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Resumo

A governanga territorial € um conceito amplo, que tem vindo a ser utilizado em
multiplas situacoes e objetos de aplicacdo e que merece ser estudado do ponto de vista
pratico, no sentido de conhecer melhor os entendimentos, os contornos especificos e o
alcance da sua adocdo. Neste artigo analisamos a sua utilizagdo nos instrumentos de
desenvolvimento territorial regional.

Palavras-Chave: Governanca Territorial; Planeamento Estratégico Territorial; Plano
Regional de Ordenamento do Territério; Comissdes de Coordenacgdo e Desenvolvimento
Regional.

Abstract

Territorial governance is a broad concept that has been used in multiple situations and
application objects and the specific contours and scope of its adoption deserves to be
studied from a practical standpoint, in order to know better the understandings, the
specific contours and scope of its adoption. This study analyzed its use in the
instruments of regional territorial development.
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1. Introducgao

A governancga territorial € um conceito amplo, que tem vindo a ser utilizado em
multiplas situacdes e objetos de aplicacdo e que merece ser estudado do ponto de vista
pratico, no sentido de se conhecer melhor os entendimentos, os contornos especificos e
o alcance da sua adoc¢do. Com este trabalho pretendemos aprofundar o conhecimento

da sua utilizacdo nos processos de planeamento e desenvolvimento territorial regional.

Este artigo apresenta a metodologia e os resultados e conclusdes de uma pesquisa sobre
governanga territorial e administragcdo periférica que teve como caso de estudo os

Planos Regionais de Ordenamento do Territério (PROT).

1.1. Condig¢Oes e requisitos de governanca territorial

O conceito de governanca territorial configura um campo concetual particular, que se
individualiza em razdo da natureza do seu objeto — o territdrio - um objeto multiplo e
complexo, em si mesmo - e em razdo do seu objetivo - regular, governar ou gerir
dinamicas territoriais através da conducdo de uma pluralidade de atores. Nos varios
ambitos espaciais, em funcdo do territdrio e dos objetivos dos atores, as questdes chave
da governanga podem apontar para abordagens, significados e alcances distintos,

todavia, as condig¢oes e requisitos gerais do processo sdo analogos e comuns.

Os processos de governanca territorial emergem de uma construcao politica e social do
territorio, traduzida em relacionamentos de atores nesse territdrio, e concretizam-se
segundo ldgicas e esquemas de organizacdo e coordenacdo (Davoudi et.al., 2008;
Stocker, 2008). Nesta concecdo a governanca territorial pode ser assumida como um
instrumento de governabilidade do territério aplicado num determinado quadro acgao,
envolvendo governo e administracdo legitimos e legitimados, atores econdmicos e
sociais pro-ativos, organizacbes e cidaddos envolvidos, territdérios de atuacdo
reconhecidos e instrumentos de gestdo fidveis. Concetualizando a governanga enquanto
forma reinventada de governar, Chamusca (2013: 42) refere que “... a questdo estrutural

reside na governabilidade do territorio — estabilidade, coeréncia, e eficiéncia
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institucional e politica da administracdo e gestdo dos territdrios — sendo que esta esta
relacionada com o respeito das leis e das estruturas deliberativas, com o equilibrio entre

as reivindicagdes da sociedade ... e os efeitos concretos da agao do governo”.

Tendo como objetivo a construcdo do modelo de analise empirica das estruturas de
suporte e dos processos de governanca territorial desenvolvidos no ambito da
implementacdo dos PROT e da gestdo estratégica dos territdrios, passamos a identificar,
do ponto de vista tedrico, as condi¢cOes e requisitos de governanca que se evidenciam
como mais relevantes, recorrendo a uma sistematizacdo efectuada num trabalho
antecedente (Carmo, 2013). Nesse trabalho identificaram-se os requisitos basicos do

processo de governanga territorial em dois topicos que passamos a citar.

“A governanga é um processo de construgdo do valor publico em rede. Exige: motivagdo
e legitimidade de decisdo fora dos circuitos formais e hierdrquicos; equilibrio e
representatividade dos atores; e prestagcdo de contas em moldes de responsabiliza¢do

objectiva” (Carmo, 2013: 258).

Assume-se que o processo de formagdo do valor publico é central no conceito de
governanca, “o valor publico é construido coletivamente por meio da discussdo e da
deliberagao, envolvendo membros eleitos e nao eleitos das estruturas de governo e
outros atores chave” e que “a construcdo de relacbes de sucesso é a chave para a
governanga em rede, para a accountabillity democratica a ela associada e é também o
objetivo central da gestdo necessaria para a suportar” (Stocker, 2008: 32). A forca do
processo de governancga é motivacional, sendo mais dependente do estabelecimento de
redes e parcerias e de relacionamentos fundados no respeito mutuo e na aprendizagem

partilhada, em fungao de objetivos comuns, do que de regras de funcionamento.

Reconhece-se que a construcdo do valor publico em governanca, tendo muito de
motivacional e uma parte de informal, ndo pode preterir mecanismos que salvaguardem
a legitimidade das decisdes, a proporcionalidade e a equidade dos atores chamados ao
processo, nem escamotear modelos de controlo que garantam a transparéncia e o
escrutinio dos assuntos a diversos niveis de compreensao. “...a resolucao de conflitos em
torno de interesses legitimos mas contraditdrios ou até antagonicos ndo pode assentar
exclusivamente em analises de conformidade legal e técnica (visdo moderna), e muito
menos em decisGes arbitrarias decorrentes exclusivamente de preferéncias e interesses

particulares (visdes individualista e neoliberal). Pressupde convic¢des éticas e valores
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definidos de forma explicita em relacdo tanto aos processos e procedimentos de decisdo

guanto aos resultados visados.” (Ferrdo, 2011: 50).

Quanto a prestacdo de contas e responsabilizacdo objetiva, adota-se o conceito de
accountability apresentado por Bovens (2007), que lhe imputa os sindénimos de
responsabilidade, transparéncia e confianca, alertando para a mutabilidade do conceito
em processos de deliberacdo e participacdo e dando nota de que a accountability deve
alicercar-se em mecanismos que garantam que os atores providenciam ao férum
relevante, detentor da possibilidade de Ihes imputar consequéncias formais e informais,

a informacdo necessaria para o enquadramento e compreensdo dos assuntos.

“A governanga exige capacitagdo institucional e social e ndo dispensa governagéo na

condugdo do processo e na coordenacgdo das politicas” (Carmo, 2013: 259).

Neste registo relevou Kirlin (1996), ao salientar que 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 os executantes diretos, tendo em
vista a devida compreensdo dos assuntos e dos valores em causa no quadro de um

julgamento publico dos cidadaos.

Quanto a importancia da governacdo recorremos a Ferrao (2013), “A passagem de uma
Otica de governo a uma o6tica de governanca ndao pode ser interpretada como um
processo sequencial de natureza radical, em que a ultima substitui a primeira anulando-
a” e “..a excessiva focalizacdo nas formas de governanca ndo tem favorecido uma
analise mais dialética e normativa, centrada na relacdo que deve existir entre formas de
governo e de governancga” (Ferrdo, 2013: 264). O autor desenvolve a tematica no quadro
do que designa por institucionalizacdo dos modos de governanca, salientando que “... as
decisGes tomadas no ambito dos novos modos de governanga — baseadas em relacdes
voluntarias e nao hierarquicas [...] devem ter alguma traducdo em instrumentos e regras
democraticamente consagradas (legitimidade politica), de natureza juridicamente
vinculativa [...] ou enquadradora de comportamentos e prdticas institucionais e

individuais...”(Ferrdo, 2013: 274).

Expostos os tépicos tedricos registamos que o processo de governanca territorial diz
respeito um conjunto de atores e a um espaco de concretizacdo do objeto do debate e

da deliberacdo e decisdo destes, um espago socioecondmico contextualizado pelo
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territério nas suas multiplas dimensdes: geograficas; fisico-ambientais; socioculturais;

econdmicas; administrativas e organizativas.

Evidenciam-se, assim, como requisitos do processo de governanca territorial: o
equilibrio e representatividade dos atores envolvidos; a garantia da legitimidade da
decisdo; a construcdao de mecanismos de relacionamento; a definicdo da territorialidade
da acdo; a concecdo de motores de confianca e motivacdo; o balizamento dos objetos
de deliberacdo; a criacdo de esquemas de prestacdo de contas; a promocdo de

ferramentas de aprendizagem coletiva; e a consagragao de formas de participagao.

1.2. Desafios do planeamento regional e da administragao

A actividade de planeamento regional é uma funcdo administrativa que assimila as
ineréncias da ordem politico-institucional e organizativa da administracdo publica
portuguesa e dos processos de formacdo e partilha de poderes de base territorial. Os
desafios do planeamento regional estdo, assim, intrinsecamente ligados aos desafios
gue se colocam ao exercicio administrativo, no reforco da coordenacdo das politicas e
dos atores publicos e da colaboragdo com agentes externos e na superacao de contextos
adversos persistentes, nomeadamente os apontados por Ferreira (2007): persisténcia da
tendéncia pesada de centralismo; existéncia de labirintos administrativos, radicados na
segmentacdo e fragmentacdo administrativa; opacidades do sistema e falta de

organizacao do trabalho em rede; legislacdo excessiva e dispersa com desconexdes.

Os PROT, no quadro do sistema de gestdo territorial e da politica de ordenamento do
territério, sdo instrumentos recentes. A sua configuracdo como instrumentos de
natureza estratégica surgiu com a criagdo do sistema de gestdo territorial em 1998 /
1999 — ainda incompletos - apenas em trés dos territdrios regionais de planeamento
foram concluidos com aprovacdo e entrada em vigor - e frageis — a sua assimilacao e
transposicao para os instrumentos de planeamento municipal, especial e setorial é
muito exigua, dada a inércia da dindamica de planeamento em Portugal. Ademais o
planeamento territorial regional atravessa um periodo de estagnagao, inerente a falta
de completamento da cobertura do pais com estes planos e a uma indefinicdo de futuro

associada a reforma legislativa do sistema de gestao territorial, que perdura desde 2011.

A ainda fraca valoracdo deste instrumento de desenvolvimento territorial é uma

consequéncia de problemas mais vastos intrinsecos a politica de ordenamento do
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territdrio, ao sistema de planeamento e a organizagao administrativa territorial mas, na

nossa otica, € também uma causa da ndo resolucdo de alguns desses problemas.

Ferrdo (2011: 26) aborda explicitamente os problemas da politica de ordenamento do
territorio referindo-a como uma politica duplamente fraca: “fraca em relagdo a sua
missao, dada a desproporgao que se verifica entre a ambigdo dos objetivos visados e as
condicbes efetivas para os atingir; e fraca em relacdo aos efeitos indesejados
decorrentes de outras politicas, dada vulnerabilidade em relagdo a impactes negativos a
luz dos objetivos e principios do ordenamento do territério”. E, como fundamentos da
fragueza da politica, aponta, por um lado, a descredibilizacdo precoce do sistema de
ordenamento do territorio 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 intersectorial de base territorial e a auséncia de uma

cultura civica de ordenamento do territorio robusta.

Também o Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territério (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 participagao dos cidaddaos e na capacitagao técnica das
instituicoes e agentes mais diretamente envolvidos; ii) o défice de coordenacdo entre os
principais atores institucionais, publicos e privados, responsdveis por politicas e
intervengdes com impacte territorial; iii) a complexidade, rigidez e centralismo e a
opacidade da legislacdo 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
promoc¢do 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 dimensdo, o relatério ESPON (2006) aponta como principais pontos criticos
para o caso de Portugal: i) em primeiro lugar, a afirmac¢do de que a participagao dos ndo
eleitos no processo de formacdo das decisGes 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 assimilacdo
da ldogica regional e que, em contraponto, prepondera uma centralizacdo de recursos.

Esta referéncia levou a uma recomendac¢do de melhoria das conexdes regionais e locais.
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Estes diagndsticos contribuem para reforcar a ideia de que os PROT, na sua atual
configuracdo, enquanto instrumentos de desenvolvimento territorial, elaborados e
dinamizados na sua implementagdo pelas Comissdes de Coordenagao e
Desenvolvimento Regional (CCDR), na qualidade de servicos periféricos do Estado
responsaveis por executar as politicas de desenvolvimento regional, ordenamento do
territério e ambiente e por promover a articulagao intersectorial dos servigos
desconcentrados de ambito regional e a coordenacdo das politicas publicas com

expressao territorial, tém um potencial que ndo deve ser subestimado ou ignorado.

Os PROT, pela sua natureza estratégica, pelo seu posicionamento vertical e horizontal
entre os varios instrumentos de desenvolvimento e de planeamento territorial da
competéncia dos varios sectores do Estado e das autarquias locais e pelos processos de
governanga que desencadeiam, constituem instrumentos fundamentais para a

organizacao e funcionamento do sistema e para a atuacao das entidades publicas.

O trabalho a desenvolver para a implementagdao dos PROT visa principalmente promover
e sustentar o processo colaborativo de execuc¢do das orientacdes, medidas e acdes do
plano, no contexto das atuagGes das varias entidades e atores competentes em razao
das matérias e dominios de agdo. Este trabalho, por si da maior importancia, encerra
potencialidades de geracdo e majoracdo de dindmicas colaborativas fundamentais para
coordenagao mais alargada de politicas publicas no espago territorial regional e para o

fortalecimento da politica de ordenamento do territoério.

A gestdo da elaboracdo e operacionalizacdo destes planos pode constituir um palco
abrangente para a definicdo de novos processos e formas de trabalho que valorizem
mais o capital territorial regional e afirmem a governanca territorial como um processo
organizado de promocao do didlogo politico e técnico fundamentado e de ponderagdo
de interesses conflituais de forma estruturada e objetivada, assumindo-se como um

veiculo para uma evolug¢do no desempenho administrativo.

A gestdo da implementacdo dos PROT obriga a que as CCDR, enquanto servicos
responsaveis pela coordenacdo e promocdo da execucdo das politicas territoriais
consagradas nos planos, adotem novas condutas de gestdo processual, assumam a
lideranga e desenvolvam um conjunto de iniciativas e tarefas, em articulagdo com as
demais entidades competentes por politicas publicas setoriais, em parceria com os
municipios e envolvendo os atores privados e as organizagdes sociais. Este caminho

passa pela motivacdo e mobilizagdo dos varios interlocutores territoriais a partir de
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referenciais comuns e pela capacitacdo da sociedade civil e dos cidad3os para a criagao

de significados coletivos em matérias do ordenamento do territorio.

Sao ainda escassas as analises sistematicas sobre os sistemas de governanga dos PROT.
As reflexdes ja produzidas (Carmo et.al., 2011, Marques, 2008; Pereira 2011) evidenciam
as potencialidades dos mecanismos de governanga desenvolvidos na elaboragao dos
PROT, nomeadamente o capital de relacionamento e os processos de aprendizagem
colectiva construidos, mas, também, as grandes dificuldades de manutencdo das
dinamicas geradas. Revelam-se, pois, essenciais as estruturas de monitorizacao,
avaliacdo e gestdo continuas dos PROT que propiciem um quadro de governabilidade
territorial. A analise empirica deste trabalho partiu destas expectativas sobre o papel
dos PROT na melhoria da atividade administrativa e visa conhecer o desenho e

desempenho destas estruturas.

2. Metodologia

Partindo do quadro concetual e do conhecimento experiencial concebemos um modelo
de pesquisa orientado pela pergunta de partida: 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?

2.1. Modelo de analise

O modelo de andlise traduz uma estratégia de pesquisa que assenta numa componente
tedrica - conhecimento adquirido no ambito do enquadramento tedrico e contextual - e
numa componente empirica — identificagao de unidades de observagao, definicao de
dominios de analise e selecdo dos métodos e técnicas instrumentais de recolha e

sistematizacao dos dados.

Nesta pesquisa recorremos ao método indutivo, para chegar a inferéncias gerais a partir
de observacbes, e a uma abordagem qualitativa, baseada na sistematizacdo de

informacado descritiva, recolhida por andlise documental.

Considerando as duas questdes encadeadas da pergunta de partida, pretendeu-se
responder: ao contributo dos PROT para o desenvolvimento de processos de governanga

territorial ao nivel regional, com base na andlise dos conteddos dos planos,
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complementada pela analise das posicdes assumidas pelos atores participantes; ao
aproveitamento pleno das suas potencialidades, com base na interpretacdo desses
conteudos a luz de requisitos do processo de governanga territorial, complementada

pela consulta dos relatdrios de monitorizagdo disponiveis ao publico.

A. Objetivos da recolha dos dados

O que dizem os PROT? - Identificar no conteido documental dos PROT as referéncias a
matérias do dominio da governanga territorial e sistematizar as referéncias

identificadas, segundo dominios de analise relevantes do ponto de vista concetual.

O que defenderam os atores? - Identificar os entendimentos e as posi¢cdes dos atores

envolvidos na elaboracdo dos PROT em matéria de governanca territorial.

O que esta a ser feito? - Identificar registos publicos da operacionalizacdo das

orientacOes, diretrizes, medidas e acdes de governanca territorial.

B. Unidades de observagdo

Os PROT do territério continental, incluindo planos em vigor e propostas concluidas e
submetidas a consulta publica — componentes referentes as opcOes estratégicas, as
normas orientadoras e aos programas de execugéol; Os pareceres finais das comissdes
de acompanhamento dos PROT e, complementarmente, as atas das reunides realizadas
durante o processo de elaboragdo; Os relatérios de monitorizacao e avaliagdo dos PROT

em vigor.

C. Dominios de analise

A definicdo dos dominios de analise da informacdo teve por base: o enquadramento
tedrico e contextual relativo as condi¢des e os requisitos dos processos de governanga

territorial e aos desafios do planeamento estratégico regional; o nosso conhecimento

! PROT Norte (proposta 07/2009); PROT Centro (proposta 09/2010); PROT OVT (RCM 64-A/2009, 06/08);
PROT AML (RCM 60/2002, 08/04); PROT AML (proposta alteragdo, 11/2010); PROT Alentejo (RCM
53/2010, 02/08); PROT Algarve (RCM 102/2007, de 03/08)
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experiencial das unidades de observacao - os PROT, nas componentes de plano e de

processo administrativo — e o tipo de respostas pretendidas.

A andlise dos dados foi estruturada em trés linhas de andlise, a primeira destinada a
conhecer os sistemas de governancga propostos, a segunda orientada para identificar as
dimensdes de governanga presentes nesses sistemas, e a terceira visando percecionar os
contextos em que os sistemas foram propostos e sistematizar as preocupagdes

subjacentes dos atores.
C1 - Caracterizagao dos Sistemas de Governanga Territorial dos PROT

Na primeira linha de analise partimos de uma leitura comparada do conteudo dos
planos para inferir os trés dominios de analise e respectivos descritores de suporte da
sistematizacdo da informacdo. O sistema de governanca de cada plano foi depois

caracterizado em funcao do seu posicionamento em cada descritor.

Objetivos — caracterizacdo do que se pretende alcancar com o sistema proposto;
Estruturas — tipificacdo das estruturas de governanga propostas nas suas vertentes,
organica e funcional; Medidas e Agles - tipificacdo das realizacGes de suporte ao
funcionamento das estruturas de governanca e procedimentos inerentes, inscritos nos

programas de execucao.
C2 — Dimensodes de Governanca evidenciadas nos PROT

A sistematizacdo das dimensdes de governanca presentes no conteddo dos PROT foi
efectuada a partir de uma pré-identificacdo de nove dominios analiticos que traduzem
as condigOes e os requisitos de governanga territorial considerados mais relevantes no
ambito da implementacdo dos PROT. A pré-identificacdo dos dominios baseou-se no
quadro tedrico e contextual e foi apenas afinada, na fase de recolha de dados, na sua

terminologia e amplitude de conceitos.
Envolvimento de atores — atores envolvidos nos sistemas de governanga;

Tipo de interlocugao - tipo de relacionamento entre atores, em fun¢do dos atores

envolvidos, de preocupacdes expressas no envolvimento e de func¢des especificas;

Geometrias territoriais - ambitos territoriais em que se processa a articulacdo dos atores

e dos relacionamentos verticais e horizontais inerentes;
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Geracdo de motivacdo - fatores de motivacdao que levem os atores a reconhecer um
interesse particular no seu envolvimento no processo de governanga, nas suas

componentes formais e informais;
Formacao de valores comuns - objetos de discussdo e de deliberagdo partilhada;

Legitimidade da decisdao — papéis dos atores nas estruturas criadas e nos processos e

procedimentos de negociacao e decisdo em grupo;

Prestacdo de contas - ambitos e formas de prestacdo de contas, nas vertentes de

disponibilizagdo da informagao e da efetivagao do escrutinio e responsabilizagao;

Capacitacdo e aprendizagem - processos e/ou de medidas e acbes de capacitacdo dos

atores e procedimentos de fomento de aprendizagem organizacional;

Participacdo dos cidaddos - identificacdo de incentivos a participagcdo e envolvimento

dos cidadaos no escrutinio da implementagdo do plano.

C3 — Identificacdo das posicGes dos varios atores envolvidos na elaboracdo dos planos
sobre o sistema de governanga proposto. Registar as suas preocupagdes explicitas ou

implicitas e inferir a sua aderéncia a realidade em execucao.

D. Fontes e periodo de observagao

Planos publicados - consultados em Didrio da Republica; Planos concluidos - consultados
na Diregdo-Geral do Territério e nas plataformas colaborativas on-line; Documentos
administrativos processuais (pareceres finais e atas das comissées de acompanhamento)
— consultados na Direcdao-Geral do Territério; Relatérios de monitorizacdo e avaliagao
dos PROT em vigor (OVT e Algarve) - consultados nos sites das CCDR. O periodo de

observacdo decorreu de junho a setembro de 2013.

3. Resultados

Decorre da leitura global da documentacdo que serviu de base a analise que os PROT
foram, durante a sua elaboragcdo, um mobil para a ativacdo de sistemas de
relacionamento de atores e para a criacdo de sinergias de accdo, entre entidades

responsaveis por diferentes interesses publicos, entre os niveis central, regional e local
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da administragdo, em alguns dominios, entre representantes de interesses publicos e

privados e, de uma forma geral, ainda que ténue, entre a administracdo e os cidad3os.

Tal traduziu-se no conteddo dos PROT, todos propdem sistemas de governanca
orientados para a monitoriza¢do, avaliacdo e gestdo do plano durante a implementacao,
com objetivos, ndo apenas de relato da sua execug¢do, mas, sobretudo, de efetivacdo de
esquemas de interlocucdo regular entre atores que representam politicas e interesses
distintos. Estes conteldos vao para além do regulamentarmente exigido e podem ser
lidos como uma iniciativa interna do proéprio plano, promovida pelas CCDR e partilhada

pelo conjunto dos atores que participaram no processo de elaboragdo.

Atente-se que o regime juridico que regula o sistema de gestao territorial apenas prevé
gue as entidades responsaveis pela elaboracdo dos instrumentos de gestdo territorial
devem promover a permanente avaliagdo da adequagdo e concretizagdao da disciplina
nestes consagrada e que, em matéria de regulacdo do conteido material e documental
dos PROT, o regime juridico ndo prevé obrigacdes de conteddo quanto a esta matéria.
Embora houvesse orientacGes da tutela para que os PROT considerassem a sua
monitorizacdo (documento orientador, de 2005), embora o PNPOT (desde 2007)
referisse que a elaboragdo do PROT deveria ser uma oportunidade para constituir um
forum de cardcter intersectorial e interinstitucional, e, pese embora, algumas das
determinacdes de elaboracdao dos PROT tivessem estabelecido a obrigacdo de previsdo
de ferramentas de monitorizacdo e avaliacdo, o facto é que os sistemas de
monitorizagao, avaliagdo e gestdao consagrados nos PROT extravasam significativamente

as obrigacGes regulamentares que lhes sdo aplicaveis.

Sistemas de governanga territorial

Todos os PROT analisados prevéem sistemas de governanga territorial focados na
monitorizacdo, avaliacdo e gestdo da sua implementacdo, com designacdes
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 introdutdria 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
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tratadas no ambito destes sistemas, verificamos que os objetivos, os atores alvo, as
areas tematicas principais e as formas de organizacdo da interlocucdo entre os atores
sdo distintos nos varios PROT, sendo percetivel que as caracteristicas especificas de cada
territorio, as experiéncias de gestdo das CCDR e de determinados atores participantes

no processo influenciaram a concecdo e o desenho das solugdes.

O Quadro 1 sistematiza a informacado recolhida sobre os sistemas de governanga dos
PROT e caracteriza-os em trés dominios de analise. A nivel de objetivos podemos
registar que em todos os casos é objetivo dos SMAG a monitorizacdo e avaliacdo da
execug¢do do PROT, no sentido da aplicacdo das suas orientagdes e da realizagcdo das
medidas e acles e, também, da percecdo 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 os seus conteudos de natureza

indicativa ou para promover a adaptacao de conteldos especificos.

A articulagdo institucional, entendida como uma forma de estruturacdo e fortalecimento
do relacionamento entre as entidades mais importantes para o plano, estd bem
presente em todos os PROT, mas as formas como essa articulacdo se expressa sao
diferentes e traduzem-se de modo distinto no enunciar dos objectivos. Nuns casos mais
centradas no refor¢co da propria CCDR e dos seus érgdos, dando maior enfoque as
articulages internas e baseadas nos instrumentos de gestdo territorial, noutros, mais

ligados a continuidade dos trabalhos da comissao de acompanhamento da elaboracao.
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Quadro 1. — Caracterizagao dos Sistemas de Governanca Territorial dos PROT

0 PROT PROT PROT AML | PROT AML PROT PROT

DOMINIOS DE ANALISE NORTE | CENTRO EROLOYE (emvigor) | (alteragdo) | ALENTEJO | ALGARVE
OBJETIVOS
Execugdo PROT . . . . . . .
Efeitos territoriais . . ) . . . .
Interpretagdo, desenvolvimento . . . .
Adaptacdo de contetidos . . .
Estudo de dindmicas . . ° . . . .
Articulagdo institucional . . . . ) .
Articulagdo interna CCDR . 0
Articulagdo outros IGT . .
Articulagdo POR / QREN . . . . .
Parcerias ¢/ agentes privados . .
ESTRUTURA
Organica
Com. de Acompanhamento . . .
Nucleo Gestao: base/tematicos .
Observatorio . . . . . . .
Funcional
Diregdo e gestdo estratégica . .
Gestdo técnica . .
Concertagdo intersetorial ) .
Articulagdo local . .
MEDIDAS E ACOES
Estrutura . . . .
Sistemas indicadores ) .
Estudos e informacdo
Pactos territoriais .

Fonte: Elaboragdo prépria com base nos conteiidos dos PROT

Um objetivo presente na maioria dos sistemas de governanca é o de articulacdo dos
PROT com a gestdo dos programas de financiamento comunitario, manifestado na
intencdo de que o PROT sirva de enquadramento, quer para a definicdo estratégica das
linhas de apoio financeiro, quer para a definicdo de requisitos regulamentares de acesso
e de critérios de selecdo de candidaturas, quer ainda para a contratualizacdo da gestao

com entidades intermunicipais.

Embora presente nos enunciados, a matéria das parcerias com atores privados, na sua
componente operativa, € pouco desenvolvida e a exploracdo da participacdo e
envolvimento da sociedade civil e dos cidadaos assenta apenas na disponibilizacdo de

informacdo, ndo havendo consisténcia de propostas que nos permitisse regista-las.

Quanto as estruturas de suporte dos SMAG, encontramos trés situacdes distintas. No
caso dos PROT Centro e Alentejo identificdmos uma estrutura delineada segundo uma
perspetiva de melhoria funcional, que parte da ideia de reforco da integracdo do
trabalho desenvolvido pelos servicos e 6rgdos das CCDR e dos mecanismos de
articulacdo instituidos para a interacdo coordenada de planos (sistema de gestdo

territorial) e para a coordenagdo intersectorial e multinivel (Conselho de Coordenagado

54



GOT, n.2 5 — Revista de Geografia e Ordenamento do Territério (junho de 2014)

GOT, nr. 5 — Geography and Spatial Planning Journal (June 2014)

Intersectorial e Conselho da Regido) para dar corpo a uma estrutura de governanca. A
estrutura é convencional, suportada pela definicdo de funcdes de direcdo e gestdo
estratégica, protagonizadas pelo presidente da CCDR, por funcdes de gestdo técnica,
conduzidas pelos servicos da CCDR, e por funcGes de concertacdo intersectorial e de

articulacdo local, assumidas, respetivamente pelos conselhos antes identificados.

No caso dos PROT OVT e AML, em vigor e alteracdo, e, parcialmente, do Norte,
identificdAmos uma estrutura desenhada numa perspetiva de inovacdo organizacional,
gue parte da ideia de valorizacdo da dinamica de trabalho e da proximidade e confianca
de relacionamento geradas no seio da comissdao de acompanhamento da elaboracdo do
plano, para institucionalizar uma estrutura de governanca especifica, ndo convencional,
centrada na monitorizacdo, avaliacdo e gestdo da implementacdo do PROT. Esta
estrutura é composta por uma comissao de acompanhamento de natureza consultiva,
gue da continuidade a comissdo que acompanhou a elaborag¢do, mantendo o nivel de
representacdo e valorizando as praticas de trabalho anteriores, por um nucleo de gestao
operacional, com uma parte de composicdo fixa, agregando a CCDR e os municipios
associados, e outra de composicao variavel, formando comissdes tematicas, e, ainda,
por um observatério destinado a monitorizar a execucao 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 comissao de acompanhamento as entidades

publicas e num maior enfoque na articulagdo interna.

No 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 concretizacdo, esta estrutura foi
reconduzida ao observatorio do PROT Algarve, criado por RCM como entidade
independente, com fungdes de acompanhamento, monitorizagdo e avaliagao do PROT e
do sistema de turismo nele previsto. O observatério é composto pela CCDR, pela
entidade nacional responsavel pelo setor do turismo e pelos municipios, detendo
competéncias de monitorizacdo e avaliacao geral do plano e dos seus efeitos e, também,
competéncias especificas de concertacdo de interesses e de conciliagcdo de posicGes das
entidades que intervém nos procedimentos de concretizacdo dos nlcleos de

desenvolvimento turistico, pressupondo um relacionamento com o sector privado.

55



GOT, n.2 5 — Revista de Geografia e Ordenamento do Territério (junho de 2014)

GOT, nr. 5 - Geography and Spatial Planning Journal (June 2014)

Embora com abordagens distintas, a previsdo de observatérios regionais, articulados
com o Observatério do Ordenamento do Territério e do Urbanismo, previsto no Regime

Juridico, sao uma componente central dos SMAG em todos os PROT.

Quanto a medidas e agdes inscritas nos programas de execuc¢do dos PROT e destinadas a
criagdo e funcionamento das estruturas ou ao desenvolvimento de componentes do
SMAG, constatdmos que as mesmas sao exiguas. Na maioria das situacdes registam-se
acOes agregadas, sem detalhe de orcamento e prioridade, e centradas na elaboracdo de

estudos e na producao de informacao.

Dimensodes de governanga territorial

As dimensGes da governanca territorial, que identificAmos com base nos principais
requisitos do processo de governancga, estdo presentes no conteldo dos varios PROT.
Todos eles assumem a importancia de principios e objetivos de governanca territorial no
desenvolvimento dos trabalhos de implementacdao do plano e todos, com maior ou

menor desenvolvimento, fazem referéncia aos dominios de analise pré-identificadas.

Importa, no entanto, registar que o tratamento das matérias em analise assume nos
varios PROT uma grande amplitude, incluindo enquadramentos tedricos e declaragdes
de principio e de intengdo abstratas, a par, e em sobreposicdo, com orientacoes e
diretrizes normativas. Nesta realidade, para a sistematizacdo registada no Quadro 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 acdo definido pelas orientacdes e
diretrizes, ndo tendo sido consideradas referéncias presentes no enunciado mas para as

quais nao encontramos uma ligagdo percetivel com aquele.
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Em matéria de representatividade dos atores no processo de governanca territorial dos
PROT verificamos 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 varias
referéncias a importancia do refor¢o da interagao publico-privado, em concreto nao
existem operacionalizagdes desenhadas e passiveis de ser caracterizadas com

objetividade, com excecdo do Algarve.

No caso dos planos que preconizam estruturas de continuidade com as comissdes de
acompanhamento da sua elaboragdo, os representantes dos interesses econdmicos,
sociais, culturais e ambientais estdo representados ao nivel consultivo. No PROT Algarve,
pode inferir-se a existéncia de uma participacdo dos agentes privados no sistema de

governanca, ndo ao nivel da estrutura, mas dos trabalhos desta, no ambito do turismo.

Este baixo nivel de representacdo e de envolvimento dos atores privados na estrutura
de governanca deve ser lido tendo em conta a natureza do instrumento de planeamento
gue estamos a tratar. Primeiro, porque o seu posicionamento de charneira no quadro do
sistema de gestdo territorial, apela, como vimos nos pontos anteriores, a uma
concentracdo de esforcos na coordenacdao de politicas publicas e na cooperacdo dos
atores por estas responsaveis, bem como na concretizacdo da interacdo coordenada de
instrumentos de planeamento da responsabilidade das entidades publicas. Segundo,
porque, tratando-se de um instrumento de natureza estratégica, a concretizacdo
operativa das suas orientacdes e diretrizes carece, na maioria dos seus conteudos, de
desenvolvimento e materializagdo no ambito dos planos reguladores da ocupacdo e uso
do solo, ficando o PROT mais afastado da execugdo privada direta. Nao obstante, em
algumas matérias, a participacdo das organizacdes representativas dos interesses
privados é importante, face aos objetivos enunciados pelos PROT, e teria sido possivel
prever um maior envolvimento das mesmas, atribuindo-lhes responsabilidades de

monitorizacdo e comprometendo-as com algumas esferas de decisao.

Os modelos de governanca delineados no ambito dos PROT sdo essencialmente modelos
de governanca horizontal, entre a administracdo 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 governanga de indole funcional, como os do Centro e do

Alentejo, manifestam, a par das preocupacdes de articulagdo externa da CCDR, um
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grande enfoque na articulacdo interna, entre os servicos da CCDR. Noutra linha de
preocupacdes, o PROT OVT salienta a necessidade de estabelecer uma articulagdo
especifica com as CCDR Centro e Alentejo, tendo em vista garantir a aderéncia entre o
PROT e os Programas Operacionais Regionais. Esta referéncia é justificada pela
descoincidéncia da insergao regional do territorio do OVT, para efeitos de planeamento

e gestdo territorial e de gestdo de fundos comunitarios

A geometria territorial predominantemente referida como base para o estabelecimento
de redes de interlocucdo reflete os dois ambitos territoriais administrativos existentes: o
espaco regional, coincidente com o territério de atuacdo das CCDR; e o espaco
intermunicipal, coincidente com o territério de atuacdo das areas metropolitanas e das
comunidades intermunicipais. Pese embora, nos seus conteudos materiais de natureza
técnica, os PROT apontem orientacdes e diretrizes para espacos de atuacao especificos e
diversos das circunscricdes administrativas (espacos problema, espacos funcionais,
unidades territoriais, etc.), estas propostas ndo ddo origem a desenvolvimentos
particulares no ambito do sistema de governanca. Esta légica denota a forte conotacdo
da governanga territorial com os mecanismos institucionais e com os moldes formais de
atuagdo e uma menor adesao a outros espagos de articulagdao mais livre. As referéncias a
compromissos de gestdo territorial de dareas funcionais, parcerias para o
desenvolvimento de projetos, construcdes de territérios de acao durante e em funcao

do processo sdo ausentes ou abstratas.

Os fatores de geracdo de motivacao nao sao identificados nos PROT enquanto tal. Por
isso, foram identificados a partir de uma interpretacdo das intencdes que perpassam os
enguadramentos mais tedricos e das propostas do SMAG. Considerdmos como
referéncias passiveis de incluir neste dominio de analise as realizacbes que possam
motivar os atores a interessar-se por ter um envolvimento no processo de governanca,
desde a ideia de reforco do didlogo institucional, que referenciamos no PROT AML em
vigor, as mencdes, algo vagas, de concertacdo estratégica e de parceria estratégica
enunciadas nos PROT OVT e AML-Alteragao, aos propdsitos de definicdo de
procedimentos comuns, trocas de experiéncias e divulgacdo de boas praticas, patentes
nos PROT Centro e Alentejo, aos pactos territoriais/ agendas estratégicas do PROT Norte

e aos mecanismos de decisdo partilhada no dominio do turismo do Algarve e OVT.

O dominio de analise da formagao de valores comuns esta intrinsecamente ligado ao da

geracdo de motivagdo, uma vez que sO pontualmente conseguimos referenciar
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processos de construcdo de valor publico em rede por meio de discussdo e deliberacao,
situacdo aplicavel no caso do setor do turismo, nos PROT Algarve e OVT, este com
menor expressao. Todavia, podemos considerar que existe uma formagdo de valores
comuns em processos menos ambiciosos do ponto de vista tedrico mas de grande
importancia na pratica, como a harmonizagao de procedimentos e critérios técnicos, a
formacdo de parcerias e redes e, no geral, o prdprio processo de monitorizagao,

avaliacdo e gestdo dos PROT na sua globalidade.

A legitimidade da decisdo é um requisito central dos processos de governanca que
poderia considerar-se neste contexto bastante relativizado, uma vez que predominam
articulagdes horizontais e verticais de indole institucional e que os proprios PROT
remetem para a atuacOes gizadas pelo quadro de competéncias das entidades e pelo
quadro legal aplicavel, como estd patente no Quadro 2. Todavia isto ndo quer dizer que
ndo haja margem para decisdo e problemas de legitimidade e legitimacdo da decisdo
uma vez que a coordenacao territorial de politicas setoriais e a intervengao concorrente
da administracdo regional e das autarquias locais em matéria de ordenamento do
territorio apresentam margens de decisdo muito amplas, com zonas de conflito e com
necessidades de gestdo desse conflito. As redes previstas no ambito do SMAG e a
publicitacdo da informacdo do processo de monitorizacgdo e avaliagdo sdo

procedimentos que visam assegurar a legitimidade e legitimagao da decisao.

A prestacdo de contas é exercida, essencialmente, por via dos relatdrios de
monitorizagao e avaliagao, onde prepondera a apresentagdo do sistema de indicadores
e, em alguns casos, o relato do processo de implementacdo. Os relatdrios periddicos sdo
bienais nos PROT, que prevéem 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 Relatérios de Estado do Ordenamento do

Territdrio, ambos previstos no Regime Juridico mas ainda ndo operacionalizados.

No segundo semestre de 2013, o PROT Algarve tinha disponivel ao publico um relatério
(datado de 2009), mas relativo apenas ao sistema de indicadores. O PROT-OVT tinha
disponiveis dois relatérios (datados de 2011 e 2012) mais completos, apresentando o
sistema de indicadores e também a monitorizagao do programa de execugao e o relato
do proéprio processo de gestdo do PROT no ambito do SMAG, numa otica de
aprendizagem organizacional. Os relatdrios garantem as vertentes de publicitagdo e

transparéncia da informacdo, sendo o escrutinio e a responsabilizacdo, num primeiro
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nivel, cometido as comissdes de acompanhamento (nos casos em que estdo previstas),
gue se pronunciam sobre os relatérios, e a um segundo nivel as comunidades técnicas e

cientificas e aos cidaddos em geral, a partir da sua disponibilizagdo publica on-line.

A capacitacdo e aprendizagem sdo também dominios de andlise onde preponderam
referéncias difusas, ndo se traduzindo em concretizacdes detalhadas. Todavia, é inegavel
gue a constituicdo do sistema de informacao e os estudos sobre as dindmicas territoriais
sdo acdes no dominio da capacitacdo das instituicdes e das comunidades que a estes
acedem. E é também inegavel que as redes e esquemas de interlocugao proporcionam

aprendizagem organizacional.

A participagdo dos cidaddaos é enunciada como uma componente importante da
democracia participativa, mas a identificacdo de incentivos a participacio e ao
envolvimento dos cidaddos no escrutinio da implementacdo do plano e do processo de
governanca é incipiente. A participacdo é viabilizada pela disponibilizacdo de relatdrios
de monitorizagao, nos sites das CCDR, e pelos sistemas de indicadores, via observatérios,
sendo exigua a oferta de facilitadores adicionais, tais como, sumarios executivos ou
dispositivos tecnoldgicos facilitadores da interacdo (p.e. plataformas colaborativas) que

melhorem a comunicagao a diferentes niveis de compreensao e interesse.

Visoes dos atores

A identificacdo da visdo dos atores resulta da leitura dos pareceres finais e das atas das
comissdao de acompanhamentos, sendo que esta linha da pesquisa ndao revelou material
assinalavel, ndo obstante a extensa dimensdo dos pareceres. Numa leitura geral
constatamos apenas que no processo de elaboracdo dos PROT as comissdes de
acompanhamento demonstraram uma aceitacao tacita dos SMAG e registaram algumas
preocupacdes, sobretudo ao nivel da concretizacdo dos sistemas de governanca em
medidas e a¢des concretas a inscrever nos programas de execu¢ao e do envolvimento e
participacdo das populacdes. Pode inferir-se, também, algum ceticismo sobre a efetiva

operacionalidade dos SMAG na partilha de decisdes.
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4. Discussao e Conclusoes

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 configuragdo de instrumento de natureza estratégica, apresenta um
conteudo menos desenvolvido e a estrutura nele prevista ndo foi operacionalizada. Os
PROT Norte, Centro e AML-Alteracdo ndo estdo em vigor, ndo existindo, portanto,
condi¢des de avaliagao das virtualidades ou debilidades das estruturas previstas e dos
resultados da sua operacionalizacdo. Os PROT Algarve, OVT e Alentejo, respetivamente
em vigor desde 2007, 2009 e 2010, desenvolveram as matérias da governanga em
moldes muito distintos e os dois primeiros apresentam ja relatdrios de monitorizacdo, o

do Algarve focado no sistema de indicadores e o do OVT mais abrangente.

E patente a existéncia de um elevado grau de discrepancia entre os enunciados teéricos
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 sao diminutos face as expetativas
geradas pelo discurso. Assim, no plano retérico 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 decisao partilhada, encontramos incumbéncias para o
desenvolvimento de algumas componentes abertas do plano, para interpretar os seus
conteudos de natureza indicativa, para promover (propor) a adaptacdo de conteudos
especificos, ou para concertar posicdes em dominios concretos, como é 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 o
reconhecimento do interesse regional dos nucleos de desenvolvimento econdmico
associados a turismo e lazer do OVT. Esta dualidade entre a ambicdo e a concretizacdo é
menos visivel nos PROT que optaram por uma perspetiva funcional e mais alinhada com

as competéncias das CCDR e seus érgaos.

A andlise realizada tornou evidente o interesse que a matéria da governanca territorial

registou no contexto da elaboracdo e implementacdao dos PROT, denotando-se uma
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preocupacdo generalizada em atuar sobre a melhoria das condi¢cdes do exercicio
administrativo, sobretudo ao nivel da coordenacdo das politicas publicas e dos
instrumentos de planeamento no territério 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 analise relativos ao envolvimento de
atores, ao tipo de interlocucdo e as geometrias territoriais leva-nos a inferir que os
sistemas de governanca dos PROT estdo mais preocupados em concretizar adequados
niveis de interagao de planos e de politicas publicas e de interlocugao entre entidades
administrativas do que em partir dessa realidade para outras formas mais inovadoras de
governanca territorial. Esta conclusdo, na nossa perspetiva, ndo menoriza os sistemas
previstos nos PROT, antes pelo contrdrio, consciencializa-nos de um problema da funcao
administrativa e da atividade de planeamento em particular, e apela a utilizacdo destes

instrumentos de planeamento para melhorar as praticas existentes.

A exiguidade da afirmagdo de posi¢des por parte do férum de atores que acompanhou a
elaboracdo dos PROT, face a um assunto que a todos eles diz respeito, leva-nos a inferir
algumas explicagdes cumulativas: a mais direta é a existéncia de uma consonancia de
pensamento com as abordagens do assunto apresentadas pelas CCDR, na linha de
pensamento de que “sd se critica quando se discorda”; a segunda é a manifestagao de
um alheamento face a uma matéria que ainda é pouco apreendida e que estd muito
mais alinhada com os discursos do que com as praticas, segundo o pensamento de que
“se esta mencionado esta tratado”; a terceira é a de que as preocupagbes de
coordenacdo, cooperacdao e concertacdo de politicas, atores e interesses sdo
principalmente das CCDR e escapam, ainda, ao cerne das preocupacbes dos demais
atores envolvidos, na linha de pensamento de que “a coordenacdo é um problema de

guem coordena e ndo de quem tem de se coordenar”.

As abordagens dos varios PROT, sendo diferenciadas, denotam, na nossa leitura de
contexto, preocupa¢bes comuns das CCDR quanto a necessidade de reforco da
governanca territorial, nuns casos impulsionando a acdo da estrutura formal de servicos
e Orgdos constituidos, no sentido de dotar “velhos servicos com novas condutas” e
noutros, promovendo a criagdo de estruturas novas, mais ou menos convencionais, no
sentido de motivar “novas estruturas para velhos trabalhos”. Ndo tivemos, nesta
pesquisa, condicOes para avaliar a adequacdo das solugGes, nem tal se pretendia, mas

apenas para registar as sintonias e divergéncias dos entendimentos de partida, as
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formas alternativas de concretizacdo e alguns resultados demonstrados, considerando-

se de interesse que a mesma seja continuada e desenvolvida.

A avaliagdo das praticas de governanga territorial preconizadas nos PROT enquadra-se
nas preocupacdes mais gerais de avaliacdo das politicas publicas e é uma obrigacdo da
comunidade cientifica e técnica que trabalha nas areas do ordenamento do territério,
ndao s6 numa perspetiva de gerar maior aderéncia dos discursos as praticas e de
transformar o conhecimento tedrico em processos operativos, mas também numa
perspetiva de contributo para a formacdo de uma cultura administrativa e civica mais
solida no dominio das politicas territoriais. Consideramos, alids, que linhas de
investigacdo da governanca dos PROT sdo ndo sé de interesse e utilidade evidentes,
como podem criar uma maior aproximagdo entre as CCDR e a comunidade académica,
fora dos esquemas tradicionais da consultoria proprios da elaboracdo dos planos, com

efeitos positivos na transformacdo do conhecimento nos dois sentidos.

Seja por necessidades especificas ou por interesse mais geral, os PROT apresentam
propostas de sistemas de governanga e esquemas de interlocugdo horizontal e vertical
com significado no panorama da atividade administrativa de planeamento no dominio
do ordenamento do territério. Sendo evidente das inferéncias da analise efetuada que
estes planos contribuiram para o desenvolvimento de processos de governanga
territorial promovidos pelas CCDR, ndao podemos concluir que as potencialidades destes
planos estejam a ser plenamente aproveitadas. Independentemente da modalidade e do
grau de operacionalizacao destas estruturas justifica-se uma monitorizagcdo orientada

gue contribua para um melhor conhecimento e aproveitamento das mesmas.

Numa trajectéria 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, 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 afirmacdao 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 instituicbes e no

planeamento racional e regulamentar do uso do solo, sendo necessdrio percorrer um
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caminho de adaptacdo das culturas institucionais e organizacionais que passa pela
mobiliza¢do e capacitacdo dos atores envolvidos e pela afirmacdo de protagonistas, sob
a forma de instituicdes e instrumentos, que enquadrem, promovam e dinamizem
processos de transformacao, assegurando a manutencao dos referenciais fundamentais

da accdo publica. E neste quadro que os PROT devem ser pensados e conduzidos.
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