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SOBRE-LEGISLADA E SUB-REGULADA: A POLITICA DE
ORDENAMENTO DO TERRITORIO EM PORTUGAL

Jodo Mourato *

! Instituto de Ciéncias Sociais — Universidade de Lisboa (ICS-UL), Portugal, joao.mourato@ics.ul.pt

RESUMO

Em Portugal, as politicas e instituigbes publicas encontram-se sob forte presséo reformadora.
O contexto de volatilidade socioecondmica, o resgate financeiro e as imposi¢cdes externas dai
decorrentes sublinham a urgéncia da reforma administrativa do Estado. Embora essa situagéo
de urgéncia seja potencialmente positiva pela quebra de inércia politica que ira provocar nao &
liguido que seja benéfica no que se refere ao modo como se ird materializar. No caso do
ordenamento do territério ha ainda que considerar quatro factores especificos: i) a sua
fragilidade em termos de reconhecimento social e peso politico; ii) a influéncia disruptiva das
I6gicas sectoriais e corporativas; iii) o forte condicionamento exercido por outras dimensdes da
reforma administrativa do Estado; iv) a mudanga dos paradigmas técnico-cientificos que regem
a sua evolugdo enquanto politica publica e pratica profissional. Face a este cenario, visa-se
com o presente texto contribuir para o melhor entendimento dos mecanismos, obstaculos e
elementos viabilizadores que condicionam a capacidade de adaptagdo e aprendizagem das
instituicbes no ambito do ordenamento do territério. O ponto de partida é a analise da
disparidade que se verifica entre os instrumento de avaliagdo e monitorizagdo da politica do
ordenamento do territério previstos na lei e a sua efectiva aplicacao.

Palavras-chave: avaliacdo, politicas publicas, ordenamento do territério

INTRODUCAO

A evolugéo das politicas publicas em Portugal encontra-se sob forte presséao reformadora. Nao
€ de todo novo o debate sobre a redefinicdo e redimensionamento da administragao publica,
sua arquitectura institucional, férmula de financiamento, afectagdo e qualificagdo de recursos
humanos pelas suas diferentes areas de acgao, etc. Menos mas melhor Estado, costuma ser a
expressdo de origem incerta que tende a estar associada a este debate. Se o melhor serd um
objectivo que arrasta por ineréncia inegavel consenso, j& o menos ndo traduz, de todo, o
desequilibrio funcional que existe entre diferentes areas de intervengdo do Estado. Se é
possivel argumentar de forma sustentada que em determinados sectores & desejavel que haja
menos Estado noutros ¢é imperativo, numa ldgica de sustentabilidade funcional da
administragédo publica, que o haja mais. Em suma, independentemente da centralidade que a
reforma da administracdo publica detém no debate politico e na ac¢cdo governativa, o facto
incontornavel é que a sustentabilidade funcional e financeira do Estado permanece por
alcancar.

Contudo, o actual contexto de volatilidade socioeconémica e em particular o conjunto de
imposi¢coes externas fortemente condicionadoras da acgao governativa veio (re)forgar a
urgéncia da redefinigdo e redimensionamento da administragdo publica adicionando ao
processo todo um novo conjunto de constrangimentos. Estes sdo, sobretudo, de natureza
financeira, resultado da restricdo orgamental que condicionara a despesa publica
provavelmente até ao final da presente década. Mas ocorrem também ao nivel da gestdo do
calendario das reformas a efectuar. Fruto das condigbes do acordo estabelecido com os
credores externos, o Governo esta fortemente limitado em termos da liberdade de
calendarizacdo das medidas necessarias a reconfiguragdo da administracdo publica
aumentando inequivocamente a dificuldade da gestdo da reforma a efectuar.
Consequentemente, é legitimo argumentar que embora esta urgéncia reformadora seja
potencialmente positiva pela quebra de inércia politica que provoca nao € liquido que seja
benéfica no que se refere ao modo como essa reforma se ira materializar e aos seus
resultados finais.

Em suma, tempo e dinheiro sao dois condicionalismos incontornaveis na presente dindmica de
reforma do Estado. Mas nao sé. Outros factores condicionam a mudanga aqui discutida. E um
deles, central ao argumento de suporte a este texto, é a questdo da confianga. E aqui refiro-me
a confianga entre cidadaos, as instituicbes do Estado e os decisores politicos. Uma das
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vertentes da crise que Portugal atravessa presentemente consiste na crescente
descredibilizagdo social da capacidade técnica e politca do Estado em assegurar a
sustentabilidade da gestao da coisa publica.

Assim, a ja tradicionalmente fragil relacdo de confianga entre cidadao e Estado enfrenta todo
um novo conjunto de desafios. Entre estes salienta-se o desafio da transparéncia e justificagdo
ao nivel da decisdo politica e o desafio da capacitagdo, adaptacdo e aprendizagem das
instituicdes no processo de desenho e implementagao das politicas publicas face a um cenario
politico-institucional particularmente instavel. E é aqui que se situa a questao de partida da
reflexdo critica que da corpo a este texto. Como é possivel, se de facto o &, condicionar
positivamente a evolugao da relagdo de confianga entre cidadao e o Estado? E a premissa de
base que neste texto se ira explorar é que os processos de avaliacdo de politicas publicas,
tantas vezes politicamente subalternizados, sdo uma ferramenta fundamental no processo de
mitigacdo desse deficit de confianga existente.

Tendo como base a analise documental e entrevistas exploratérias realizadas na primeira fase
do projecto Rethinking public institutions and governance solutions in a shifting public policy
environment: The case of Planning in Portugal a decorrer no ICS-UL, e recorrendo ao caso da
politica do ordenamento do territdrio, explorar-se-a a premissa acima apresentada, dividindo o
presente texto em duas secg¢des principais. A primeira secgdo justificara o enfoque na
avaliagdo como pega fundamental no influenciar da relagdo de confianga entre cidadao e
Estado. A segunda secgdo ilustrara de forma sucinta o status quo evolutivo da avaliagdo na
politica de ordenamento do territério e fara uma analise critica @ mesma ndo numa perspectiva
técnica, i.e. as metodologias de suporte ao exercicio de avaliagdo, mas de um ponto de vista
politico, i.e. 0 uso que se da a avaliagdo enquanto instrumento de validagéo e legitimacédo de
uma politica publica.

A AVALIACAO, O CIDADAO E O ESTADO

Esta primeira secgéo visa introduzir, de forma sucinta, o raciocinio tedrico-conceptual de
suporte a justificagdo da avaliacdo enquanto pega fundamental no influenciar da relagcdo de
confianga entre cidadao e Estado. Para tal iniciemos esta reflexdo com uma premissa basica:
ndo nos identificamos com o que ndo conhecemos. E a confianga, uma forma superlativa de
identificacao, inicia-se, reforga-se e dissipa-se através do conhecimento. E, o conhecimento,
detém um papel central no ciclo das politicas publicas que seja no seu desenho,
implementacéo, formacao e informacgéo dos agentes que o dinamizam e regulam, quer seja no
assegurar da transparéncia do seu funcionamento. E o papel da avaliagdo no contexto das
politicas publicas & precisamente a produgao de conhecimento.

Em suma, a apropriagdo do conhecimento inerente ao funcionamento de uma politica publica
por parte dos cidadaos a quem essa mesma politica ‘em teoria’ serve é condigdo sine qua non
para fomentar a confianga na interacgdo cidadado/Estado. Nao é assim de estranhar, nos
discursos criticos a evolugao da politica de ordenamento do territdrio em Portugal, a referéncia
a necessidade do reforgo da interligagao cidadao e territério como uma dimensao significativa
do exercicio de cidadania [1]. De facto, foi este um dos 24 problemas-chave listados no
diagnéstico do Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territério — PNPOT [2]. E
fundamental a este reforgo € o papel do conhecimento enquanto veiculo de apropriagdo dos
valores culturais associados com a perspectiva de sociedade a que almejamos e,
consequentemente, com a sua identidade territorial.

Neste sentido, Feinstein [3], sublinha que é a cultura mais do que a economia que constitui a
raiz da identidade. De facto, a criagdo de conhecimento € uma caracteristica chave das
dinamicas culturais [4]. E uma manifestacdo cultural a evolugdo da forma como criamos,
gerimos, disponibilizamos e capitalizamos no conhecimento que criamos sobre o territério que
ocupamos. E, também, indubitavelmente uma manifestagdo cultural a utilizacdo que quer o
cidadao quer o decisor publico fazem (ou ndo) do conhecimento que lhes é disponibilizado
sobre o territério que ocupam. Discutir ‘conhecimento’ requer o assumir de todo um universo de
interacgdes entre agentes criadores, dinamizadores, supressores, influenciadores e utilizadores
desse mesmo conhecimento. Um sistema de planeamento e ordenamento do territério € um
palco politico/organizacional onde é légico reflectir sobre estas interacgdes. Numa leitura
estruturalmente simplificada, o seguinte diagrama (Fig.1) exemplifica a dindmica relacional
entre os principais intervenientes no ciclo de politica publica e a criagdo de conhecimento a
este associado.
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Figura 1: Conhecimento em politica publica: dinamica relacional (adaptado: Mourato, 2009).

Refira-se que esta légica relacional, com 6bvias adaptagdes, € comum a multiplas analises
sociais; assim, se no diagrama substituissemos a palavra conhecimento pela palavra
sociedade e se pensassemos no conceito de Agéncia de Giddens [5], de Poder de Focault [6]
ou Flyvbjerg [7], da teorizagcdo da Pratica de Bourdieu [8], do Novo Institucionalismo de Powell
e Di Maggio [9] todos avangariam em larga medida interpretagbes das ‘l6gicas’ de articulagéo
entre os elementos aqui identificados. Contudo, a Fig.1 representa, em larga medida, um
modelo explicativo estritamente racional e linear [10], um processo aparentemente ordeiro, com
uma sequéncia légica de passos, equidade na capacidade de influéncia entre os diferentes
actores e a predisposi¢gao colaborativa destes para a optimizagdo do processo de criagédo e
utilizagdo do conhecimento. Este dispor ideal das pegas constituintes do processo em analise
encontra-se longe do contexto real em que a avaliagdo e subsequente producdo de
conhecimento, de facto, se da [11]. De facto, a criagdo de lagos de confianga entre cidadao e
Estado, a ocorrer, tem lugar num ambiente (Fig.2) que acarreta uma forte influéncia
modeladora sobre o desenho do processo de avaliagdo e utilizagdo do conhecimento por ele
gerado.

Figura 2: O contexto real

Adicionalmente ha que questionar as motivagbes do principal promotor do exercicio de
avaliacdo de politica publica. Healy [12] ironiza que a par dos ‘profissionais (que) procuram
evidéncias para justificar o seu conselho aos politicos, os politicos procuram evidéncias que
suportem as politicas que eles desejam implementar’ ou, dirdo os mais pragmaticos, fazer
parecer que assim o é.
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Figura 3: O contexto politico-institucional real (adaptado [13])

O decisor politico, num regime democratico estavel e com relativa transparéncia funcional, esta
crescentemente em cheque (Fig.3). A generalizagdo do uso das novas tecnologias e
consequente celeridade de actualizacdo e divulgagdo de informacdo em larga escala, poder-
se-a argumentar, ‘forga’ um aumento da transparéncia processual e justificativa ao nivel da
decisao governamental ao multiplicar as formas de escrutinio continuo da ‘decisdo’ politica por
parte dos media e sociedade civil em geral. Nado querendo debater a validade e implicagdes
éticas de todas estas formas de observagdo é legitimo argumentar que a pressdo delas
decorrente pode, a partida, aliciar o decisor politico a ter uma visdo meramente linear e
instrumental da avaliagdo condicionando pela negativa o seu desenho e amplitude de
aplicagao.

Em suma, o processo de avaliagdo € fundamental para: o escrutinio e legitimagédo da acgéo do
decisor politico; a inovagao no desenho e implementagdo das politicas publicas e enquanto
potencial contributo para a transparéncia do governo da coisa publica € um elemento
estruturalmente muito importante na construgdo de uma relagdo de confianga entre cidadao e
Estado. E, é com este registo em mente que iremos na secg¢ao seguinte analisar criticamente a
dindmica de evolugéo da avaliacdo no contexto da politica do ordenamento do territério.

A AVALIA(;AO E O ORDENAMENTO DO TERRITORIO

E necessario antes de iniciar a simula da evolugdo da relagdo entre avaliacdo e a politica do
ordenamento do territério fazer uma ressalva. Ha multiplas dindmicas de avaliagdo de base
territorial que influenciaram e influenciam a avaliagdo da politica do ordenamento do territorio.
De facto, a analise dos processos de avaliagdo no dominio do ordenamento do territério em
Portugal deve ser efectuada a luz de duas narrativas que apenas recentemente se cruzam de
forma explicita: a histéria do ordenamento do territério enquanto politica publica e a histdria da
avaliagao de politicas publicas [14]. Contudo, para efeitos do presente texto, e relembremos
que o que este visa ilustrar é o papel da avaliagdo no mitigar do deficit de confianca entre
cidaddo e Estado, centraremos a nossa atencdo nos instrumentos e estratégia de avaliagédo
prevista na Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territério e de Urbanismo (LBPOTU)
examinando os mesmos ndo do ponto de vista técnico, i.e. as metodologias de suporte ao
exercicio de avaliagdo em si, mas politico, i.e. 0 uso que se da a esses instrumentos enquanto
forma de validacao e legitimag&o de uma politica publica.

Esta opgédo tem um duplo fundamento. Primeiro viabiliza a sumula critica pretendida reduzindo
a complexidade da analise. Segundo, e muito importante, relembremos que o ordenamento do
territério ndo € uma competéncia formal da Unido Europeia, e embora se reconhega a
crescente convergéncia de concepgodes e praticas de ordenamento do territério neste dominio
em paises com culturas institucionais e politicas distintas [15], [16] €& questionavel a
profundidade e durabilidade de alguns dos processos de relativa harmonizagdo em curso. Para
efeitos do argumento que exploramos, o ordenamento do territério € um bastido de soberania
administrativa dos estados-membros. Ou seja, pese embora inserido num contexto de politicas
europeias que sobre ele terdo indubitavel influéncia indirecta a verdade é que a autonomia do
Estado na que se refere ao ordenamento do seu territorio é total. E é por isso que a avaliagéo
dessa politica, desprovida de qualquer necessidade de conformidade legal a nivel comunitario,
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sera a mais fiel representagdo da forma como o Estado valoriza o papel da avaliagdo no
contexto das politicas publicas.

O ordenamento do territério enquanto politica autbnoma

O ordenamento do territério €, em Portugal, uma politica publica fraca [17], reflexo do seu
reduzido peso politico e reconhecimento social. Condicionado pela interferéncia de areas de
politica publica fortes, a politica de ordenamento do territério enquanto politica publica
auténoma nasce formalmente em 1998, com a aprovacdo da Lei de Bases da Politica de
Ordenamento do Territério e de Urbanismo (LBPOTU). Centrais a sua evolugao sdo as suas
trés filiacbes histdricas: planeamento urbanistico, planeamento regional, e planeamento
biofisico. Estas antecedem o ordenamento do territério enquanto politica publica autbnoma
mas com ela coexistem ainda hoje com graus distintos de ambiguidade, sobreposicdo e
tensdo, constituindo focos de influéncia dindmicos, no contexto mais genérico das politicas
publicas de base ou com incidéncia territorial e dos respectivos sistemas e processos de
avaliacdo (Fig. 4).

Figura 4: Genealogia da politica de ordenamento do territério em Portugal
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A avaliagdo da politica do ordenamento do territério tem ela prépria uma processo de
emancipagio desencadeado pela aprovagdo da Lei de Bases da Politica de Ordenamento do
Territério e de Urbanismo (LBPOTU) e subsequente enquadramento juridico dos instrumentos
de gestao territorial. Assim, e antes de analisarmos o seu status quo € util visitar sumariamente
os dois factores chave que condicionam esse processo de emancipagdo: i) as principais
influéncias que orientam a evolugéo da filosofia da politica de ordenamento do territério em
Portugal e ii) a pratica nacional da avaliagdo em ordenamento do territério.

Principais influéncias

Ao nivel da sua filosofia funcional, a politica de ordenamento do territério em Portugal, tal como
em muitos outros paises, evoluiu de uma visdo sobretudo fisica, normativa e estatica de
regulagdo do uso do solo para uma visdo mais estratégica, integrada e processual de
desenvolvimento e governanga territorial [18]. Num contexto de escasso debate tedrico e
politico a nivel nacional sobre o propésito das politicas de ordenamento do territério, esta
evolugao resultou sobretudo da conjugacgao de diversos factores de europeizagéo/globalizagao,
com pesos distintos mas que tendem a reforcar-se reciprocamente [19] Entre estes
salientemos:

a) O “efeito da politica ambiental”: no dominio do ambiente existe uma politica Comunitaria. A
exposicao a decisbes externas, tomadas ao nivel da Unido Europeia, &, portanto, mais intensa
e os seus efeitos fazem-se sentir mais rapidamente, nomeadamente por via coerciva, através
da obrigatoriedade de transposi¢cao de Directivas Comunitarias.

Foi assim a avaliagao de impacte ambiental (AlA), os Estudos de Impacte Ambiental (EIA) e a
avaliagdo ambiental estratégica (AAE) ganharam uma particular relevancia em Portugal. Esta
ultima tendo sido ja aplicada a diversos tipos de planos de ordenamento do territério: Planos
Regionais, Planos Municipais e Planos Especiais.

b) O “efeito EDEC”, isto &, a influéncia dos principios, visdes e conceitos adoptados no EDEC —
Esquema de Desenvolvimento do Espago Europeu, documento estratégico e programatico
sobre o futuro desejavel para o territério da Europa cuja preparagéo envolveu a Comisséo
Europeia e entidades técnicas e decisores politicos de todos os Estados-membros durante
cerca de dez anos;

c) O “efeito Iniciativas Comunitarias”, ou seja, a influéncia das concepgbes subjacentes a
Iniciativas Comunitarias como o URBAN (para areas urbanas), o Leader (para areas rurais) ou
o INTERREG (para areas fronteiricas), que apoiaram em todos os Estados-membros acgbes
experimentais baseadas nos principios da parceria e da contratualizagdo e em intervengdes
integradas de base territorial;

d) O “efeito Programas Comunitarios” através da influéncia crescente das metodologias de
avaliacdo de programas em relacdo aos processos de avaliagdo em ordenamento do territério
[20]

e) O “efeito emulagdo de praticas”, isto €, a adopg¢ao de instrumentos e procedimentos de
planeamento estratégico territorial entdo em desenvolvimento em varias cidades europeias,
com destaque para Barcelona durante a fase de preparagédo dos Jogos Olimpicos de 1992,
fonte directa de inspiragdo das primeiras experiéncias de planeamento estratégico urbano em
Portugal [21];

f) O “efeito ESPON” que, embora mais tardio e circunscrito a comunidade académica e a
especialistas, resulta do facto de o ESPON (European Spatial Planning Observation Network)
se ter afirmado como uma relevante plataforma transnacional de produgdo e difusdao de
informacao e conhecimento sobre o conjunto do territério da Unido Europeia; e

g) O “efeito avaliacdo de politicas sectoriais com impacto territorial”. Estas transcendem o
dominio especifico do ordenamento do territério, constituindo-se um continuo, do ponto de vista
de finalidades, abordagens e metodologias, entre a avaliagdo da politica de ordenamento do
territério e a avaliagédo de outras politicas com expressao territorial.

Essa continuidade é evidente em avaliagdes recentes, como o Territorial Review sobre
Portugal efectuado pela OCDE [22] ou a analise do conjunto de politicas publicas com impacte
territorial, inicialmente preparada como contributo nacional para o referido documento da
OCDE mas posteriormente revista e actualizada [23]

Experiéncias praticas

A influéncia conjugada destes diversos efeitos suscitou novas concepgdes de ordenamento do
territério e, naturalmente, novas abordagens de avaliagdo no dominio do ordenamento do
territério. Entre estas destaquemos:
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a) A metodologia PPR — Plano, Processo e Resultados, desenvolvida por Oliveira e Pinho [24]
para avaliar planos municipais a partir de uma viséo integrada baseada em trés componentes
analiticas: racionalidade ex-ante do plano (fase de elaboragdo do plano); performance do
processo de planeamento (fase de implementagéo do plano); e conformidade entre objectivos e
resultados (também fase de implementacdo do plano). Esta metodologia foi testada nas duas
principais cidades portuguesas, Lisboa e Porto;

b) PROT da ultima geracdo - Planos Regionais de Ordenamento do Territério (PROT). A
natureza mais estratégica destes implicou o recurso a novos procedimentos de comunicagao,
troca de informagdo, partilha de conhecimento, participagdo, deliberacdo e governanga,
envolvendo um leque diversificado de actores da administragdo central, regional e local, do
sector empresarial, das organizagbes ndo governamentais e do terceiro sector, e da populagéo
em geral.

Assim, as componentes de avaliacdo mais tradicionais de conformidade, prevencado de
impactes e monitorizagdo de dindmicas territoriais foram adicionadas novas concepgbes e
praticas de avaliagdo, mais ambiciosas e mais em linha quer com os procedimentos de
avaliagdo de programas quer com os principios do planeamento participativo, colaborativo e
deliberativo;

c) ENGIZC - Estratégia Nacional para a Gestao Integrada da Zona Costeira, aprovada em 2009
revela o mesmo tipo de visdo, ao definir um modelo de governancga que inclui trés plataformas
complementares: i) uma plataforma de concertagdo politica (articulagdo inter-ministerial),
envolvendo os Ministérios mais relevantes; ii) uma plataforma de cooperagéo (coordenagéo de
politicas e intervengbes na zona costeira), integrando os servicos com competéncias em
dominios relacionados com a gestéo costeira; e iii) uma plataforma de conhecimento (produgéo
de conhecimento cientifico interdisciplinar util para a monitorizagdo da zona costeira e para a
formacado no dominio da gestdo costeira), mobilizando instituigbes universitarias e outras
entidades de investigagao.

Transversal a estas trés plataformas existe uma quarta, que é responsavel pela divulgacao dos
resultados dos processos de monitorizacdo e pela disponibilizacdo de informagao relevante
para todas as entidades intervenientes e para o publico em geral, criando condigdes favoraveis
a processos de participagdo mais informados.

A filosofia de avaliagcao presente na ENGIZC traduz a influéncia mais genérica das abordagens
pos-positivistas na concepgdo e avaliagdo das politicas publicas. O paradigma moderno
técnico-racional, administrativo e positivista €& crescentemente contestado, e parcialmente
substituido, por abordagens de natureza mais processual, participada e construtivista [25]. Sem
descurar a avaliagdo de resultados, impactes e dindmicas, esta nova abordagem sublinha o
valor da avaliacdo tanto dos processos de decisdo, aprendizagem e inovacdo como das
praticas das instituigdes e das comunidades de especialistas envolvidas.

A evolucédo da filosofia de avaliagdo em ordenamento do territério

Em suma, a trajectdéria de evolucdo da avaliacdo em ordenamento do territério pode ser
reconstituida a partir da forma como, por estimulos externos e internos ou como consequéncia
da sua praxis e da reestruturagao dos paradigmas de avaliagdo e de ordenamento do territorio,
a avaliagdo foi sucessivamente alargando o seu ambito — conformidade (resultados vs
objectivos); prevencao de impactes (analise de impactes potencialmente negativos); dinamicas
territoriais (monitorizagdo sistematica de dindmicas e tendéncias territoriais); e processos e
praticas (planeamento participativo, colaborativo e deliberativo; praticas institucionais e das
comunidades profissionais) — e, correlativamente, os seus objectivos.

A Fig.5 oferece uma sistematizacado da evolucao da filosofia de avaliacdo em ordenamento do
territério, as suas principais influencias contextuais e objectivos.

Contudo faga-se uma ressalva deveras importante. Esta sistematizagdo espelha a evolugao
discursiva da avaliagdo em ordenamento do territério. A sua praxis € uma realidade bem
distinta.
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Figura 5: Sintese da evolugao da avaliagdo no dominio do ordenamento do territério em
Portugal [26]

A avaliacdo da politica de ordenamento do territorio

O ideal.

De acordo com a LBPOTU (Artigo 28°), a arquitectura do sistema de avaliagdo da politica do
ordenamento do territério assenta na obrigatoriedade da elaboragcdo de relatérios com
periodicidade bienal sobre o estado do ordenamento do territério (REOT) em cada um dos
ambitos do sistema de gestao territorial (municipal, regional, e nacional) os quais deverao ser

372




15.° WORKSHOP APDR | Politicas Publicas
24 de Outubro de 2012 | Universidade de Evora

aprovados em assembleia municipal para o primeiro caso e na da republica para o ultimo. O
REOT nacional devera fazer o balango da execugdo do PNPOT e discutir os principios
orientadores e as formas de articulagcdo das politicas sectoriais com incidéncia territorial.
Suplementarmente, previa o Artigo 29° a provisdo de formas de acompanhamento permanente
e de avaliagdo técnica da gestdo territorial (Observatério do Ordenamento do Territério e
Urbanismo - OOTU) e de um sistema nacional de dados sobre o territério articulado aos niveis
regional e local Sistema Nacional de Informagéao Territorial — SNIT.

Em 1999, o Regime Juridico dos Instrumentos de Gestéo Territorial — RJIGT regulamentou as
finalidades e o funcionamento de ambos os dispositivos e atribuiu-lhes um papel essencial na
fundamentacao técnica de propostas de alteracdo ou revisdo dos diversos instrumentos de
gestéo territorial. Adicionalmente, O RJIGT, cujo capitulo VI é totalmente dedicado a avaliagéo
sublinha que o observatério a criar deve ser “responsavel pela recolha e tratamento de
informacdo de caracter estatistico, técnico e cientifico relevante (...) deve elaborar relatérios
periodicos de avaliagdo com recurso a peritos, entidades independentes de reconhecido mérito
e a participagao dos cidadaos” (Artigo 144°). O Programa de Acgao do PNPOT, aprovado em
Assembleia da Republica em 2007, reafirma a importancia desses varios dispositivos e
relembra que a sua acgao deve, entre outros aspectos, “incidir sobre as dinamicas territoriais
em curso”.

Este é o cenario ideal resultante da elaboragao da LBPOTU em 1998.

O real.

Volvidos 14 anos o cenario real com que nos deparamos é algo distinto. O primeiro facto a
destacar € que no processo de operacionalizagdo da estrutura definida pela LBPOTU os
primeiros 6 anos apos a publicagdo do RJIGT sao desprovidos de qualquer contributo nesse
sentido. De facto, é de 2005 para ca que o processo de colocagdo em pratica dos sistema de
avaliacdo da politica do ordenamento do territério comega verdadeiramente. Contudo, volvidos
7 anos, e pesem embora o forte progresso que se verifica ao nivel do SNIT, a apreciagédo geral
da implementacao do sistema de avaliagdo ndo é uniforme.

Pela positiva, e independentemente do facto de estar totalmente operacional ou nédo, é de
salientar a entrada em funcionamento do SNIT que se encontra presentemente em fase de
consolidagao. Destaque-se a criagdo no SNIT da Plataforma Colaborativa de Gestéao Territorial
(PCGT) e a actualizagado da Carta do Regime de Uso do Solo (CRUS). Adicionalmente decorre
o processo de identificacdo e selecgdo de indicadores territoriais que ira informar o REOT
nacional ao nivel das Dinamicas de ocupagéo do solo.

o Sistema Nacional de Informacao Territorial encontra-se numa fase de consolidagéo, e séo
pouco numerosas as entidades que produziram Relatérios sobre o Estado do Ordenamento do
Territorio.

Pela negativa, o Observatorio do Ordenamento do Territério e do Urbanismo - OOTU, embora
formalmente criado, n&o teve ainda condigbes para iniciar as suas fungdes faltando para tal o
despacho definidor da constituicdo do Conselho de Orientagcdo e a designacdo do seu
Coordenador. Tal implica, por exemplo, ndo existam orientagdes claras para a elaboragéo de
Relatérios sobre o Estado do Ordenamento do Territério (REOT) a nivel municipal, nem que
funcione o que seria o verdadeiro mobilizador e supervisor da sua execugdo. Nesta matéria, a
transferéncia em 2010 para o plano de actividades da Direcgao Geral do Ordenamento do
Territério e Desenvolvimento Urbano de algumas competéncias do OOTU visa contrariar o
efeito negativo da nado existéncia deste.

Particularmente negativo contudo é o caso dos REOT. Se tivermos em consideracdo o seu
caracter obrigatoério e bienal, se pensarmos que existem mais de 300 municipios em Portugal e
que desde a efectivacdo da obrigatoriedade da execucédo dos REOT ja passaram mais de 12
anos, deviam existir hoje em dia mais de 1800 exercicios de avaliagdo da politica do
ordenamento do territério ao nivel municipal. Existem menos de 30.

E dos municipios que o executaram nenhum produziu ainda uma segunda edicdo. Como
interpretar tal cenario a luz da obrigatoriedade legal deste exercicio de avaliagdo? Como
justificar que tamanho incumprimento face a Lei ndo tenha gerado quaisquer consequéncias?
Nem tenha levantado qualquer tipo de protesto da parte, por exemplo, dos representantes
partidarios na oposigdo nas assembleias municipais? E, como entender o desinteresse por
parte dos Municipios pelo que é um exercicio de soberania sobre um territério a luz da
reivindicagdo que o poder local faz, ha décadas, por uma maior descentralizagdo e
subsequente autonomia administrativa? Como explicar o desaproveitamento dos REOT,
instrumentos de criagcédo e actualizagao de informagao sobre um territério, face ao substancial
atraso da maioria das autarquias nos processos de revisdo dos seus Planos Directores
Municipais? Existirdo certamente multiplas justificagcbes ndo mutuamente exclusivas.
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Algumas justificacbes poderdo estar associadas ao efeito negativo da cultura da acgdo pela
conformidade, ou seja se ndao houve pressdo da administragdo central para a produgdo do
REOT entdo ndo é algo prioritario com o qual tenhamos que agir em conformidade. Outras
respostas podem sustentar-se na falta de clarificagdo do que € um REOT — que nédo se reduz
ao relatério de execugédo do PDM — ou na falta de capacidade técnica para o executar.

Outras respostas apelam ainda a uma légica de indole menos técnica e mais politica para
justificar quer a escassez quer a execug¢do dos poucos REOT existentes. Exploremos este
ultimo ponto, através de um exemplo dos possiveis prés e contras politicos de um REOT. Por
um lado pode o decisor politico municipal entender como negativa a exposi¢do publica de
informacao sobre temas sensiveis, como a quantificacao, tipificacdo e alteragdo dos usos do
solo do seu municipio, informacdo muitas vezes associada as suspeitas de corrupgdo na
administragéo local. Contudo, pode por outro lado o decisor politico municipal ter uma leitura
proactiva do REOT enquanto ferramenta de benchmarking da sua acgéo governativa. Ou seja,
existem multiplas iniciativas com impactos territoriais que se desenvolvem ao nivel municipal
num horizonte temporal que ultrapassa os ciclos eleitorais. Ao usar os REOT como ferramenta
de benchmarking poder-se-ia transferir parte do capital politico usualmente associado a “obra
feita” para o atingir de metas intermédias. Imagine-se por exemplo um caso ficticio em que se
visa reduzir num determinado municipio o consumo energético com a iluminag¢édo publica em
cerca de 30% num espaco de 20 anos, o decisor municipal impossibilitado de capitalizar
politicamente na execugcdo dessa medida pode criar metas intermédias e validar em
Assembleia Municipal, através do REOT, a sua execugao.

Este exemplo ficticio vem chamar a atengédo para outro potencial por explorar da figura do
REOT e que esta relacionado com a definicdo do seu conteudo. De facto a administragéo
central compete determinar o “denominador comum” que todos os municipios devem respeitar
de forma promover um processo harmonioso de recolha, tratamento e disseminacdo da
informacgao contida nas avaliagdes efectuadas. Contudo, na figura juridica do REOT ndo ha um
“limite maximo” no que se refere a informagédo que o mesmo deve conter. Cada municipio tem
a liberdade de adaptar o REOT a sua especificidade territorial.

Independentemente da forma que este assuma, o REOT é um contributo liquido para a
transparéncia da administracdo municipal e, através da sua aprovagdo em assembleias
Municipais, € um momento de validagdo da legitimidade do processo de intervengéo
governativa no territorio, ao vincular os representantes democraticamente eleitos dos cidadaos
abrangidos pela politica publica do ordenamento do territério. A escassez de REOT existentes
pode ilustrar a dissociagédo prevalecente entre a intervengéo no territrio e a responsabilizagao
politica pelos seus resultados, pois inerente aos processos de avaliagdo em politicas publicas
que sao aprovados em assembleia de representantes democraticamente eleitos esta a
avaliagao publica dos politicos que viabilizam a sua implementagao. Tal facto é fundamental
para inverter o deficit de confianga entre cidadao e Estado.

Para terminar h4 uma mensagem positiva a destacar associada ao cenario desolador da
execugao dos REOT. Como referido deviam existir mais de 1800 executados e existem apenas
menos de 30.

Contudo, estes destacam-se inegavelmente pela positiva, como exemplos da iniciativa
municipal face a indefinigdo, deliberada ou n&o, da administragdo central em promover
activamente a elaboragdo dos REOT ao nivel local. De facto, e num raro exemplo de uma
dindmica verdadeiramente bottom-up é o nivel municipal, se bem que numa escala reduzida,
que se torna o principal dinamizador de uma pratica que sé peca por tardia. E, neste sentido,
muito importante sublinhar mais do que a qualidade do produto final, a forma como, num vazio
de linhas de orientagdo provenientes do nivel central, os municipios pioneiros na execugéo dos
REOT acabaram por desencadear toda uma dindmica de aprendizagem e mimetismo
institucional que contribuiu indubitavelmente para o aumento exponencial do numero de
relatérios até hoje produzidos. E ¢é, igualmente importante salientar que, mesmo que
inadvertidamente, a auséncia de instrugdes delineadas ao nivel central, permitiu um
experimentalismo raro quer no processo de execugao quer nos conteludos abrangidos pelos
REOT ja executados. Este tubo de ensaio representa um contributo muito relevante, pese
embora até agora fortemente negligenciado, digno de criteriosa analise com vista a informar a
produgao de um futuro conjunto de principios orientadores, definidos ao nivel da administragéao
central, que visem a uniformizac¢do da produg¢ao da segunda edi¢ao dos REOT ja existentes e a
primeira daqueles ainda por produzir.
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NOTAS FINAIS

A avaliacdo da politica de ordenamento do territério em Portugal enquanto exercicio de
soberania sobre um territério e reforgo da legitimidade de intervengédo sobre o mesmo implica
uma mudanga de cultura institucional e politica.

Em Portugal, as concepgdes de politicas publicas e os processos de avaliagao baseados em
informacao empirica dao ainda os seus primeiros passos [27]. Por isso a efectiva apropriagao
de uma cultura de avaliagao estratégica por parte das entidades com responsabilidades no
dominio do ordenamento do territério requer alteragcbes ao nivel dos valores, atitudes e
comportamentos quer dos decisores politicos, quer dos técnicos da administracdo, quer
mesmo dos especialistas em avaliagdo. Essas alteragdes confrontam-se, no entanto, com
comportamentos de resisténcia por parte de muitos membros daqueles grupos e também com
tensbes entre distintas finalidades, abordagens e metodologias de avaliagcdo associadas as
varias comunidades profissionais envolvidas. De facto, a evolugdo da avaliagdo em
ordenamento do territério dependera, também, da capacidade de se desenvolverem
comunidades profissionais especificas, abertas a concepc¢des inovadoras de avaliagdo de
politicas publicas mas ao mesmo tempo focalizadas no ordenamento do territério enquanto
politica publica autébnoma e renovada.

Nao basta, portanto, avaliar as praticas e o0s processos associados a concepgao,
implementacdo e monitorizagdo dos varios instrumentos de ordenamento do territério. O
préprio exercicio de avaliagdo deve constituir uma fonte importante de aprendizagem e
inovagao social, com destaque para as entidades responsaveis pelo instrumento em avaliagéo,
para as instituicdes e actores com quem estas entram em interacgéo nesse ambito, e para os
cidaddos em geral. Se o sistema de avaliagdo da politica de ordenamento do territério em
Portugal revela ainda um estagio de desenvolvimento inadequado ha que salientar que o
encerramento do ciclo de elaboragao dos instrumentos que constituem os pilares essenciais do
edificio do ordenamento do territério em Portugal — PNPOT e PROT - permite ndo soé
disponibilizar referenciais nacionais e regionais para o nivel municipal e para as diversas
politicas sectoriais, como transferir o foco de atengdo dos procedimentos de elaboracdo de
planos para os processos de monitorizagado e avaliagédo [28]. As pegas do sistema de avaliagéo
estdo ja delineadas, basta a vontade politica de as colocar em funcionamento.

A inversdo do cenario da politica de ordenamento do territério sobre-legislada e sub-regulada
implica como acima referido uma nova cultura de avaliagdo mas acima de tudo depende da
maior responsabilizagdo politica pela intervengao no territério. O sistema de avaliagdo previsto
na LBOTDU assim o promove. E ai que reside o maior contributo dos processos de avaliacdo
para a redugao do deficit de confianca entre cidadao e Estado.
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