorial e na sua implementacédo, no sentido de assegurar a sua
viabilidade e eficacia e contribuir para uma efectiva execugdo coordenada e programada do planeamento territorial.

Parametros de acompanhamentos e avaliagdo do PROT AML

No ambito do processo de avaliagdo e monitorizagdo do PROTAML assume particular importancia a existéncia de um conjunto de
indicadores ou parametros que permitam acompanhar e avaliar a evolugdo dos fendmenos territoriais e sociais, em especial os que se
relacionam com as dindmicas de alteracdo dos usos do solo e da sustentabilidade, bem como conhecer os niveis de execucdo das agdes
programadas.

Pretende-se que, tanto a estrutura de acompanhamento e avaliagdo do PROTAML, como os municipios, utilizem o mesmo conjunto de
parametros neste processo continuo de monitorizagdo do planeamento da AML, aos niveis metropolitano e municipal, e que estas
informagdes integrem uma base de dados de ordenamento do territério metropolitano, que permita contribuir para:

o Avaliacéo global da evolucdo da AML;

o Andlise comparativa das situagdes concelhias;
e Acompanhamento e monitoriza¢do da execugdo dos PDM e do PROTAML;
o Funcionamento do observatério previsto no artigo 144° do Decreto-Lei n° 380/99, de 22 de Setembro.

O processo de revisdo de cada PDM deve iniciar-se por uma acgéo de avaliacéo qualitativa e quantitativa do grau e sentido de concretizacéo
das propostas neles contidas e dos niveis de execuc@o das agdes ...0s processos de revisdo de cada PDM e os ajustamentos futuros do
PROTAML devem incluir na fundamentacdo das suas opgdes os valores destes parametros, designadamente quanto a tendéncias
provenientes do passado que interessa manter ou reforgar, quanto a tendéncias que o PROTAML pretende alterar ou mesmo inverter e quanto
a perspetivas de curto prazo que se traduzam em oportunidades a potenciar, compativeis com o esquema do modelo territorial, mas para as
quais presentemente ainda ndo se dispde de informacéo suficiente ou de condigdes favoraveis.

A natureza e o tipo de parametros poderao ser alterados, ou ajustados pela estrutura de acompanhamento e avaliagdo do PROTAML, de
acordo com a evolugdo dos fendmenos sociais e territoriais na area metropolitana, devendo também definir as variagdes absolutas e relativas
ao longo do tempo e os pesos relativos dos valores absolutos e das variacoes face 8 AML.
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A atualizacédo dos valores dos parametros de monitorizagdo deve dar lugar a relatérios periédicos, com prazo ndo superior a trés anos, que
recomendem os correspondentes ajustamentos, alteragdes ou revisoes.

PROT AML ALT
| Visdo-Governabilidade e Governacéo (pp. 37-38) e IV — Sistema de Monitorizacdo e Avaliacao (pp. 300-303)

Governabilidade e Governagao

A implementagdo das opcdes estratégicas enunciadas pressupde a definigdo de politicas complementares de ambito nacional e regional e, em
particular, carece de um quadro de governacdo metropolitana suficientemente claro para articular os diferentes interesses locais, discutindo-
0s no contexto do objectivo prioritario de uma AML poli-nucleada e com um tecido socioeconémico mais equilibrado.

Perante os problemas de governabilidade com que se depara a Regido, a experiéncia demonstra que devem ser introduzidas reformas
progressivas no desenho institucional, em simultaneo com préticas inovadoras nos dominios do planeamento e da identificagdo com a escala
metropolitana.

As principais transformagdes desejaveis neste Dominio fundamentam-se na Estratégia Regional Lisboa 2020 e assentam em trés principios:
o Coordenacéo politica, de modo a assegurar uma maior coeréncia, consisténcia e complementaridade das accoes levadas a cabo pelas
entidades publicas no ambito das suas competéncias respectivas;

o Participacdo cidadd e da cooperacéo entre particulares e entidades publicas e privadas, de modo a promover uma maior mobilizagdo
do tecido social regional na prossecu¢do dos objectivos comuns;

o Simplificacdo administrativa, de modo a agilizar as interaccOes entre os cidadaos, as empresas e a Administragdo Publica, no que
constitui um contributo decisivo para a competitividade territorial, no qual o Governo Electrénico podera desempenhar um papel
importante, na simplificagdo administrativa, na transparéncia democratica e no aprofundamento da cidadania.

A implementagdo e concretizacdo destes principios decorrera da assuncéo das seguintes medidas:

Em termos de enquadramento regulamentar e de mercado,

o Proceder a reformulagdo da fiscalidade que incide sobre o sector fundiario e imobiliario e a revisdo dos codigos regulamentares das
operacdes de urbanizagao.

Em termos de Coordenacéo a nivel da Administragdo Central,

o Articular a elaboragdo dos planos de ordenamento com as principais decisdes sobre 0s equipamentos e as infra-estruturas de transporte
(Autoridade Metropolitana de Transportes) que influenciam claramente as dindmicas territoriais, subordinando essas decisdes a opgdes
técnicas claras e consensualizadas relativas ao modelo de ordenamento pretendido para o territorio.

Em termos de Governagdo Metropolitana,

e Dotar a Junta Metropolitana com competéncias, poderes e recursos reforgados para o planeamento e para a gestdo estratégica e
operacional, que permitam uma racionalizacdo integradora das diferentes op¢des municipais, bem como de competéncias reforcadas
de contratualizacdo, com a CCDR e a administracédo central, nos dominios chave da governagao metropolitana.

o Reforcar o papel central da CCDR na integracdo de politicas sectoriais, para que exerca com eficacia as suas competéncias de
coordenacéo, fiscalizacdo e avaliacdo dos projectos, conferindo maior eficiéncia e celeridade aos processos e assegurando a sua
realizacdo em adequados termos técnicos e legais.

* No que concerne a melhoria da governanca, as Camaras Municipais devem reforgar o seu papel liderante, desempenhando uma fungéo
catalisadora e dinamizadora de projectos de impacto local / supramunicipal e assegurando também a articulacéo entre os esforgos
publicos e privados, em ordem a concretizagéo de um efectivo desenvolvimento.

Estrutura de Monitorizacdo, Avaliagdo e Gestao

A implementa¢do do PROT AML justifica a criacdo de mecanismos institucionais para a sua monitorizacéo, avaliacdo e gestdo, alicercados
nos principios de boa governanca definidos na Estratégia Regional Lisboa 2020, e apoiados por um Observatério Regional e o
correspondente Sistema de Indicadores de Desenvolvimento Regional. Principios:

e Principio de coordenacéo: As dificuldades de articulagdo entre o importante nimero de entidades ptblicas com actuacdo na Area
Metropolitana de Lishoa, identificadas na Estratégia Regional Lisboa 2020, devem ser ultrapassadas por uma coordenagdo de base
territorial participada pelas entidades que tutelam os diferentes sectores de intervengéo publica, de modo a assegurar uma maior
coeréncia, consisténcia e complementaridade das ac¢des levadas a cabo.

e Principio de participagdo: A participacdo cidadd e a cooperagdo entre particulares e entidades publicas e privadas devera ser
encorajada no ambito da implementacdo do PROT AML, de modo a promover uma maior mobilizagéo do tecido social regional na
prossecucdo dos objectivos comuns.

A Estrutura de Monitorizacdo, Avaliacdo e Gestdo é uma estrutura de geometria variavel que permitira articular diferentes servigos das
Administracdes Central e Local e actores regionais, apoiando-se num Observatério do PROTAML que ird monitorizar os indicadores de
realizacao e resultado.

A Estrutura de Monitorizagdo, Avaliacéo e Gestdo, bem como os indicadores de monitorizacdo, devem contribuir para aferir a concretizagéo
das estratégias e propostas do plano e apoiar a elaboracdo do Relatério de Estado de Ordenamento do Territério (REOT) ao nivel regional,
fomentando a sua elaboragéo ao nivel municipal traduzindo, assim, a execuc&o dos respectivos Instrumentos de Gestao Territorial.

A EMAG do PROT AML visa assegurar a sua execugdo em condicdes de alcancar os objectivos e resultados previstos no Plano, num
processo de participacdo e concertacdo estratégica de base territorial entre as administragBes central e local e os agentes associativos,
econdmicos, sociais e culturais regionais, visando designadamente:

o Recolher, tratar e divulgar a informacéo sobre a evolucéo do territério metropolitano e de realizagdo do Plano;

o Analisar eventuais desvios e adoptar medidas correctoras, bem como avaliar os riscos identificados no Relatério Ambiental
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e Proceder ao preenchimento de lacunas, a interpretacdo de dlvidas e a revisdo dos preceitos e solugdes, com observancia do
enquadramento legal;

o Dinamizar as relagdes entre a comunidade e as institui¢des regionais e locais e a administragdo central.

Comisséo de Acompanhamento
A Comissdo de Acompanhamento (CA PROTAML) da execugdo do Plano, de natureza consultiva, serd constituida com base na Comisséo
Consultiva (CC), com eventuais ajustamentos, e sera presidida pela DGOTDU.

A Comissdo de Acompanhamento tem como atribuicdes:
o Apreciar e aprovar os programas e relatorios da estrutura de monitorizagéo e de gestéo;

o Emitir pareceres e recomendagdes especificas;
o Apreciar as orientagdes e decisdes da gestéo.

Estrutura de Gestéo

A Estrutura de Gestdo serad constituida por um Nucleo Base, integrado pela CCDR LVT e pela Junta Metropolitana de Lisboa e, caso se
venha a revelar oportuno, por Comisses Tematicas, de geometria variavel, integradas pelas entidades do Ntcleo Base e por outras entidades
(designadamente da Administragdo Central) com competéncias relacionadas com os respectivos temas.

Caberd a Estrutura de Gestéo:
o Apreciar a evolugéo da execucdo do PROT e propor medidas de optimizacéo;

o Definir o preenchimento de lacunas e proceder a interpretagdes que clarifiquem normas de execugdo do Plano;

o Emitir parecer sobre a coeréncia entre os planos de desenvolvimento e ordenamento de nivel sub-regional e respectivos projectos de
investimento e as orientagdes e normas do PROT AML.

Observatorio
A monitorizacdo do Plano implica a criagdo de um Observatorio responsavel pela informagéo relevante para a avaliacdo da politica de
ordenamento da AML.

Ao Observatério da AML incumbe assegurar a recolha, tratamento e divulgagdo de informagdo de caracter estatistico, técnico e cientifico
relevante para a elaboracdo de Relatérios Periédicos e Documentos Intercalares ou Especificos de avaliacdo e monitorizagdo das dindmicas
de organizagdo e transformacéo do territério regional e das praticas de gestéo territorial.

O Observatério assegura a monitorizagdo do territério regional com base em:
o Estatisticas resultantes da produgéo de indicadores de realizagdo, de resultados, de eficiéncia e de eficacia;

o Informagdo estatistica e cartografica regional especifica sobre as dindmicas de ocupagao do solo.

O Observatério é um érgdo permanente que funciona no seio da CCDR LVT; esté integrado no Observatério do Ordenamento do Territério e
do Urbanismo e insere-se numa Rede de Pontos Focais representados pela DGOTDU (SNIT), IGP (SNIG) e INE (Estatisticas
nacionais/regionais). O Observatério da AML integra também a rede de Observatérios Regionais de Ordenamento do Territorio, articula-se
com o Observatério OT/U, com o Observatdrio do OVT e com o Observatério das Dinamicas Regionais.

PROT ALENTEJO
V. Sistema de gestdo e monitorizacdo do PROTA (pp. 4372-(87-89))

Enquadramento

O Sistema de Gestédo e de Monitorizagdo do PROT tem como misséo fundamental contribuir para a melhoria dos processos decisérios no que
diz respeito a atos da administracdo publica com impactes no ordenamento do territério regional e reforcar o conhecimento, por parte da
Administracdo Publica, sobre a natureza e os efeitos das dindmicas territoriais em curso na regido. O Sistema de Gestdo e Monitorizacdo do
Plano é constituido, por um lado, pela estrutura organica de suporte ao seu proprio funcionamento, associada ao desenvolvimento de um
conjunto de fungBes estabelecidas para cada um dos niveis da estrutura de gestdo, e, por outro lado, pelos mecanismos de articulagdo
institucional, cujo eficaz funcionamento é fundamental para 0 bom exercicio da gestdo e monitorizacdo do Plano. O Sistema de Gestédo e
Monitorizacdo do Plano integra, ainda, os instrumentos operacionais necessarios a uma adequada monitorizacdo e avaliacdo do processo de
implementacéo do PROT e da sua articulagdo com os demais IGT com incidéncia no territorio da regiéo.

O Sistema de Gestdo e de Monitorizagdo é definido na perspetiva de criagdo de eficazes condi¢des organicas e instrumentais necessarias a
promocéo de uma adequada coordenacéo entre as diversas politicas sectoriais com incidéncia territorial na regido e a politica de ordenamento
do territério e urbanismo estabelecida a escala regional (coordenagdo interna). Por outro lado, o Sistema de Gestdo e Monitorizagdo do
PROT afirma -se como o instrumento de suporte fundamental no dialogo da politica de ordenamento do territério e de urbanismo de ambito
regional, com as politicas de ordenamento do territério e urbanismo de &mbito nacional e as de ambito municipal (coordenagao externa).

A estrutura definida para o Sistema de Gestdo e de Monitorizagcdo do PROT Alentejo procura garantir, também, as condigdes organicas e
instrumentais necessarias a uma produtiva articulacdo com os sistemas de gestdo e de monitorizacdo dos demais instrumentos de gestdo
territorial, particularmente, no que se refere ao sistema de &mbito nacional e aos sistemas de dmbito municipal. Pretende -se com esta
perspetiva que o Sistema de Gestédo e de Monitorizagdo do PROT do Alentejo constitua, no d&mbito regional, a plataforma de interlocucéo
com o0s varios agentes publicos em matérias de ordenamento do territério e de urbanismo, contribuindo, por esta via, para uma adequada
coeréncia dos varios &mbitos territoriais do sistema nacional de gestdo territorial.
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Objetivos do Sistema
Séo objetivos especificos do Sistema de Gestdo e Monitorizagdo do PROT os seguintes:

e Garantir uma total concordéncia das a¢des de desenvolvimento e ordenamento territorial desenvolvidas pela CCDR Alentejo com as
opcdes estratégicas e os modelos de organizacao territorial estabelecidos no Plano;

Assegurar a compatibilizacdo das politicas sectoriais com incidéncia territorial na regido com as opcles estratégicas e modelo
territoriais do PROT;

Estabelecer uma plataforma de interlocugdo permanente com as medidas e politicas de ordenamento do territério e do urbanismo
estabelecidas no &mbito nacional e no &mbito municipal;

Garantir uma adequada articulacéo, de ambito regional, entre as opgdes estratégicas e os modelos de organizagéo territorial definidos
ao nivel municipal, nomeadamente, ao nivel dos PMOT;

Gerar um conjunto de indicadores ou informacéo de alerta sobre impactes/efeitos adversos produzidos pelas politicas publicas ou pelas
iniciativas de agentes privados;

Produzir, tratar e divulgar informacdo sobre as dinamicas de organizagdo e transformagdo do territério e das préaticas de gestao
territorial, assegurando um qualificado sistema de informacéo estatistico e geogréfico de ambito regional;

Promover o conhecimento técnico e cientifico das dindmicas de transformagcéo territorial na regido e dos modelos e praticas de gestéo
territorial.

Constituicdo e Funcges do Sistema

A CCDR Alentejo é a entidade responsavel pela elaboragéo, monitorizagdo e avaliagdo do PROT acolhendo a respetiva estrutura organica
um ajustado conjunto de competéncias em matérias de definicdo, acompanhamento e avaliagdo das politicas de ordenamento do territério e
de urbanismo. Desta forma, considera -se que a atual estrutura organica da CCDR e as competéncias dos respetivos 6rgaos e servigos,
permitem, com uma adequada eficécia operacional e com uma desejada economia de meios (nomeadamente organizacionais), implementar
as fungdes necessarias a constituicdo e funcionamento do Sistema de Gestdo e Monitorizagdo do PROT. Considera -se, assim, desnecessaria
a criacdo de novas unidades organicas para o exercicio de fungdes de gestdo e de monitorizacdo do PROT. O esquema que se apresenta de
seguida explicita a estrutura de se estabelece para o Sistema de Gestdo e Monitorizagdo do PROT bem como a sua articulagdo com os niveis
nacional e municipal responsaveis pela monitorizagao das politicas de ordenamento do territdrio e do urbanismo.

Competird a CCDR, no ambito da sua prdpria estrutura organica, assegurar a implementacéo e o funcionamento do Sistema de Gestédo e de
Monitorizagdo do PROT, garantindo, para tal, o exercicio das seguintes Funcoes:

e Funcdo de Direcéo e Gestdo Estratégica — compreende o desenvolvimento de agdes de dire¢éo e de coordenagéo politica do processo
de gestédo do PROT, da compatibilizagdo reciproca com as politicas de ordenamento do territério e do urbanismo de dmbito nacional,
da promogao da articulagdo — no quadro regional — das politicas de ambito municipal e, ainda, da promocéo da compatibilizagdo das
politicas sectoriais com impactes territoriais com a disciplina de ordenamento do territério e urbanismo estabelecido no PROT. Esta
funcéo é desempenhada pela Presidéncia da CCDR;

Fungdo de Gestdo Técnica e Monitorizagdo Estratégica — compreende o desenvolvimento das agdes regulares de gestdo técnica e
monitorizacdo do PROT, da sua compatibilizagdo reciproca com os IGT de a&mbito nacional e da sua eficaz assungédo como quadro de
referéncia na elaboragéo dos PMOT. Esta funcédo é desempenhada pela Diregdo de Servigos de Ordenamento do Territorio em estreita
articulacdo com as fungBes desempenhadas, por esta mesma Direcéo de Servigos, como ponto focal do Observatério do Ordenamento
do Territério e do Urbanismo;

Fungdo de Concertacédo Intersectorial — compreende a implementagdo de um processo de concertagdo e coordenagdo dos projetos,
programas e politicas sectoriais com impacte territorial com a politica de ordenamento do territério de &mbito regional. Esta funcéo é
desempenhada no ambito do funcionamento regular do Conselho de Concertacéo Intersectorial, nomeadamente, no exercicio das suas
atribuigBes de promogéo da coordenagéo técnica da execucdo das politicas da administragéo central e de dinamizagéo da articulagdo
intersectorial no dominio do ordenamento do territorio numa perspetiva de desenvolvimento sustentavel;

Funcéo de Articulacdo com as Politicas Municipais e de Desenvolvimento Local — compreende as agdes regulares com vista a
afirmacdo do PROT como quadro de referéncia para a elaboragdo dos PMOT, bem como, as ac¢les de articulagdo das politicas
municipais garantindo-lhes um quadro de coeréncia global no quadro das politicas de ordenamento do territério e do urbanismo de
ambito nacional e regional. Esta funcéo é desempenhada no ambito do relacionamento regular da CCDR com 0s municipios e com as
associagOes de municipios, bem como, no ambito que funcionamento regular do Conselho da Regiéo.

No exercicio das fungdes acabadas de enunciar, competira aos 6rgaos e servicos da CCDR indicados, assegurar um bom desempenho no
prosseguimento das seguintes responsabilidades:

Funcéo de Direcdo e Gestdo Estratégica
e Promover, ao nivel politico e de orientacdo estratégica, a compatibilizacéo entre os programas e politicas sectoriais com impacte na
organizacdo do territorio e as opgdes estratégicas de ordenamento do territério definidas no PROT;
e Garantir a afirmagdo dos modelos territoriais estabelecidos pelo Plano como o quadro estratégico de referéncia territorial para a
implementacéo das politicas sectoriais com impacte territorial na regiéo;

e Promover, ao nivel politico e de orientagdo estratégica, a compatibilizagdo entre a concretizagdo das medidas do QREN (programas
teméticos nacionais e programa operacional regional) com a estratégia de ordenamento do territério e de urbanismo estabelecida no
PROT;

o Garantir a criacdo de condiges e 0s recursos necessarios a constituicdo e funcionamento do Sistema de Indicadores e do Sistema de
Gestédo Geogréfica do Plano;

o Estimular projetos de investigagéo cientifica no dominio da monitorizagéo e avaliagdo das dindmicas territoriais da regido bem como
das préticas de gestéo territorial, bem como projetos de inovacdo no dominio das politicas de ordenamento do territério e do
urbanismo;

o Propor medidas necessarias ao aperfeicoamento do funcionamento do sistema de gestdo territorial.
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Funcdo de Gestdo Técnica e Monitorizagdo Estratégica

e Garantir a afirmagdo do PROT como instrumento de referéncia estratégia na implementacdo das demais interveng@es prosseguidas
pela CCDR com impacte na organizacéo do territério regional;

Garantir a eficaz assuncéo da disciplina de ordenamento do territdrio estabelecia no PROT como quadro de referéncia na elaborago
dos PMOT e assegurar a articulacdo intermunicipal dos principais sistemas e redes de organizagdo territorial, nomeadamente, no
contexto de elaboragdo dos PDM;

Assegurar o regular funcionamento e a permanente atualizagéo do Sistema de Indicadores e do Sistema de Informacéo Geogréfica do
PROT;

Garantir a producdo, o tratamento e divulgacdo de informacdo relevante para o acompanhamento e monitorizacdo do Plano,
nomeadamente, com vista a elaboracdo do Relatério do Estado do Ordenamento do Territério Regional e de outros documentos
monitorizacdo do ordenamento do territério e do urbanismo;

Promover a analise e a avaliagdo da articulagdo dos demais instrumentos de gestdo territorial, nomeadamente, dos planos especiais e
dos PMOT, com a disciplina de ordenamento do territério e as opgdes estratégicas estabelecidas no PROT;

Promover a harmonizacdo dos procedimentos e dos critérios técnicos aplicados, nomeadamente, nos PMOT da regido, apoiar
tecnicamente as préticas de gestdo territorial e divulgar as préaticas de sucesso e inovadoras;

Promover a realizagdo de estudos de avaliacdo das dindmicas gerais de organizacdo territorial da regido, bem com estudos sobre
aspetos de natureza sectorial ou de &mbito sub-regido com importancia relevante para um adequado conhecimento das dindmicas
territoriais regionais;

Estabelecer contactos com as outras CCDR, com a DGOTDU e promover a troca de experiéncias sobre as praticas de gestdo,
monitorizagdo dos PROT.

Funcéo de Concertacéo Intersectorial

e Assegurar um adequado conhecimento por parte dos sectores, nomeadamente, dos servigos desconcentrados de &mbito regional com
relevante impacte na organizacdo territorial, do quadro de orientagdo estratégica estabelecido no PROT bem como da respetiva
disciplina de ordenamento do territorio;

e Promover uma eficaz concertagdo entre as politicas de ordenamento do territério e de urbanismo com as politicas e programas de
desenvolvimento sectorial, nomeadamente, com aquelas com um impacte na organizagéo e desenvolvimento do territério;

e Promover para a integracdo da perspetiva do ordenamento e desenvolvimento do territorio e das cidades no quadro dos planos e
programas de desenvolvimento sectorial da implementar na regido.

Fungdo de Articulagdo com Politicas Municipais e de Desenvolvimento Local
o Promover a avaliacdo permanente da gestdo e implementagdo do PROT, a sua articulagéo com as politicas municipais de ordenamento
do territério e do urbanismo, e a articulacéo entre os demais IGT na regido;

e Incentivar os processos de articulagdo intermunicipal das politicas de ordenamento do territério e de urbanismo e promover a
realizagdo de Plano Intermunicipais de Ordenamento do Territorio;

e Promover as boas préticas de gestéo territorial, e a disseminagdo de informag&o e conhecimento no dominio do ordenamento do
territério e da gestéo urbanistica;

o Apoiar a constitui¢do e funcionamento de sistemas locais de monitorizacéo do ordenamento do territorio e das dindmicas urbanisticas;

e Promover a constituicdo de grupos de trabalho organizados por tematicas ou segundo configuragdes sub-regionais, com vista ao
aprofundamento do conhecimento em aspetos particulares das dinamicas territoriais e das préaticas de gestéo territorial e urbanistica.

No ambito do processo de gestdo e de monitorizagdo do PROT poderéo ser constituidos grupos de trabalhos organizados segundo tematicas
de relevante interesse para o ordenamento do territério da regido ou segundo agrupamentos de municipios, com vista a anlise e discussao
das dinamicas territoriais especificas, das praticas e procedimentos de gestéo territorial empreendidas e da avaliagdo da adequabilidade das
opcdes do PROT as evolugdes identificadas.

Sistema de Informagao de Apoio a Gestao e Monitorizagdo do PROT
O processo de gestdo e monitorizacdo do PROT é suportado, do ponto de vista instrumental, por um Sistema de Informacdo do PROT
gerador de informacgéo de gestdo e de monitorizagdo em matéria de sustentabilidade ambiental e paisagem, de desenvolvimento regional, de
sistema urbano e qualidade de vida, e de gestéo territorial. Para este efeito o Sistema de Informagéo estruturar -se -4 em duas componentes de
informacao definidas e constituidas de forma articulada:

o Componente de indicadores de gestdo e de monitorizagdo

e Componente de informagao geogréfica.

A componente de indicadores de monitorizacdo, traduzida na constituicdo de um Sistema de Indicadores de monitorizagdo do PROT,
estrutura -se em dois dominios distintos: o dominio de monitorizacio estratégica e o dominio de monitorizagio do Programa de Execugéo. E
funcdo do primeiro dominio de indicadores produzir um conjunto de informagdo quantitativa na perspetiva de monitorizacdo da
operacionalizagdo da estratégia do PROT bem como das dindmicas territoriais em curso na regido no sentido de permitir avaliar,
nomeadamente, a capacidade de resposta do PROT as dinamicas territoriais da regido. Também o acompanhamento das praticas e processos
de planeamento e gestdo territorial devem ser objeto de abordagem por esta componente do sistema de indicadores para o que devera gerar
informacgao quantitativa que permita caracterizar as dindmicas de planeamento e gestéo territorial prosseguidas na regido. O segundo dominio
do sistema de indicadores visa a monitorizacdo da implementacdo do Programa de Execucdo através de um conjunto de indicadores de
execucdo fisica e financeira e de resultados associados a implementacéo das agdes previstas no PROT.

A componente de informacédo geogréfica, traduzida na producdo de cartografia teméatica definida na perspetiva de gestdo e monitorizagdo do
Plano, constitui uma segunda componente de informagdo a gerar pelo Sistema de Informacgdo. Trata -se de um tipo de informacéo
fundamental para uma anélise e avaliacdo das dinadmicas regionais, dos impactes territoriais das politicas de ordenamento territorial e de
desenvolvimento sectorial, bem como para 0 acompanhamento da evolucéo do sistema de gestéo territorial na regiéo.
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Para a constituigdo deste Sistema de Informac&o devera ser estabelecida a devida articulagdo com a DGOTDU no sentido de se criar efeitos
de sinergia com o Sistema Nacional de Informag&o Territério bem como uma adequada articulagdo com o funcionamento do Observatério do
Ordenamento do Territério e do Urbanismo.

Relatdrio do Estado do Ordenamento do Territério (REOT)

Compete a8 CCDR, no respeito pelo estabelecido na Lei de Bases do Ordenamento do Territdrio e do Urbanismo, a elaboracdo do Relatério
sobre o Estado do Ordenamento do Territorio regional (REOT — Regional). Este Relatdrio sera elaborado no d&mbito do funcionamento do
Sistema de Gestédo e Monitorizacdo do PROT e tera uma periodicidade bienal. O Relatdrio consubstancia os resultados do processo de
monitorizacdo e de avaliagdo de gestéo territorial. Neste sentido o Relatorio apreciard a execugdo do PROT na sua componente programatica
e estratégica, avaliara os efeitos ao nivel da articulacéo entre as varias politicas sectoriais e de desenvolvimento regional com o quadro de
orientacéo estratégica do PROT (OEBT e Modelos Territoriais, nomeadamente), apreciara o efeito do PROT como quadro de referéncia para
a elaboragdo dos PMOT, bem como o grau de articulagdo conseguido entre PMOT de concelhos vizinhos, nomeadamente, entre PDM e,
procedera a uma apreciacdo das préticas de gestédo territorial empreendida pelos municipios bem como pelas entidades responséveis pela
implementagdo dos planos especiais.

PROT ALGARVE
VI. Avaliacdo e Monitorizacéo pp. 5018-5020

Principios gerais
O exercicio da monitorizagéo e avaliagéo corresponde a um acompanhamento regular e sistematico da execugdo do PROT Algarve ao longo
do tempo, a efetuar pela CCDR Algarve, de forma articulada com o Observatério do PROT Algarve no ambito da misséo que lhe esta
atribuida® ... incidindo em especial sobre a verificagdo dos seguintes aspetos:

o Concretizacdo das medidas e agdes propostas no Plano;

o Conformidade entre objetivos do Plano e resultados obtidos;

e Desempenho do Plano, procurando analisar outras perspetivas que possam contribuir para 0 seu sucesso e que ndo se restringem a
verificagdo de conformidade entre objetivos e resultados.

A monitorizagio e a avaliagdo da implementacdo do PROT Algarve devem abranger os seguintes aspetos:
e Parametros territoriais — pela importancia que assume a observagdo dos elementos fundamentais do Plano quanto a aderéncia ao
sistema real;
o Parametros ambientais — pela importancia que assumem as caracteristicas intrinsecas dos ecossistemas presentes;
o Pardmetros socioecondmicos — pela importancia que assume o incremento da qualidade de vida da populagéo;
o Parametros institucionais — pela importancia que as instituicdes assumem no processo de implementacéo.

A monitorizacdo deve ser acompanhada por um processo de avaliagdo com uma periodicidade anual, consubstanciada em documento préprio
— Relatério de Avaliagdo — com o objetivo de informar qual o grau de sucesso obtido com a execugéo das propostas do Plano.

Do ponto de vista instrumental, a CCDR Algarve deve criar um sistema de indicadores para a realizagdo da monitorizacéo e da avaliacdo do
PROT Algarve, atendendo aos seguintes principios:
e Compatibilizacdo do sistema do PROT Algarve com outros sistemas de monitorizagcdo e avaliagdo; * Integracdo dos agentes
institucionais da Regido;
o Detecéo de factos relevantes nos dominios analisados;
o Designacéo de entidade responsavel pela recolha de dados;

o Apresentacdo de prospetivas que possam ser reformuladas caso existam alteragdes ou acertos da estratégia a prosseguir.

Observatdrio do Plano Regional de Ordenamento do Territério para o Algarve RCM 102/2007 de 3 de Agosto

Criado pela RCM 102/2007 de 3 de Agosto, o Observatério do Plano Regional de Ordenamento do Territério para o Algarve (Observatério)
€ uma entidade independente e sem personalidade juridica com fungdes de acompanhamento, monitorizacio e avaliagdo do PROT Algarve e,
em especial, do sistema de turismo nele previsto, nos termos seguintes:

O Observatério é composto por representantes da Comissdo de Coordenagéo de Desenvolvimento Regional do Algarve, do Turismo de
Portugal, I.P., e dos municipios abrangidos pela area de intervencéo do Plano;

Compete ao Observatério, no &mbito das suas fungdes de acompanhamento, monitorizacéo e avaliacdo do PROT Algarve:
« Monitorizar e avaliar a sua implementacéo através da verificacdo da aplicacdo das politicas previstas no Plano, identificando, quando
seja 0 caso, as causas da sua ndo implantagéo;

e Monitorizar o cumprimento e os impactes dos objetivos e metas definidos em relagdo a estratégia do Plano, identificando, quando seja
0 caso, eventuais desvios;

* Monitorizar e avaliar a adequacéo das politicas propostas para o alcance dos objetivos do Plano, recomendando, quando tal néo
aconteca, 0 seu eventual ajustamento ou revisdo, designadamente em matéria dos limites fixados para 0 nimero de camas da regi&o ou
outros ajustamentos a fazer no sistema de turismo;

Sem prejuizo das competéncias das entidades representadas, compete ao Observatério, no ambito dos procedimentos de concretizacdo dos
nlcleos de desenvolvimento turistico e procedimentos subsequentes:

o Constituir-se como um férum de debate sobre os aspetos fundamentais a integrar no caderno de encargos e no programa do concurso a
aprovar pela assembleia municipal respetiva e sobre a analise dos projetos estruturantes;

! O Observatdrio do PROT Algarve foi criado pela RCM 102/2007, de 3 de agosto, em simultaneo com a aprovagdo do PROT Algarve.

ANEXO I - XII



e Permitir, em face dos dados disponiveis nesse momento, a identificagdo e definicdo da posicdo que cada entidade representada
assumira, no ambito das suas atribui¢des, nos procedimentos a desencadear para a concretizagdo do nlcleo de desenvolvimento
turistico (NDT);

e Permitir, no ambito dos procedimentos referidos na alinea anterior, uma viséo global e integrada dos interesses em jogo, promovendo
a concertacéo das entidades envolvidas;

o Exercer as demais fungdes previstas no PROT.

O plenério do Observatério é constituido por dois representantes da Comissdo de Coordenagdo de Desenvolvimento Regional do Algarve,
dois representantes do Turismo de Portugal, I. P., e um representante de cada um dos municipios da regido, sendo estes substituidos, quando
0 Observatorio retina na especialidade, por um representante de cada um dos municipios abrangidos pela unidade territorial da concretizagéo
do NDT posto a concurso.

O Observatorio redne ainda na especialidade sempre que seja comunicada a intengéo, pelo municipio, de proceder a abertura de um concurso
publico para concretizacdo de um NDT nos termos previstos no PROT Algarve.

A posicéo assumida na reunido vincula as entidades representadas nas decisdes que venha a tomar nos procedimentos subsequentes, salvo se
vierem a ser alterados os dados e elementos de analise que fundamentaram aquela posigao.

Podem ser convidadas a participar nas reunides do Observatdrio representantes de entidades ou organismos publicos cuja audi¢do e
participacdo sejam consideradas relevantes, atentas as suas competéncias e a natureza das matérias ou questdes constantes da ordem de
trabalhos.

Instrumentos de Dinamizag&o e Implementagao
A articulagdo permanente entre os diferentes servi¢os da administracéo central e local, bem como a constituicdo de parcerias com os agentes
privados, sdo condigdes fundamentais para assegurar a implementacéo, em tempo (til, de diversas propostas constantes do PROT Algarve.

Paralelamente, a execugdo de empreendimentos de iniciativa privada, designadamente de empreendimentos estruturantes — turisticos ou
outros — que traduzam as opgdes estratégicas do PROT Algarve, deve seguir vias contratualizadas (e ndo apenas a tradicional via de decisao
unilateral da Administracdo através de licenciamentos ou autorizagGes) entre os promotores, 0s municipios e, em determinados casos, a
Administragdo Central, no sentido de serem assegurados os modelos de ocupagéo e gestdo territorial mais adequados e tempos de realizagdo
que ndo se afastem da programacéo definida.

Fonte: PROT - em vigor ou propostas submetidas a consulta publica.

Corresponde a uma sintese de conteldos dos pontos referentes a governanca territorial / sistema de
monitorizacdo, avaliacdo e gestdo. Para uma leitura completa recomenda-se a consulta dos elementos
consultados identificados em nota
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ANEXO Il - PROGRAMA DE EXECUCAO

PROT NORTE
01 NORMAS GERAIS - GOVERNANCA (pp. 8)

Operacionalizagdo do PROT

Articular a implementacdo e monitorizagdo do PROT com a forma de actuagdo da CCDR-N e com a sua organica de funcionamento,
nomeadamente através da plena integracdo dos objectivos, orientagdes e accOes previstas no sistema de Agendas Tematicas estabelecidas no
ambito do Pacto Regional para a Competitividade da Regido do Norte.

PROT CENTRO
11.6. GOVERNANCA (pp. 50)

Gestdo Territorial: Planos e Estudos
Elaboracédo de estudos que assegurem a articulagdo entre os PROT e os PMOT em éareas cuja interdependéncia necessitam de intervengdes
coordenadas. Estudos sobre as dindmicas espaciais de apoio a gestdo e acompanhamento dos PMOT.

Sistema de Monitorizacdo do PROT: Criag&o e funcionamento do Sistema de Monitorizacdo e Gestdo
Instalagdo da estrutura organica e do sistema de informacéo (sistema de indicadores numéricos e sistema de informagédo geogréfica) de apoio
a monitorizagdo e avaliagdo do PROT C.

Modernizac¢do Administrativa: Capacitacdo Institucional
Implementagéo de sistemas de informagao e gestdo, em SIG, de apoio ao ordenamento e gestéo territorial.

PROT OVT
SISTEMA DE GOVERNAGAO DO PROT-OVT (pp. 8)

Dominio Institucional
Criacéo e funcionamento da Estrutura de Monitorizacdo e Gestdo do PROT OVT Inclui o estabelecimento de sistemas de monitorizagdo e de
indicadores de gestéo para os varios Dominios do PROT (Observatério do PROT). Orgamento para os 10 anos de vigéncia do PROT.

PROT AML
7. ACOES INSTITUCIONAIS (pp. 52)

Estrutura de Acompanhamento e Avaliacdo do PROT AML
A programacéo do financiamento das realiza¢des podera ser aferida ao longo do periodo de implementacéo do plano, no quadro institucional,
que incluira a comissdo de acompanhamento e avaliagdo do plano, a criar.

PROT AML ALT

Sem conteudo

PROT ALENTEJO
11.5 GOVERNANCIA TERRITORIAL (pp. 20)

Sistema de Monitorizacdo do PROT
Criacéo da infra-estrutura de gestdo e monitorizacdo do PROT Alentejo.

PROT ALGARVE

Sem contetdo
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ANEXO I11 - SINTESE DOS PARECERES FINAIS DAS COMISSOES DE
ACOMPANHAMENTO DOS PROT, NO DOMINIO DA GOVERNANCA

Normas Legais e
Regulamentares

Adequagcéo e Conveniéncia das
Solugbes

Sistemas de Governagao

PROT
NORTE

Recomenda:
Clarificacdo de 6rgdos e competéncias
da EMA

Recomenda:
Inscri¢do de acgbes no PE

PROT
CENTRO

Valoriza:

Sistema de Monitorizacdo integrado;
Recomenda:

Inscri¢éo do Sl no PE;

Aponta Desafios:

Operacionalizagdo de mecanismos de
articulacéo e de flexibilidade

PROT OVT

Recomenda:
Adocéo de medidas de valorizacéo
Culturade OT

Valoriza:

Plataforma colaborativa na elaboracéo
e implementagéo.

Recomenda:

Abertura da plataforma aos cidaddos.
Aponta desafios:

Articulagio de observatdrios e
consisténcia sistemas de indicadores

PROT AML

(alteragao)

Discorda:

Interferéncia do PROT nas
competéncias das CM municipais;
Veiculagdo de propostas dos sectores
ao invés de articulacéo de politicas
sectoriais.

Recomenda:

Melhoria do tratamento das formas de
governanga institucional, de
participacéo das populaces e de
concertacao dos diferentes niveis de
governagao.

Aponta falhas:

Falta de traducdo da governacao e
governabilidade em politicas concretas;
Inexisténcia de ferramentas e linhas de
accdo para esse efeito; Deficiéncias de
concertagao de politicas setoriais.
Recomenda:

Reforco das competéncias e capacidade
operativa da AML; Reforco do papel da
CCDR na unificagdo da voz da AC e
assungao do papel de n6 de tutela.

Recomenda:

Aprofundamento da estrutura e modo
operativo da EMA; Explicitacdo do que
é melhoria da governanga

Aponta Desafios:

O reforco do papel da CCDR (apenas)
como interlocutor da AC; A
necessidade de criacdo da regido
metropolitana.

PROT
ALENTEJO

Valoriza:

O papel da CCDR no acompanhamento
das competéncias exercidas pelos
municipios e na promog&o de
estratégias concertadas de
desenvolvimento regional e sub-
regional

Aponta falhas:

O modelo de governancia, sendo, no
geral adequado apresenta défice de
participacéo da adm. local e da soc.
Civil.

PROT
ALGARVE

Valoriza:

A criacdo do observatorio do territério
é uma iniciativa fundamental
Discorda:

O sistema é demasiado complicado e
insuficientemente independente.

EMA - designacéo genérica para estruturas de monitorizagdo, AC — Administracéo Central, PE — Programa de Execucéo, OT — Ordenamento

do Territério

No caso do Algarve o parecer final consubstancia-se numa compilagéo dos pareceres de cada um dos autores
envolvidos. A valorizagdo do Observatorio é da autoria da Dire¢do-Geral do Turismo e a discordancia da
Associacao dos Hotéis e Empreendimentos Turisticos do Algarve.

Da consulta das atas ndo foram retiradas mengdes a registar.
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ANEXO IV — PERCURSO EVOLUTIVO DAS CCDR: TUTELA E MISSAO

Fita do Tempo Designacéo Tutela Misséo
Coordenacéo sectorial e promogéo do
1969 Comissdes Regionais de Planeamento Presidéncia do desenvolvimento regional
(antecedentes) CRP Conselho Preparacdo de planos regionais de
desenvolvimento econdmico
Comissdes Regionais de Planeamento Administracdo Fomento econémico e social
1974 h . .
CRP Interna Apoio autarquias locais
Comissdes de Coordenagdo Técnica . . Prestar apoio as autarquias para a
Regional Administragdo descentralizagéo de fungdes
Y Interna & NGO
CCTR (ordenamento do territdrio)
1977
Departamentos Regionais de Planeamento e desenvolvimento econémico
Planeamento Planeamento (Preparacédo e acompanhamento do plano
DRP regional)
Coordenagéo e compatibilizagéo do apoio
técnico, financeiro e administrativo as
1979 Comissoes de Coordenacéo Regional Administracdo autarquias locais
CCR Interna Planos de desenvolvimento regional
Institucionalizagdo de formas de cooperagdo e
dialogo entre autarquias locais e poder central
1983 Delega(;oesgégolonals MQV Qualidade de Vida Valorizag&o do ambiente, conser\{agép da
natureza e ordenamento do territdrio
DGQA
Coordenacéo regional
Orgaos regionais de planeamento
Comissdes de Coordenacéo Regional Planoe Desenvolvimento regional
1986 CCR Administracdo do Ordenamento do territério
Territorio Ambiente e recursos naturais
Administracdo autarquica
Gestéo de fundos comunitérios
Diregdes Regionais de Ambiente e Ambiente e
1993 Recursos Naturais Recursos Naturais Ambiente e recursos naturais
DRARN
Comissoes de Coordenagédo Regional Desen vplwmentolReglon.al
CCR Planeamento Aeom as autarquias |OE:61,IS'
Gestdo de fundos comunitarios
1999 — — -
Diregdes Regionais do Ar_n@lgnte € . Ordenamento do Territério
Ordenamento do Territério Ambiente Ambiente
DRAOT
Promogéao da desconcentragéo e
) Cidades descerjtralizagéo_
Comissdes de Coordenagéo e Ord t’ d Desenvolvimento regional
2002 Desenvolvimento Regional raenamento do Ordenamento do territorio
Territorio e .
CCDR Ambiente Ambiente
Apoio autarquico
Gestéo de fundos comunitarios
Promocdo da atuagdo coordenada dos servigos
Ambiente, desconcentrados
Comissdes de Coordenagdo e Ordenamento do Desenvolvimento regional
2005 Desenvolvimento Regional Territorio e Ordenamento do territorio
CCDR Desenvolvimento Ambiente
Regional Apoio autarquico
Gestdo de fundos comunitarios
o ) Agricultura, Mar Desenvolvimento reg_iqnfil
Comissdes de Coordenacéo e Ambient’e e ' Ordenamento do territorio
2012 Desenvolvimento Regional Ambiente
Ordenamento do . PR
CCDR L Apoio autarquico
Territorio " .
Gestao de fundos comunitéarios
Desenvolvimento regional
Comissdes de Coordenacéo e Presidéncia do Ordenamento do territorio
2013 Desenvolvimento Regional Conselho de Ambiente
CCDR Ministros Apoio autarquico
Gestédo de fundos comunitarios

As datas referem-se a organica dos Ministérios de Tutela.
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