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Resumo

Numa época em que a sociedade esta cada vez mais informada das decisdes e
opcdes que sdo tomadas sobre o territério, independentemente do seu ambito
(nacional, regional ou local), cabe aos processos e mecanismos dos
Instrumentos de Gestao Territorial trazer essas preocupacfes para dentro do
processo de planeamento. Por isso, ao longo dos anos, o ordenamento do
territério foi-se robustecendo através da incorporacdo de processos de
participacdo no planeamento e gestdo das dinamicas sociais e espaciais, com
inUmeras mais-valias para o desenvolvimentoterritorial e abracando modelos de
governanca especificos.

Com o aprofundamento deste trabalho — que foi possivel com a realizacao de
um estagio na CCDR-LVT —, pretendeu-se compreender um processo de
planeamento regional, aprovado em 2009, e que culminou com um plano de
desenvolvimento regional para o Oeste e Vale do Tejo (conhecido por PROT-
OVT), um dos primeiros na sua geracao. O estégio realizado teve como foco
conhecer e analisar o modelo de governanca, em particular, o processo de
participacdo publica durante a elaboracdo e execucdo do referido plano.
Concluiu-se que, no caso do PROT-OVT, foram considerados os principios da
participacdo e integrados de forma continua na sua elaboracédo (participacao-
negociacao, todavia ndo ultrapassando o nivel de parceria formulado por
Arnstein), tendo-se criado uma estrutura Unica de gestdo que permitiu, pela
primeira vez em Portugal, fazer a monitorizacdo continua e corresponsabilizada
de um Plano Regional de Ordenamento do Territério. Registaram-se, todavia,

diferencas nos processos participativos, antes e depois do plano elaborado.



Abstract

At a time when society is increasingly aware of the decisionsand options thatare
made about the territory, regardless of its scope (national, regional, orlocal), it is
up to the processes and mechanisms of the Territorial Management Instruments
to bring these concerns into the planning process. Therefore, over the years,
spatial planning has been strengthened through the incorporation of processes
of participation in the planning and managementof social and spatial dynamics,
with numerous added values for territorial development and embracing specific
governance models.

With the deepening of this work — which was possible with the realization of an
internshipat CCDR-LVT - it was intended to understand a regional planning
process, approved in 2009, and which culminated in a regional developmentplan
for the West and Tagus Valley (known as PROT-OVT), one of the first in its
generation. The internship was focused on knowing and analyzing the
governance model in particular, the process of public participation during its
elaboration and execution of this plan. It was concluded that, in the case of
PROT-OVT, the principles of participation were considered and continuously
integrated in its elaboration (participation-negotiation, howevernotexceedingthe
level of partnership formulated by Arnstein), having created a single management
structure that allowed, for the first time in Portugal, to continuously monitor and
co-account of a Regional Land Planning Plan. However, there were differences

in participatory processes before and after the plan drawn up.
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Capitulo |
Introducéo

1. Ambito do Estagio

O presente Relatorio de Estagio incide sobre a Governanga no Sistema
de Gestdo Territorial, tendo como caso de estudo o Plano Regional de
Ordenamento do Territorio do Oeste e Vale do Tejo (PROT-OVT), constituindo o
culminar do percurso iniciado no Mestrado em Ordenamento do Territorio e
Urbanismo, lecionado em parceria pelos Instituto Superior Técnico, Instituto de
Geografia e Ordenamento do Territorio e Faculdade de Arquitetura, da
Universidade de Lisboa

O estéagio realizou-se na Comissao de Coordenacédo e Desenvolvimento
Regional de Lisboa e Vale do Tejo (CCDR-LVT), na Diregcédo de Servicos do
Ordenamento do Territorio (DSOT), sob a orientacdo da Dra. Linda Pereirae da
Prof.2 Dra. Margarida Queirés. O estagio decorreu entre os dias 1 de junhoe 2
de Outubro de 2020, numtotal de 664 horas de contacto. No entanto, devido a
situacao pandémica por SARS-CoV-2 e respetiva evolucédo epidemioldgica, o
estagio decorreu sob condicfes excecionais. Considerando as medidas politicas
de mitigacéo e adaptacao adotadas pela CCDR-LVT, o estagio realizou-se em
duas modalidades: o primeiro més em teletrabalho, com tele-orientagéo e
reunides de acompanhamento online e o restante periodo presencialmente.

Durante o estagio foram realizados dois tipos de tarefas. A primeira
correspondeu a analise detalhada de documentos inerentes ao processo
elaboracdo do PROT-OVT e a sua estrutura de monitorizagédo, avaliacéo e de
gestdo. A segundatarefa foi dedicada a elaboracéo e analise de entrevistas aos
stakeholders que de alguma forma se relacionam com o PROT-OVT.

A Comissao de Coordenacéo de Desenvolvimento Regional de Lisboa e
Vale do Tejo surgiu em 2003, com a lei organica das comissdes de coordenacao
e desenvolvimentoregional (Decreto-Lei n.°104/2003, de 23 de maio). O modelo
organizacional da CCDR LVT foi definido pelo Decreto-Lei n°® 228/2012, de 25

de outubro, tendo sofrido diversas alteracdes, sendo a mais recente introduzida



pela Lei 37/2020, de 17 de agosto. A CCDR é um servico periférico da
administracéo direta do Estado dotado de autonomia administrativa e financeira,
sob a direcédo da Ministra da Coeséao Territorial, em coordenagao com a Ministra
da Modernizacdo do Estado e da Administracdo Publica, nas matérias relativas
as autarquias locais, e com o Ministro do Ambiente e da A¢do Climética, em
matérias de ambiente e ordenamento do territério.!

As CCDR detém como fim, a articulacdo entre os ambitos nacionais e
municipais, ou seja, tem como principal ‘funcao’ fazer a ligagao entre o que a
administragcdo central (governo) ambiciona para o pais e as necessidades e as
realidades dos diferentes municipios, assim promove a articulacdo entre 0s
diferentes planos e programas que abrangem o territério que administra. Para
além desta competéncia cabe ainda a CCDR efetuar o acompanhamento e
avaliacédo dos instrumentos de gestao territorial de ambito regional em vigor. A
sua atuacéo surge definida em seis objetivos estratégicos?:

1. [VISAQ] Contribuir para o desenvolvimento inteligente, sustentavel e
inclusivo, para a competitividade, a qualidade de vida e a dindmicaterritorial
e social na governabilidade da Regido de Lisboa e Vale do Tejo.

2. [PARTICIPACAOQ] Capacitar estrategicamente os atores no quadro de
uma participacao ativa, com articulacéo intersectorial, intra e inter-regional,
multi-prazos e multi-escalas.

3. [GOVERNANCA] Contribuir para a articulacdo, promovendo a
cooperacao entre: o nivel local, regional e nacional; as politicas publicas e
a iniciativaprivada; os sectores; a estratégia de curto, médio e longo prazo.
4. [POLITICAS ESTRUTURAIS] Contribuir para o cumprimento dos
objetivos estratégicos e das politicas publicas estruturantes.

5. [COOPERACAO EM REDE] Dinamizar a organizacéo e a participacéo
em rede, no contexto da competitividade e cooperacdo local, regional,
nacional e internacional

6. [EFICIENCIA] Melhorar o desempenho organizacional, através de

servigcos de exceléncia.

! Retirado a 8 de setembro de 2020 do site: http://www.ccdr-Ivt.pt/pt/guem-somos/45.htm
2 Retirado de http://www.ccdr-lvt.pt/pt/missao--visdo-e-objetivos-estratéqicos/7292.html
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Os objetivos 2 (participacdo) e 3 (governanca) por si sO, justificam a
pertinéncia de realizacao do estagio nesta entidade. Por outro lado, alguns dos
técnicos responsaveis pelo PROT-OVT encontram-se nesta entidade,
nomeadamente, na Direcdo de Servi¢cos do Ordenamento do Territério (DSOT).

A area de intervencdo da CCDR-LVT incide sobre a Area Metropolitana
de Lisboa, o Oeste, a Leziria do Tejo e o Médio Tejo, subdividia em 52

municipios, perfazendo uma area total de 12 216 Km? como ilustra a Figura 1.

Area de jurisdigio da CCDR-LVT - Concelhos

B Area Metropolitana de Lisboa

Area [ Leziria do Tejo
Metropolitana Médio Tejo
de Lisboa W Out 0 10km
i

Figura 1 - Area de intervengdo da CCDR-LVT

Fonte: www.ccdr-Ivt.pt (consultado em julho de 2020)

2. Pertinéncia,Contexto do Tema

A pertinéncia do tema de investigacdo que conduziu ao estagio, deve-se
ao facto de cada vez mais a sociedade civil se envolver nos processos de

governanca?, de uma forma mais ativa. Para que os processos relacionadoscom

3 Entende-se que governanga como o ato ou o efeito de governar baseado no equilibrio entre o Estado, a
sociedade civli e o mercado, ao nivel local, nacional e internacional (adaptado de
https://iwww.infopedia.pt/dicionarios/lingua-portuguesa/governan%C3%A7a). De certa forma, este equilibrio
decorre de interesses diversos, recursos escassos e transparéncia nos processos.
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o planeamento territorial se tornassem mais transparentes, préximos da
populacéo e das suasnecessidades, foram criados mecanismos de participacéo®
publica.

Acresce que a pertinéncia do estudo que se apresenta para o
ordenamento do territorio (OT), decorre da necessidade de compreender qual a
importancia e o impacto de novos modelos de governanca e de participacdo nos
instrumentos de gestdo territorial (IGT). Por outras palavras, resulta da
necessidade de compreender e analisar quais 0S seus aspetos positivos e
negativos, e o que se pode melhorar. Assim, de uma forma geral, tendo como
objeto de estudo o modelo de governanca que se praticou na elaboragcao do
PROT-OVT e depois no seu acompanhamento (execucéo), procurou-se refletir

sobre o0 seu contributo para a evolu¢do da governanca territorial a nivel regional.

Segundo o Glossario do Desenvolvimento Territorial (DGOTDU, 2007:
16-17) a Governanca territorial € um conceito que expressa a forma como sao
aplicadas as politicas publicas territorialmente relevantes. Resulta da qualidade
das relagdes multinivel e entre setores estabelecidas no contexto de politicas
publicas e refere-se ao papel de cooperacao horizontal e vertical nadefinicdo e
concretizacdo dessas politicas. A este respeito, os principios de subsidiariedade
e da reciprocidade advogados nos Principios Orientadores sdo de particular
relevancia. A governanca € entendida neste documento como a emergéncia e
concretizacdo de formas partilhadas inovadoras de planeamento e gestdo das
dindmicas socio espaciais. Na sua forma mais simples do termo, a governanca
territorial pode assim ser entendida como a apropriacéo cultural e a aplicagdo
pratica dos principios gerais de governanca das politicas de desenvolvimento

territorial.

Segundo Carmo (2013: 29), o termo governanga é amplo: A governanca

territorial, entendida como um processo de interagdo entre governos, entidades

administrativas, atores econdmicos e sociais, representantes da sociedade civil e

cidaddos que visa a definicAo e execugcdo das politicas publicas, através da

4De acordo com araizda palavra, “participar” tem origem no latim participatio, que significa “fazer parte de”
ou “tomar parte em”. No contexto deste estagio evidencia a ideia de “tomar parte na vida politica” no que
concerne as decisdes territoriais.



definicAo de objetivos comuns e de realizacdes partilhadas, previamente

concertadas, tornou se indispensavel na legitimacéo da acdo publica.

E com base no referido entendimento sobre a governanca, tomando como
exemplo a experiéncia da elaboracdo e execucdo do Plano Regional de
Ordenamento do Territério do Oeste e Vale do Tejo, que o presente relatério

aprofundou o conhecimento sobre a participagéo dos stakeholders®.

No entanto, levanta-se uma questao prévia no que respeita a pertinénciae
vantagem da existéncia das regides, e consequentemente dos PROT. A vantagem
esta na articulacdo entre os interesses nacionais e os locais, ou seja, articular as
ambicdes para o pais com a realidade existente em cada regido e seus municipios,
numesforco de concertacdo de ambicdes e estratégias nacionaiscomas diferentes
realidades regionais e locais, porque cada territorio tem caracteristicas,
necessidades, objetivos e ambicdes diferentes. No caso do PROT-OVT, estas
diferencas sdo muito expressivas, pois a sua area de intervencao é muito distinta:
o Oeste nao detinha, nem detém, as mesmas necessidades que o Médio Tejo ou a
Leziria do Tejo, ou o litoral de alguns dos seus municipios nao revela as mesmas

dindmicas que o seu interior.

Um plano regional procura a articulacdo das ambi¢cbes de cada municipio,
através de uma visdo conjunta definida para a regido, ou seja, transporta as
ambicdes dos stakeholders de cada municipio, e coloca-as na “mesa das
negociacdes”, de modo a encontrar metas e objetivos partilhados, através de
estratégias e politicas de desenvolvimento territorial, espelhando o conceito de
governanca territorial expressa pelo DGOTDU (2007). Com efeito, a existéncia de
regides e dos respetivos planos regionais promove a integracdo dos diferentes
interesses e necessidades, como sucedeu no caso do PROT-OVT, em que nasua
area de intervencao — correspondente a trinta e trés municipios naregido norte de
Lisboa — foi possivel que os stakeholders municipais entendessem o seu territorio
como fazendo parte de um todo (uma regido), onde os interesses individuais
passaram a ser coletivos, permitindo estabelecer e consolidar parcerias e objetivos

comuns. Considera-se por isso que a existéncia de um PROT, em particular do

5 Conceito aqui entendido como o grupo pessoas e/ou entidades (partes interessadas) que intervém no
territério.



OVT, promove maior articulacdo e partilha nos processos de planeamento,
evitando decisdes incompativeis, duplicacdo de servicos e de recursos, assim

geridos de forma mais sustentavel.

Acresce que, de acordo com a Lei n°58/2007, de 4 de setembro, os PROT
estruturam o modelo de desenvolvimento territorial, desenvolvem os principios,
objetivos e orientacdes do PNPOT e constituem, especialmente, o quadro de
referéncia estratégico para os planos diretores municipais (PDM). Mais ainda, os
PROT sao um pilar fundamental para as ac¢des cofinanciadas pelos fundos

europeus, neste caso, fundos estruturais e de coeséo.

Pelos motivos expostos, o tema e o0 processo escolhidos para realizar o
estagio na CCDR-LVT, sao pertinentes na medida em que: I) se procurou
aprofundaro conhecimento sobre os processos de planeamento e gestao territorial,
definidos pelo sistema que o regula, Il) particularmente, na compreensao do seu
processo de participacdo, de modo a que, lll) as “ligbes aprendidas” possam
constituirum exemplo para futuros processos de planeamento em Portugal — nos
seus aspetos mais bem conseguidos e nas suasfragilidades. Esperamos, portanto,
que este trabalho seja um contributo para um melhor entendimento da governanca

regional e local no ordenamento do territorio.

3. Estruturae Metodologia

O presente relatorio de estagio encontra-se dividido em quatro partes. A
primeira é introdutoria, procura explicar a pertinéncia e o contexto do estagio, e
a segunda assente na pesquisa bibliografica, refere-se a um breve
enquadramento tedrico e conceptual, onde sdo abordados os conceitos de
governancga e participacdo publica, e se procura entender o modelo de
governanca utilizado na elaboracdo (e pés-elaboracdo) do PROT-OVT, tendo
como base Sherry Arnstein (1969). A autora discute criticamente o
envolvimento/participacdo cidadd nos EUA e apresenta oito tipos de participacao
em planeamento que se sucedem “em escada” (Que vao da néo participacéo, a
participacao/empoderamento) e os processos de decisdo (outros autores, na
sequéncia, procuraram aplicar, adaptar a outros contextos o seu modelo). O que

torna este artigo publicado narevista cientifica Journal of the American Planning
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Association uma referéncia, € que esta escadaria serve de guido para
observacdo do acesso ao poder quando se tomam decisdes em planeamento,
sendo que na maior parte dos casos os processos ficam situados nos degraus
inferiores (https://www.citizenshandbook.org/arnsteinsladder.html). A terceira
parte foca o caso de estudo, queincide sobre o modelo de governancado PROT-
OVT, sendo que na primeira foi efetuada uma anélise dos documentos
constituintesdo PROT-OVT, desde a fase da elabora¢cédo a da suamonitorizacao;
na segunda, procedeu-se a realizacdo de entrevistas semiestruturadas aos
stakeholders regionais e locais que participaram no processo (durante a
elaboracdo do PROT-OVT, e depois, durante a execug¢éo do plano) no sentido
de recolhera sua percecdo sobre o processo de participagdo no PROT-OVT, e
ainda, de recolher evidéncias relacionadas com a efetiva participacédo (ou néo)
dos stakeholders, e suas parcerias (com maior ou menor sucesso para o
ordenamento do territério). A quarta e ultima parte do relatério € dedicada as
consideracgdes finais, onde se procede a analise e tratamento dos elementos
recolhidos e a uma avaliacdo dos efeitos/resultados (positivos e negativos) e
impactos do modelo de governanca tracado pelo PROT-OVT: para além do
estipulado na lei relativo a participagdo publica, o plano instituiu uma estrutura
de governanca prépria para assegurar que 0s objetivos do mesmo seriam
cumpridos, durante a sua execucao. Nesta Ultima parte tiraram-se algumas
conclusdes e orientacBes para futuros processos de elaboracdo e gestdo de
planos de ordenamento do territorio.

A metodologia implementada foi suportada inicialmente por uma anélise
aprofundada, bibliografica e documental e posteriormente foram realizadas
algumas entrevistas; o seu carater qualitativo, deve-se ao facto da tipologia de
dados tratados e seus objetivos procurarem compreender a governanca
territorial assente em processos participativos. Na verdade, o presente relatorio
procurou perceber como funcionou e foi implementado o modelo de governanca
do PROT-OVT. Para tal, recolheu-se informagéo referente ao processo de
elaboracéo, que vai desde a Resolucdo de Conselho de Ministros que aprova a
elaboracao deste e da orientacfes para a participacao publica,a leiturae analise
das Atas das reunides das Comissdes de Coordenacdo (CCDR-LVT, CCDR
Centro e CCDR Alentejo), até as reunides da Comissdo de Acompanhamento,

culminando coma realizacéo de entrevistas a intervenientes neste processo. Por
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fim, tiraram-se ilagBes sobre todo este processo, isto €, se a inovadora estrutura
de governanca criada, procurou espelhar o modelo de participacdo na
elaboracdo do PROT, cumpriu os seus objetivos também durante a sua

execucao.

4. Questbesde Investigacao e Objetivos do Relatério

O presente relatorio de estagio, tem como objetivo principal analisar e
avaliar o modelo de governanca utilizado no PROT-OVT, ou seja, apreender o
tipo de participacao utilizado durante a elaboracéo deste, e o tipo de participacao
puablica utilizado durante a implementacdo/ operacionalizagcdo/ execucao do
mesmo. Como tal as questdes de investigacdo que se procurou responder

através do estagio na CCDR-LVT sao:

1. Tendo como base a tipologia definida por Sherry Arnstein (1969),
guando importantes decisfes de desenvolvimento territorial estdo a ser
tomadas, que modelo de participacdo publica emergiu com a elaboracao
do Plano Regional de Ordenamento do Territério Oeste e Vale do Tejo
(PROT-OVT)?

2. O modelo de governancaencontrado durante a realizacdo do PROT-
OVT influenciou o seu processo de implementagao/gestao?

3. O PROT fortaleceu aligacao das instituicdes publicas com a sociedade
civil (nomeadamente quanto ao grau de envolvimento, responsabilizagéo,

transparéncia e legitimidade da participacdo)?

De modo a responder a estas questdes, tornou-se essencial definir um
conjunto de objetivos especificos:

e Compreender as dimensbes da participacdo publica (formas de
comunicacao, partilha de conhecimento, envolvimento da sociedade civil,
entre outras dimensdes da governanca territorial), durante e depois da
elaboracédo do plano.

e Compreender os aspetos positivos e as limitacbes da tipologia de

participacao encontrada.



Capitulo I

Enquadramento Tedrico e Conceptual

1. Ordenamento e Planeamento Territorial

A partir desta secgao procura enquadrar-se 0 contexto em que surgem os
processos de participacdo e consequentemente de governanca territorial, apés
uma breve apresentacdo de conceitos de ordenamento e de planeamento
territorial.

Existem dois conceitos que estao implicitos em todos os Instrumentos de
Gestdo Territorial (IGT): Ordenamento e Planeamento. Estes sdao
frequentemente utilizados como sinénimos, porém sdo duas partes de um
mesmo processo. O conceito de “ordenamento”®, pode ser entendido como a
forma de organizar as estruturas humanas e sociais num espaco geografico
determinado, tendo como objetivo valorizar as potencialidades do territério, para
dessa forma melhorar a qualidade e a vida das populagdes, devendo articular os
diferentes interesses (individuais, administrativos, setoriais, etc.) articulando-os
e coordenando-os. De acordo com o CEMAT (2011: 18) o ordenamento do
territdrio refere-se ao conjunto de instrumentos utilizados pelo sector publico
para influenciar a distribuicdo das pessoas e atividades nos territorios a varias
escalas, assim como a localizacdo das infraestruturas, areas naturais e de lazer.

O “planeamento” pode ser entendido como o0 processo que leva ao
ordenamento do territério, ou seja, para se ordenar € preciso planear. No que
respeita a planear o territério serdo entdo necessarias a orquestracao e gestao
do desenvolvimento e as relacdes entre as pessoas e os lugares, sendo que, de
acordo com 0s contextos e épocas, existem diversas tradicfes e préaticas de

planeamento (Parker e Doak, 2012:7).

6 Tendo em considera¢do Ferrdo (2015)



De uma forma muito geral, o planeamento pode caracterizar-se pelo seu
interesse na forma fisica e nas funcbes e, portanto, procurar organizar as
atividades humanas de uma forma funcionalmente eficiente. Mas também diz
respeito a gestao e formatacéo da atividade econdémica, em termos de eficiéncia
e racionalidade de alocacédo de recursos escassos. Todavia, pode ainda tomar
em consideracdo aimplementacédo de objetivos de politicas publicasem diversas
escalas e procurar a incorporacédo de agendas internacionais nestas escalas.

Este Gltimo aspeto politico € absolutamente relevante para este estagio ja
que coloca no foco do planeamento questdes que se relacionam com o alcance
de territérios democraticos e justos atraves de programas e planos para alcancar
essas metas. Sendo que o planeamentotende a espelhar a conjuncao destas
caracteristicas, entdo podemos entender o planeamento territorial enquanto
planeamento centrado no desenvolvimento territorial.

O processo de planeamento tem também evoluido: do planeamento
tradicional ou convencional para o planeamento estratégico. No que respeita ao
seu modelo de concecéo e governagdo, o planeamento tradicional € mecanico,
estruturando-se a partir de regras normativas sob uma hierarquia bem definida
e pouco flexivel de estruturas administrativas centralizadas que decretam
quadros legislativos para o territorio, impedindo que os outros niveis/ambitos
detenham grande autonomia e, muitas vezes, sem atender aos restantes
intervenientes territoriais revelando por vezes incapacidade de comunicacao e
participacao.

O planeamento estratégico € um processo mais aberto, menos
burocratico e normativo, pretende ser mais orientador, onde néo existe uma
hierarquia muito rigida e intransigente, pressupondo autonomia e a populacao é
chamada a intervir nos processos. Em suma, e segundo Ferreira (2005), a maior
diferenca entre estes dois modos de se planear € que enquanto o planeamento
territorial convencional se ocupa fundamentalmente dos elementosfisicos: usos,
infraestruturas e equipamentos, o planeamento estratégico visa definir e realizar
um projeto de cidade (regido), reforcar a competitividade e melhorar a qualidade
de vida. “Projeto de Cidade” unifica diagndésticos, coordena agbes publicas e
privadas e estabelece o quadro (processo) coerente de mobilizacdo e
cooperagao dos atores sociais urbanos. E um projeto de futuro para uma cidade

ou regiao e, sobretudo, um contrato de gestao entre atores politicos, econémicos
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e sociais para o progresso desse territorio. Ainda segundo Ferreira (2005), as

principais diferencas na suaintervencédo sao as que se sintetizam nafigura 2.

Planeamento Convencional Planeamento Estratégico |
Setorial Global e Integrado

Fisico Diversas Vertentes

Normativo e Regulador Processual e Operacional
Extrapolacdo de tendéncias Prospetivo

Tecnocratico Participativo

Orientado pela Oferta Orientado pela Procura

Rigido Flexivel

Figura 2- Diferenca entre o Planeamento Convencional e o Planeamento Estratégico

Fonte: adaptado de Ferreira, A. F. (2005). Como se fazum plano estratégico — Guia Metodoldgico. Fundagéo Calouste
Gulbenkian, Lisboa, 139-165

O planeamento estratégico tende a ser mais participativo, procedendo a
consultas sobre projetos, mas também fazendo recurso a estratégias
participativas, como workshops e debates publicos, usando o espaco digital e a
comunicacdao interativa para disseminar e estimular a participacdo. Atualmente
0s processos de planeamentos caracterizam-se por uma hibridagéao entre estes
dois tipos de planeamento, sendo 0s processos mais abertos e participados.

O modelo de planeamento que tendencialmente se procura praticar em
Portugal resulta deste cruzamento sendo que cada vez mais se adota o
planeamento estratégico, por ser entendido como um processo que implica uma
recolha alargada de informacado, uma exploracéo de alternativas, e uma énfase
nas implicacdes futuras das decisdes presentes. Pode facilitar a comunicagéo e
a participagdo, harmonizar interesses e valores divergentes, alimentar
ordenadamente, metodicamente a tomada de deciséo e a implementagédo bem-
sucedida (...) € um processo que pode ajudar a organizagdo a pensar
estrategicamente e a desenvolver estratégias efetivas, a clarificar a direcédo ou
rumo a seguir, a estabelecer prioridades, a tomar decisées no presente a luz de
futuras consequéncias, a desenvolver uma base coerente de atuacao, a atuar
com o méaximo discernimento nas areas sob o seu controlo, a tomar decisdes
que abarguem diversos niveis e funcdes, a melhorar o desempenho
organizacional e resolver problemas (Bryson, 1988: 5).
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Na 6tica dos Instrumentos de Gestéo Territorial (IGT)’, este é conhecido
como ‘planeamento estratégico territorial’, em que os planos estratégicos
territoriais, como refere Carmo (2013: 37) se assumem como instrumentos de
governanca territorial que visam responder a necessidades de cooperacao e
coordenacao vertical e horizontal de atores e de politicas e que apelam ao
envolvimento e participacdo da sociedade organizada e dos cidadaos, tendo
como matriz de atuacdo os territorios especificos e como objetivo o
desenvolvimento territorial sustentavel e coeso, nesses territorios.

Tendo por base os conceitos apresentados, podemos entendero PROT-
OVT enquanto instrumento de desenvolvimento territorial e de natureza

estratégica.

1.1. Participacdo Publica

A participacao publicaé uma etapa prevista pela legislacdo nos processos
e nos procedimentos dos Instrumentos de Gestao Territorial (IGT) que assegura
a intervencao dos diversos stakeholders nos processos administrativos. No
vocabulério do ordenamento do territério, a participacdo € entendida como o
processo de informacao, consulta e envolvimento do publico interessado, bem
como das instituicdes da Administracdo Publica com competéncia em areas
especificas (Ministério do Ambiente,1999).

Em 1969, a socidloga norte americana Sherry Arnstein aborda pela
primeira vez esta tematica através de um artigo que escreveu para o Journal of
the American Planning Association sobre os diferentes niveis de participacao da
sociedade (conhecido por A ladder of citizen participation). Como anteriormente
referido, pretendia demonstrar o estadio em que se encontrava a sociedade
norte-americana no que respeita a partilha de poder em processos de
planeamento participativo. Neste modelo Sherry Arnstein considera que em

todas as sociedades existem oito degraus/ niveis de participacao (Figura 3).

7 Instrumento de Gestdo Territorial sdo todos os documentos reguladores e orientadores (planos e
programas) de base territorial, que definem as regras nos processos de planeamento e ordenamento
portugués — o Regime Juridico dos Instrumentos de Gestéo Territorial (RJIGT) e a Lei de Bases Gerais da
Politica Publica de Solos de Ordenamento do Territorio e de Urbanismo (LBGPPSOTU).
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8 Controle do Cidaddo

7 Poder Delegado Poder do Cidaddo

6 Parceria

S Apaziguamento

4 Consulta Tokenismo

3 Informando

2 Terapia

Ndo Participagao

1 Manipulacio

Figura 3- A escada da participagcéo

Fonte: Arnstein, S. (1969). Aladder of citizen participation, Journal of the American Planning Association, 35(4): 216-
224

Agrupados em trés grupos entre cidadaos informados, tokenismo e n&o
participacdo, como refere a autora (texto adaptado) existem dois grandes grupos
de participacéo: a participacao e “nao participagado”, mas podem ser subdivididos
numa escala/escada de oito niveis de participacao ajustados de acordo com a
intervencéo e atuacgao.

Os degraus inferiores da escada sao (1°) Manipulacédo e (2°) Terapia.
Esses dois degraus descrevem os niveis de “nédo participacdo” que foi pensada
para substituir a participacao genuina. O seu objetivo real ndo é permitir que as
pessoas participem no planeamento ou arealiza¢do de programas, mas permitir
aos detentores de poder “educar” ou “curar’ os participantes. Nos degraus 3°
(Informar) e 4° (Consulta), o nivel de intervencao progride para um nivel superior
chamado de “tokenismo”, ambos permitindo que quem queira participar/intervir
seja ouvido e tenha voz: cidadéos informados (3°) e consultados (4°). Nestas
fases os cidadados podem ouvir e serem ouvidos, mas, no entanto, 0S seus
pontos de vista podem nao ser considerados. Quando a participacao é restrita a
esses niveis, ndo ha acompanhamento e, portanto, nenhuma garantia de
mudanca de status quo. No 5° nivel surge o Apaziguamento, sendo
simplesmente um nivel superior de “tokenismo” porque as regras bésicas
permitem que se participe, mas mantém nos detentores de poder a continuacao

do direito de decisdo. Mais acima na escada estdo os niveis de poder dos
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cidad&dos com graus crescentes de influéncia natomada de decisdo. Notopo da
escada (terceiro grupo) encontram-se 0s niveis onde a participacao e aceitacéo
desta séo tidos em consideracdo. Na Parceria (6°), € permitido negociar entre o
que o cidadao pretende e as ambicdes e desejos de quem desenhadeterminado
plano ou programa. No nivel da Delegacao de Poder (7°) e Controle por parte
dos Cidadéos (8°), a participacdo é encarada como uma mais valia onde quem
intervém estd ao lado de quem participa, porque se procede de acordo com 0
qgue € melhorpara o territério, de acordo com todos 0s interesses.

Com esta critica, Sherry Arnstein pretendeu demonstrar que mesmo
quando existe participagao/intervencao publica, sdo detetaveis varias tipologias
de intervenientes e de processos “participativos”, demonstrando quemrealmente
tem o poder quando decisdes importantes estdo a ser tomadas. Neste contexto
pertinente e assertivo, importa olharpara os processos de planeamento territorial
estratégico e perguntar “quem pode e ir4 participar?”, “como se faz essa
participacdo?” e “que influenciareal tera a participacdo no desenvolvimento do
territorio?”

Depois da publicacao deste artigo, surgiram alguns trabalhos procurando
a suaaplicacaoem diferentes contextos. No entanto, neste relatério destacou-se
um, dos autores Robert Silverman e Fung Silverman (2006), que consideram a
participacdo ao longo do processo em vez de ser em determinados periodos, a
semelhancado PROT-OVT, onde o processo de participacédo foi feito desde a
suaelaboragéo até ao seu ultimo relatério de monitorizagao.

Os degraus da participacéo, definidos por Arnstein, constituem ainda hoje
uma importante “ferramenta” para pensar sobre 0s processos participativos do
planeamento urbano e regional, uma vez que permite ajustar quais os niveis de
participacdo adequados a escala de cada processo e compreenderonde e quem
detém o poder nos processos de planeamento. Leva ainda a questionar, para
um determinado plano territorial, o respetivo processo de participacao que pode
incluir varios niveis de participacdo, dependendo dos instrumentos e métodos
utilizados nos diferentes momentos, mas também dos stakeholders envolvidos,
e ainda, dos objetivos que se pretendem atingir.

O processo de participacdo publica que Arnstein apresentou conduz a
uma reflexdo critica: (I) quem pode intervir neste processo (instituicoes,

populacdo, comunidades, organizacdes ndo-governamentais, associacdes de
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moradores, etc.); (Il) porqué/razao de se participar (o direito e o dever civico de
o fazer, de sermos e ou estarmos informados sobre as medidas que irdo ser
implementadas no territério, de forma a chegar-se a melhor op¢édo para
determinada area, local ou sector); (ll) quem toma as decisfes tenha uma
escolha/decisdo mais assertiva e de acordo com os interesses da maioria.

A participacdo politica que traduz o envolvimento dos cidadaos, esta
consagrada na “Declaragdo Universal dos Direitos do Homem”, adotada pelas
Nacdes Unidas, em 1948. Em Portugal, a Constituicdo da Republica Portuguesa
e 0 Codigo do Procedimento Administrativo, concedem aos cidaddos o direito a
informacdao e participagao nas decisées administrativas.

No que respeita ao ordenamento do territério, a Lei n° 48/98, de 11 de
agosto, consagrava o principio da participacdo publica, reforcando a consciéncia
civica através do acesso a informacao e participacdo nas suas diversas fases.
Na sequéncia, o Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial
(Decreto-Lei n° 380, de 22 de setembro, de 1999), revisto pelo Decreto-Lei n°
80, de 14 de maio, de 2015, refor¢ca os argumentos de participacdo dando direito
aos cidadaos de participarem naelaboracao de planosterritoriais. Atualmente os
interessados em participar na elaboragdo dos instrumentos de planeamento
territorial tém o respaldo da Lei de Bases da Politica de Ordenamento do
Territorio e de Urbanismo, Lei n® 31, de 30 de maio de 2014, que regulamenta o
direito de informacéao e participacdo nos planos (Brazollie Delgado, 2015:426).

Assim, além da garantia constitucional, os IGT procuram reforcar e
motivar a participacdo de uma forma ativa nos processos de planeamento, de
modo a obter decisdes mais satisfatorias e assertivas as necessidades das
populacbes locais. Tomando Sherry Arnstein como referéncia, cada
‘pais’/sociedade encontra-se num determinado patamar/degrau de participacao,
estando mais proximo da n&o-participacdo (degraus inferiores), participacao-
auscultacao (degraus intermédios) ou da participacdo-negociacao (patamares

superiores).

1.2. GovernancaTerritorial

Como referido, o termo governancga € utilizado para definir formas de

governacgao mais abertos e participados nas relagcdes de cooperagcédo entre o
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Estado e os parceiros econdmicos e civicos, incluindo as relagdes de poder entre
stakeholders, para determinar como, quando e de que forma é feita a partilha de
responsabilidades, a negociacao entre as partes e a tomada de decisdes. Tem
associados os principios de abertura, participacao e responsabilidade, eficaciae
coeréncia (CE, 2001: 11). Ou seja, passou-se de um modelo de governagao
centralizado para um modelo mais descentralizado onde algu mas competéncias
seriam partilhadas ou passadas para outras entidades. Havendo assim uma
progressiva retracdo do papel do Estado, que deu lugar a mecanismos
descentralizados, passando de um processo de planeamento top-down para um
processo bottom-up, ou seja, governanca de forma hierarquica, mas com
delegacao de competéncias, com uma maior flexibilidade, e a entrada de novos

intervenientes.

A governanca territorial € um conceito relativamente novo e complexo,
reunindo a abordagem baseada no local e a governanca multinivel. Enquanto
componente-chave da eficacia da implementacdo de politicas publicas, a
governanca é um elemento essencial no desenho da politica territorial devido a
crescente interacdo entre diversos atores que tém a responsabilidade da deciséo
em diferentes niveis territoriais e entre uma ampla variedade de partes

interessadas.

A crescente importancia da governanca territorial para aumentar a coesao
territorial foi abordada no Livro Verde sobre Coeséo Territorial e desde entao,
diversos documentos exigem uma abordagem local, territorialmente sensivel e
integrada de politicas publicas para melhoraro desempenhodas acdes emtodos
0s niveis e criar sinergias entre diferentes tipos de intervencdes politicas (EU,
2015).

O termo governanca surge como uma consequéncia das novas formas de
efetuar planeamento, dando importancia aos lugares nos processos de decisao
territorial, bem como refletindo uma mudancga de “governo” para “governanca”.
O seu principal objetivo centra-se natomada de decisdes que se aproximem da
populacdo e dos territérios locais, bem como o seu maior conhecimento e
envolvimento. Por conseguinte, a Governanga pode ser entendida como a
passagem de uma visdo politica, do Estado interventor e executor primordial,

envolvido diretamente nos territérios, atuando de forma verticalizada e
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sectorializada, para uma visdo mais reguladora, menosinterventivae de parceria
com outros atores, 0 que levou ao aparecimento de novos parceiros nos projetos

do Estado (publico-privadas ou dentro do préprio sector publico).

A governanca territorial relata formas e meios estruturados pelos quais as
diversas preferéncias de atores independentes se traduzem em escolhas
politicas para transformar a pluralidade de interesses em acfes coordenadas no

territério (EU, 2015).

bY

Devido a sociedade estar globalmente mais informada, diversificada e
complexa, a governanca territorial pode implicar o acentuar de tensées em torno
de distintos interesses e valores que, muitas vezes, implicam contestacdes e
manipulacdes. Isto acontece sobretudo porque o0s projetos estavam
consolidados e se traziam a apresentacao publica. Assim as solu¢des formais
de participacdo legalmente consagradas para diversos tipos de programas,
planos ou projetos, foram sendo crescentemente reconhecidas como limitadas,
dando lugar a apelos no sentido da antecipacao da participacao publica, para
fases mais a montante dos processos de planeamento, ou ao longo de todo o
processo. Isto permitiria maiores consensos, devolucdo de poderes e de
recursos para niveis mais baixos de decisdo politica, coesdo territorial e
avaliacdo de impactos das visoes territoriais.

O envolvimento de atores diversificados (cidadaos, sociedade civil
organizada, atores economicos, etc.) e o0 uso de metodologias mais
descentralizadas de mobilizacédo, didlogo, concertacdo de interesses e decisao
(exemplos: planeamento estratégico, orcamento participativo, Agenda 21 local,
juris de cidadaos, etc.) procuram, assim, garantir a adequada representatividade
da diversidade e complexidade que caracterizam as sociedadesde hoje (Ferréo,
2010: 132).

O projeto ESPON sobre a Governance of territorial and Urban policies from
the EU to Local Level (2006), fez um levantamento dos diferentes tipos de
governancga nas politicas dos sistemas e instrumentos de Gestdo Territorial
existentes no seio da UE nos anos 90. Este projeto procurou compreender a
eficacia, eficiéncia e as diferenc¢as entre cada um dos paises europeus, ou seja,
pretendeu fazer uma analise com base na comparagcdo e revisdao dos

instrumentos utilizados e dos seus stakeholders.
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Segundo, Wassenhoven (2008), na generalidade dos processos de
planeamento territorial existem varias fases e modos de participacdo: uma fase
de participacdo em que ao se considerar 0s outros atores tem-se uma perspetiva
mais proxima da realidade e mais realista, no entanto este processo € mais
frequente (e participado) a nivel local do que a nivel nacional ou regional.

Mas este processo pode ser enganador, dependendo se a participacao
decorre na fase de elaboracéo dos planos ou é simplesmente uma formalidade
depois de o plano ter sido finalizado. Estas incluem, por exemplo, iniciativas e
instituicdes, que mantém uma interagdo constante entre as autoridades publicas
e 0s cidadaos, ou projetos que envolvem cidadaos desde muito cedo. Sem
davida, estas diferencas refletem percecdes divergentes do significado da
participagao (Wassenhoven, 2008: 358).

O referido projeto ESPON, que teve em consideracao a experiéncia de cada
pais, encontrou respostas bastante distintas nos antigos paises socialistas, mas
também nos da Europa do Sul, que tém pouca experiéncia em processos de
participacdo publica e de parcerias, apesar das excecdes de parceria nos
maiores paises mediterranicos com regiées autbnomas.

A experiénciaem participagéo e formacao de parcerias ndo esta relacionada
com o carater constitucional dos paises europeus. Estruturas politicas
centralizadas, mas democraticas, podem abracar bem as praticas de
governanca e mostrar abertura para formas inovadoras de cooperacéo.
Estruturas permanentes que facilitem a participacdo sdo essenciais porque
tornam a participacdo uma caracteristica mais regular da governanca diaria. Da
mesma forma, um registo de parceria de sucesso geralmente esta ligado a
existéncia anterior de cooperacao entre agéncias governamentais, num sentido
vertical ou horizontal. A questdo da participacao foi central ndo apenas nas
visdes nacionais, mas também em varios dos casos estudados produzidos no
contexto do projeto ESPON 2.3.2. Em ambos os casos, as conclusdes foram
semelhantes e bastante dececionantes. A participacdo publica é reconhecida
como vital, mas ainda é uma meta a ser alcancada. Naturalmente, existem
enormes variacdes em todo territério da UE (Wassenhoven, 2008: 359).

Neste sentido, o estudo Territorial Governance and Cohesion Policy (EU,

2015) conclui que para fortalecimento da governanca territorial requer uma
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compreensdo geral da cultura de governanc¢a nas suas multiplas facetas, nao
havendo solucdesiguais.

Vale a pena referir que, j& em 2001, a Unido Europeia em Governanca
Europeia, Um Livro Branco (Unido Europeia, 2001: 5), definia os critérios que
cada pais deve considerar para uma melhor governanca:

e Uma maior participacdo e umamaior abertura

e Melhores politicas, melhorregulamentacao e melhores resultados

e Governanca global (melhorard o didlogo com o0s intervenientes
governamentais e ndo governamentais de paises terceiros, aguando da
elaboracédo de propostas politicas com dimensao internacional);

e Redefinicdo das atribui¢cdes das institui¢coes.

Os principios para uma boa governanca propostos no Livro Branco séo
cinco: abertura, participacao, responsabilizacéo, eficacia e coeréncia. Cada um
destes principios € fundamental para a instauragcdo de uma governanca mais
democrética. Sao eles que constituem a base da democracia e do Estado de
direito nos Estados-Membros, mas aplicam-se a todos 0s niveis de governo—
Global, europeu, nacional,regional e local. Sao particularmente importantes para
que a Unido possa dar resposta aos desafios (Unido Europeia, 2001: 11).

Mais recentemente, a UE (2015) advoga a necessidade de se entender os
contextos culturais da governanca, que dependem das condi¢des institucionais,
administrativas e legais, bem como aponta para a necessidade de construir
capacidade institucional, para que os stakeholders possam participar ativamente
Nnos processos de governancaterritorial.

No caso Portugués, nos Instrumentos de Gestao territorial (IGT), tem
vindo a ser adotado um modelo de governanga com uma incidéncia territorial
local e multinivel, ou seja, quando se observa a forma como este incide no
territorio é feita com base nos diferentes niveis administrativos existentes no
ordenamento do territorio portugués: nacional, regional e municipal, bem como
o envolvimento dos diferentes sectores de atividade.

No caso do PROT-OVT este ja contempla um processo de governanca
ativa — como referido no Territorial Governance and Cohesion Policy (2015) —
quando ao longo de todo o seu processo de elaboracdo, execucdo e
monitorizagdo, participaram os varios sectores de atividade, os diversos
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municipios e entidades da sociedade civil, revelando a procura de integracéo e
coordenacdao entre politicas territoriais e sectoriais. Segundo Farin6s Dasi (2008:
13-14, citado em Ferrdo, 2010: 134), a governanca territorial pode ser encarada
sob dois pontos de vista: como mera aplicacédo dos principios de boa governanca
as politicas territoriais e urbanas ou como um processo de planeamento e de
gestdo das dinamicasterritoriais numa 6tica inovadora, partilhada e colaborativa.
O PROT-OVT enquadra-se neste ponto de vista.

No quadro do sistema de gestao territorial, os PROT sé&o tipificados como
instrumentos de desenvolvimento territorial, de natureza estratégica e de ambito
regional, e configuram-se como: (I) instrumentos de coordenacgéo das politicas
publicas territoriais e sectoriais territorializadas, (Il) instrumentos de cooperacdo
entre as varias entidades da administracdo nacional, regional (de atuacgéo
periférica e desconcentrada) e local e (Ill) instrumentos de concertacdo de
interesses organizados de natureza publica e privada, que tém como objetivo
delineare implementarestratégias de ordenamento e desenvolvimentoterritorial,
partilhadas pelos atores envolvidos e reconhecidas pela sociedade. O modelo
de governanca utilizado e recomendado no PROT-OVT em vigor (RCM 64-
A/2009, de 6 de agosto), alinhou-se nesta definicdo e supés para o periodo de
execucdo, uma estrutura formal de controlo, avaliacéo e gestédo do plano (Figura
4). A estrutura proposta no PROT-OVT pretendeu assegurar que as partes
interessadas e que haviam colaborado no desenho do plano, se organizassem
e se implicassem na execuc¢do do mesmo, promovendo ativamente as relagdes
entre a comunidade, os setores econémicos locais e 0os governos central,
regional e local, configurando um caso de orientacdo estratégica com objetivos

sociais.
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DGOTDU

ENTIDADES DA CMC
(eventualmente outras)

NUCLEO BASE

OBSERVATORIO DO OVT

COMISSOES TEMATICAS

ESTRUTURA DE MONITORIZAGAO, AVALIAGAO E GESTAO DO PROT OVT

Figura 4- Organicada EMAG

Fonte: PROT-OVT, pag. 28

2. Modelo de Governanca e Participagéo Publica Existentenos
Instrumentos de Gestéo Territorial em Portugal

As preocupacgdes com a participacdo da populagdonatomada de decisédo
surgem em Portugal com a adesao a Unido Europeia (UE) onde se abordavam
ideias de descentralizacéo, e participacdo. Por conseguinte as suas orientacdes
e transformacdes implementadas vao no sentido de procurar assegurar um
processo de governacdo mais justo, participado e equilibrado, passando da
governacao para uma governanca que assegure um planeamento que reflita os
diferentes interesses instalados no territério e atinja uma gestdo mais equilibrada
e promotora da coesdo, competitividade e sustentabilidade (Chamusca, 2010:
44).

A Constituicdo da Republica Portuguesa foi alterada em 1997, data em
gue passa a constar que todo e qualquer cidaddo tem o direito a participacéo,
em determinadas ocasides, hos processos administrativos. Desta forma, assiste-
se em Portugal a transicdo de um modelo tradicional de Estado Social,
caracterizado por procedimentos burocraticos, estruturas rigidas e logicas de
dominio hierarquico, para um modelo de governanca, assente em redes de
parcerias, na privatizacdo e numa multiplicidade de relacdes, com aumento das

abordagens bottom-up e o Estado cada vez mais relegado a um papel de
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reqgulador e mediador do processo de desenvolvimento (...). No entanto, a
governanca territorial, entendida como um mecanismo de negociacdo para a
formulacdo e implementacdo de politicas que procurem de forma efetiva o
envolvimento dos agentes e das organizacfes da sociedade civil, além dos
técnicos e especialistas governamentais (Chamusca, 2010: 45 in Garcia, 2006)

Apesar de constar na legislacdo que a sociedade civil pode intervir nos
processos de planeamento, ndo se percebe bem de que forma o pode fazer ou
em que moldes. Sabe-se apenas que pode intervir em determinadas etapas do
processo e que tem o direito a ser informada das alteragcdes ou revisdes ou
elaboracdo de plano ou programa de gestao territorial, o que torna por vezes

este processo distante e desinteressante para a populagéo.

No entanto, aguando darealizacdo de alguns programas e planos tentou-
se incorporar, 0 previsto na Lei de Bases Gerais de Politicas de Ordenamento
do Territério e Urbanismo, de 1998, que previa a participagéo civica. No caso da
elaboracdo do PROT-OVT colocaram-se em pratica 0s conceitos de governanca
e participacdo através do envolvimento de todos os sectores e atores de
intervencdo do territério de forma a conjugar e articular os diferentes interesses
que privilegiam a participacéo e a partilha de responsabilidades, traduzida em
formas de acdo coletiva e de coordenacdo de atores, grupos sociais e
instituicBes, que procuram atingir objetivos coletivamente discutidos e definidos,
apesar das divergéncias ou fragmentagfes que possam existir (Chamusca,
2010: 45 in Bagnasco e Le Gales, 2000).

Em Portugal na generalidade dos casos, a patrticipacdo publica é
encaradacomo umaexigéncialegal,e ndocomo uma mais-valiade umprocesso
de planeamento, o que tem levado ao relato de casos de insucesso,ao nivel dos
processos participativos. Este insucesso podera estar relacionado com o
continuo incumprimento das expectativas, sobreposicédo e falta de integracéo
dos diferentes processos participativos, deficiente divulgagédo do processo,
enfoque em formatos desadequados aos contextos, bem como, com o facto de
as decisoes finais serem tomadas pelos politicos e técnicos sem verdadeiro
recurso a opiniao da populacéo implicada.

Em Portugal € frequente que o processo participativo se associe mais a

participagao “passiva”, de recegédo da informagao (audiéncias publicas), do que
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a participacao “proactiva” (mediagao, workshops, fomento de redes, cogestéo).
O modelo de participacdo esta também muito centrado no processo de discussao
do que se ira fazer, e algumas vezes em fases desarticuladas dos processos de
execucdo dos planos/programas, mas € onde as partes interessadas/os
stakeholders podem dar a sua opinido, 0 que por um lado pode ser uma mais-

valia e por outro, uma barreira.

Capitulo llI

Governancae Participacdono PROT-OVT

O presente capitulo centra-se no conceito de Plano Regional de
Ordenamento do Territério do Oeste e Vale do Tejo, tendo como ambicdo
perceber como se efetuou o processo de governanca, de participacédo e de
acompanhamento e monitorizacdo do PROT-OVT. Encontra-se divido em quatro
pontos: o primeiro ponto explica o que € o PROT, procurando mostrar como se
procede a sua elaboracdo, e procurando compreender como foi realizado o
processo de governanca e o processo de participacdo publicano PROT-OVT.
No segundo ponto analisa-se a governancae a participacdo com o PROT-OVT
j& em vigor. No terceiro ponto a atencdo é centrada na sua Estrutura de
Monitorizacdo, Avaliacao e Gestao (EMAG), nomeadamente, na composi¢cao e
avaliagcdo da EMAG (do processo, e do desempenho). O quarto ponto refere-se

a percecao dos intrevenientes sobre a governacédo do PROT-OVT.

1. Plano Regional de Ordenamento do Territério (PROT)

No quadro do sistema de gestao territorial, os PROT séo tipificados como
instrumentos de desenvolvimento territorial, de natureza estratégica e de ambito
regional, e configuram-se como instrumentos de coordenacdo das politicas
publicas territoriais e sectoriais territorialidades. Os PROT séo instrumentos de
cooperacao entre as varias entidades da administracdo nacional, regional (de
atuacdo periférica e desconcentrada) e local e instrumentos de concertacdo de

interesses organizados de natureza publica e privada, com intuito de delineare
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implementar estratégias de ordenamento e desenvolvimento territorial,

partilhadas pelos atores envolvidos e reconhecidas pela sociedade.

Nos termos do RJIGT, os PROT tém os seguintes objetivos (artigo 53):

a)

b)

c)
d)
e)

Desenvolver, no ambito regional, as op¢des constantes do programa nacional da
politica de ordenamento do territorio, dos programas sectoriais e dos programas
especiais;

Traduzir, em termos espaciais, 0s grandes objetivos de desenvolvimento
economico e social sustentavel a escala regional;

Equacionar as medidas tendentes a atenuagéo das assimetrias de
desenvolvimento intrarregionais;

Servir de base a formulacao da estratégia nacional de ordenamento territorial e
de quadro de referéncia para a elaboracédo dos programas e dos planos
intermunicipais e dos planos municipais;

Estabelecer, a nivel regional, as grandes opc¢des de investimento publico, com
impacte territorial significativo, as suas prioridades e a respetiva programacao,
em articulagdo com as estratégias definidas para a aplicacéo dos fundos

comunitarios e nacionais.

As competéncias relativas aos programas regionais de ordenamento do

territério sdo exercidas pelas Comissdes de Coordenacdo e Desenvolvimento

Regional. No caso da Regido de Lisboa e Vale do Tejo, estdo em vigor dois Planos

Regionais de Ordenamento de Territoério, elaborados ao abrigo da anterior Lei de

Bases da Politica de Ordenamento do Territério e de Urbanismo (Lei n°® 48/1998, de

11 de agosto) e do anterior Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial
(DL 380/1999, de 22 de setembro):

o Plano Regional de Ordenamento do Territério da Area Metropolitana de

Lisboa (PROT-AML) aprovado pela Resolucdo do Conselho de Ministros n°
68/2002, e

o Plano Regional de Ordenamento do Territério do Oeste e Vale do Tejo

(PROT-OVT), aprovado pelaResolugdo do Conselho de Ministros n.° 64-
A/2009 8.

Por outro lado, a obrigacdo dos PROT de promoverem a harmonizacéo e a

graduacao seletiva de interesses publicos multiplos (gerais, setoriais, nacionais e

8 Retirado de http:/www.ccdr-Ivt.pt/pt/planos-regionais-de-o-do-territorio-prot/450.htm
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locais) e por vezes antagdnicos, conduz-nosa uma ideia de formacao do interesse
publico que esta, também, no cerne do conceito de governanca. Tendo em conta
alguns aprofundamentos tedricos de autores que se tém dedicado ao tema da
governanca e do ordenamento do territério consideramos de citar duas referéncias
que, na nossa Otica ilustram o espirito da lei em vigor: O valor publico é construido
coletivamente por meio da discusséo e da deliberacéo, envolvendo membros eleitos
e nao eleitos das estruturas de governo e outros atores-chave” (Stocker, 2008: 32);
“Nesta (...) otica valorizadora da pluralidade de valores, o interesse publico deve ser
o resultado do trabalho de varios stakeholders, no contexto de modelos participados
de governanca, e ndo um valor definido unilateralmente pelo Estado (Ferrao, 2011: 48

- XIlll Coloquio Ibérico de Geografia).

2. Processode Elaboracdodo PROT-OVT

O PlanoRegional de Ordenamento Territério do Oeste e Vale do Tejo (PROT-
OVT), surge com Resolucéo de Conselho de Ministros (RCM) n° 30/2006, de 23 de
margo, que determinou a sua elaboracdo, pela Comissdao de Coordenacgao de
Desenvolvimento Regional de Lisboa e Vale do Tejo (CCDR-LVT), sublinhando-se
gue esta regido tem um territério de acentuada polarizagcdo metropolitana, encerrando,
simultaneamente, uma grande diversidade interna refletida em unidades sub-
regionais bem definidas nas suas caracteristicas proprias e detentoras de fortes
identidades territoriais, econémicas e socioculturais (Resolucdo do Conselho de
Ministros n°30/2006, de 23 de marco). Contudo a Resolucdo também considera que
a regido tem um grande potencial, quer nos seus recursos enddgenos, quer na sua
localizagcéo e proximidade a Lisboa; e que poderiam e deveriam ser explorados e
aproveitados de modo sustentavel.

A RCM ainda definiu as estratégias a adotar, articulando-se com os fundos
europeus (2007-2013 e, posteriormente, 2014-2020), e com os restantes planos e
programas vigentes (discriminados em anexo), que se relacionem diretamente com
esta Regido. Na RCM considera-se da maior oportunidade e preméncia a elaboracéo
de um plano regional de ordenamento do territorio para a area das unidades territoriais
do Oeste e do Vale do Tejo (Oeste, Médio Tejo e Leziria do Tejo), o qual,

estabelecendo a devida articulagdo com o PROT em vigor para a Area Metropolitana
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de Lisboa e com as iniciativas de planeamento das regides do Centro e do Alentejo e
no quadro das orientacdes do Programa Nacional da Politica de Ordenamento do
Territorio, defina a estratégia, as opc¢des de desenvolvimento e o modelo de
organizacao territorial das mencionadas sub-regifes, detendo os seguintes objetivos:

- Definir as opcbes estratégicas de base territorial para o desenvolvimento

do Oeste e Vale do Tejo, contemplando, designadamente:

e A concretizacdo das opcbes constantes dos instrumentos de gestao
territorial de @mbito nacional, no respeito pelos principios gerais da
coesdo, da equidade, da competitividade, da sustentabilidade dos
recursos naturais e da qualificacdo ambiental, urbanistica e paisagistica
do territorio;

e A insercao destes territérios nas dindmicas de afirmacéo da regido de
Lisboa e Vale do Tejo no contexto das grandes regifes capitais
europeias e de valorizacéo do seu potencial de interface entre a Europa
e 0 mundo;

e Aintegracao, do ponto de vista estratégico, funcional e territorial, do novo
aeroporto de Lisboa, enquanto plataforma de mobilidade e motor de
desenvolvimento da atividade economica e social, numa perspetiva de
afirmacédo, valorizacdo e estruturacdo do conjunto da regido; O
desenvolvimento das atividades logisticas e o reforco dos fatores de
atracdo e acolhimento de atividades empresariais, da industria ou dos
servicos ;A preservacdo da competitividade da agricultura e das
exploracdes agricolas;

¢ A definicdo de um modelo sustentavel de desenvolvimento turistico que
tire partido das singulares condicbes naturais do Oeste, do Tejo
requalificado e da rede urbana valorizada,

- Definir o modelo de organizacgédo do territério regional, tendo em conta as

necessidades do territério em causa.

O PROT-OVT incide territorialmente sobre os municipios de Abrantes,
Alcanena, Alcobaca, Alenquer, Almeirim, Alpiarca, Arruda dos Vinhos, Azambuja,
Benavente, Bombarral, Cadaval, Caldas da Rainha, Cartaxo, Chamusca, Constancia,
Coruche, Entroncamento, Ferreira do Zézere, Golega, Lourinhd, Nazaré, Obidos,
Ourém, Peniche, Rio Maior, Salvaterra de Magos, Santarém, Sardoal, Sobral de
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Monte Agraco, Tomar, Torres Novas, Torres Vedras e VilaNova da Barquinha (Figura
5).

Figura 5- Area de intervencéo do PROT-OVT

Fonte: CCCDR-LVT.PT

Pela primeira vez em Portugal, na histéria da elaboracdo dos PROT, foi
definidaumaestruturade acompanhamentodeimplementacdodo Plano,denominada
de EMAG (Estrutura de Monitorizacdo, Avaliacdo e Gestdo). A EMAG tem como
missdo: assegurar a execucdo do PROT-OVT em condi¢Oes de alcancar os objetivos
e resultados nele previstos, num processo de participacdo e concertacdo estratégica
de base territorial entre as administragdes central e local e 0os agentes associativos,
econdémicos, sociais e culturais regionais®.

No capitulo dedicado a “GovernancaAtiva” do PROT-OVT (2009: 206), refere-
se que a afirmacdo de uma nova forma de gestdo implica partiiha de
responsabilidades entre a administracéo publica, central e local, e as outras entidades
envolvidas. Se, por um lado, este tipo de organizagcao beneficia de uma aproximagao
significativa da sociedade civil as instituices, reforcando a legitimidade e a eficacia
das politicas territoriais, por outro lado, aumenta a visibilidade e os valores das
politicas de ordenamento do territério e, sobretudo, a coordenacdo entre politicas
sectoriais com incidéncia espacial, bem como entre estas e as politicas de base

9 Retirado do Regulamento de Organizacéo e Funcionamento da Estrutura de Monitorizacdo, Avaliacdo e
Gestdo do Plano Regional de Ordenamento do Territério do Oeste e Vale do Tejo.
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territorial. Apesar de referir a marcada presenca da matriz funcionalista do
planeamento em Portugal, o PROT-OVT, definindo normas orientadoras, em vez de
um regulamento, quer no seu processo de elaboracao, participado e concertado,
proporciona as condi¢cdes apropriadas para um sistema de gestdo maisaberto e eficaz
na sua aplicagao.

Considerando que as relacdes de proximidade e a legitimidade sdo decisivas
para um eficaz modelo de governanca, o PROT-OVT assume que a passagem da
concecédo do Plano a realizacéo das suas prioridades, exige uma nova modalidade e
estrutura de concertacdo, decisdo e monitorizacéo para garantira suaprépria eficacia.
O PROT-OVT néo foi apenas inovador com a proposta de criacdo de uma estrutura
de governanca plasmada na EMAG, mas também na sua concec¢do e desenho, ao
serem ouvidos os diferentes atores que intervém no territorio, setores de atividade,
camaras municipais, comunidades intermunicipais, ONG; e como previsto no RJIT o
PROT-OVT consegue implementa-lano terreno.

Neste contexto, importa compreender como se chegou a definicdo da EMAG.
Como determina o artigo 56.° do Decreto-Lei n°® 380/99, de 22 de setembro, a
elaboracdo do PROT deve ser acompanhadapor uma Comissédo Consultivaintegrada
por representantes das entidades e servicos da administracdo direta e indireta do
Estado que assegurem a prossecucdo dos interesses publicos relevantes,
designadamente,em matéria de ordenamento do territério, ambiente, conservagdoda
natureza, habitacdo, economia, agricultura, florestas, obras publicas, transportes,
comunicacgdes, educacgdo, saude, seguranca, protecdo civil, desporto, cultura, dos
municipios abrangidos, bem como de representantes dos interesses econdmicos,
sociais, culturais e ambientais.

A RCM n.° 30/2006, que determinou e elaboracdo do PROT-OVT integrou
esta recomendacéo e determinou que a Comissao Mista de Coordenacédo (CMC)
acompanharia a elaboracdo daquele Plano e seria composta pelas seguintes

entidades:

e Trés representantes do Ministério do Ambiente, do Ordenamento do Territério e do
Desenvolvimento Regional, incluindo um representante da Direccdo-Geral do
Ordenamento do Territério e do Desenvolvimento Urbano, que presidira

Um representante do Ministério da Administracdo Interna;

Um representante do Ministério das Financas e da Administracdo Publica

Um representante do Ministério da Defesa Nacional;

Um representante do Ministério da Justica;

Trés representantes do Ministério da Economia e da Inovacao;

Trés representantes do Ministério da Agricultura, do Desenvolvimento Rural e das
Pescas;
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Dois representantes do Ministério das Obras Publicas, Transportes e Comunicacgdes;

Um representante do Ministério do Trabalho e da Solidariedade Social;

Um representante do Ministério da Saude;

Um representante do Ministério da Educacéo;

Um representante do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior;

Dois representantes do Ministério da Cultura;

e Um representante de cada um dos municipios abrangidos; e ainda por

e Um representante do Conselho da Regiéo;

e Um representante de cada uma das areas metropolitanas abrangidas;

e Um representante da Grande Area Metropolitana de Lisboa;

e Um representante da Comissdo de Coordenacdo e Desenvolvimento Regional do
Centro;

e Um representante da Comissdo de Coordenacdo e Desenvolvimento Regional do
Alentejo;

e Um representante do Instituto do Desporto de Portugal;

e Um representante da RAVE - Rede Ferroviaria de Alta Velocidade, S. A.

Um representante da REFER - Rede Ferroviaria Nacional, E. P.;

Um representante da EP - Estradas de Portugal, E. P. E.

Um Representante da REN - Rede Elétrica Nacional, S. A.;

Um representante do Instituto Nacional do Transporte Ferroviario, I. P.;

Um representante do NAER - Novo Aeroporto, S. A.;

Um representante da Associacdo Nacional de Transportes Publicos Rodoviarios de

Mercadorias (ANTRAM);

e Um representante da Associacdo Nacional dos Transportadores de Pesados de
Passageiros (ANTROP);

e Um representante da Regido de Turismo do Oeste;

e Um representante da Regido de Turismo Leiria/Fatima;

e Um representante da Regido de Turismo do Ribatejo;

e Um representante da Regido de Turismo dos Templarios;

e Um representante das associagOes regionais de empresarios do sector do turismo ou,
quando ndo existam, um representante designado pelas associa¢cdes nacionais de
empresarios do mesmo sector;

e Um representante da Associagdo de Agricultores do Oeste;

e Um representante da Associagdo de Comércio e Industria da Regido Oeste (ACIRO);

e Um representante da Associagao Industrial da Regido Oeste (AIRO);

e Um representante da Associacdo Empresarial da Regido de Lisboa (AERLIS);

e Um representante da Agéncia de Desenvolvimento do Oeste (ADRO);

e Um representante do Nucleo Empresarial da Regido de Leiria (NERLEI);

e Um representante do Nlcleo Empresarial da Regidao de Santarém (NERSANT);

e Um representante da Associacao de Agricultores do Ribatejo;

e Um representante da Associagéo para o Desenvolvimento Integrado do Ribatejo Norte
(ADIRN);

e Um representante da Associa¢do para o Desenvolvimento Integrado do Ribatejo Interior
(TAGUS);

e Um representante dos institutos politécnicos sediados na regido, a indicar pelo respetivo
conselho coordenador;

¢ Dois representantes das associag¢fes culturais e sociais ou de desenvolvimento local da
regido;

e Trés representantes das associacOes locais de defesa do ambiente, devendo estar
representadas as trés sub-regides - Oeste, Leziria do Tejo e Médio Tejo.

O funcionamento da CMC foi definido porum regulamento interno, aprovado
no seio da comissdo, o qual estabeleceu as normas de funcionamento,
designadamente no que se refere a periodicidade e ao modo de convocacaodas

reunidese a elaboracdo das atas. Aolongodo processo de elaboracdo do PROT
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foram realizadas 11 reunides da CMC, em diferentes locais da regidao de modo

a aproximar os intervenientes no processo da realidade territorial.

3. GovernancaAtivado PROT-OVT

Como referido, as politicas e os processos de planeamento tém vindo a
sofrer alteracbes, de forma a serem mais ajustaveis e flexiveis as mudancas
diarias que ocorrem nos processos de gestao territorial e narealidade quotidiana,
independentemente da escala de acdo. Em resposta a estas dinamicas, 0
planeamento tende a apresentar um menor grau de detalhe na componente
normativa evoluindo para uma gestdo processual participada pela
Administracdo, atores econdmicos e sociais. (CCDR-LVT, 2009: 207).

Por isso, o Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial
entendeu que os planos e programas regionais deviam ser mais flexiveis e
menos normativos em vez de regulamentares e reguladores, por iSso 0
PROT-OVT, definiunormas orientadoras, que no seu processo de elaboracéo,
participado e concertado, proporciona as condicOes apropriadas para um
sistema de gestdo mais aberto e eficaz na sua aplicagdao (CCDR-LVT, 2009:
207).

Foi neste contexto que a equipa de coordenagdo do PROT-OVT
pretendeu que este se tornasse um plano orientador, indo ao encontro do
definido no RJIGT, de modo a ultrapassar a rigidez do sistema de planeamento
territorial que, por vezes, se torna muito técnico e pouco concreto das suas
acoes.

O PROT-OVT ainda procurou conciliar no territério do Oeste e Vale do
Tejo a atuagdo de uma multiplicidade de sectores com prioridades, meios,
competéncias e estruturas diferenciadas, refletindo, ndo poucas vezes, a
descoordenacdo de metas e de objetivos, mas também, novos dinamismos e
capacidades de iniciativa dos atores locais e regionais (CCDR-LVT, 2009: 207).
A concretizacéo da Visdo e do Modelo Territorial expressos no plano dependeu
da cooperacdo e articulacdo entre as diversas entidades da administracao
publica, e outras entidades com responsabilidades e interesses regionais.
Instituiu-se uma nova cultura de sociedade e de democracia participativa para
assegurar os objetivos estratégicos do ordenamento do Oeste e Vale do Tejo. A
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prossecucdo da Visdo requer um sistema de atores regionais atuantes na
concertacao estratégica de base territorial, que deve explorar novas formas de
organizacdo, beneficiando de uma maior aproximacdo dos cidaddos as
instituicdes, reforcando a eficacia das politicas e afirmando os valores de uma
cultura de ordenamento do territério assim contribuindo, decisivamente, para o
sistema de governanca regional. (CCDR-LVT, 2009: 207).

O modelo de governangavigenteno RJIGT, aindamencionaquetodos 0s
planos e programas de abrangéncia territorial devem ser acompanhados porum
processo de acompanhamento e monitorizagcao de modo a garantira suaeficacia
e implementacao. Por isso, a CCDR-LVT através do PROT propds a criacdo da
Estrutura de Monitorizagdo, Avaliacdo e Gestdo (EMAG) que tem como
finalidade fazer o acompanhamento do seu processo de implementacéo.

Em suma o processo de governancado PROT-OVT foi uma das primeiras
experiéncias realizadas com este modelo, mas foi um dos poucos a ter sucesso,
e a ser visto atualmente como um exemplo de modelo de governanca ativa.

Este novo modelo de governanca, fez com que fosse a chave do seu
sucesso: a afirmacdo desta nova forma de gestdo implica partilha de
responsabilidades entre a administracdo publica, central e local, e as outras
entidades envolvidas. Se, por um lado, este tipo de organizacdo beneficia de
uma aproximacao significativa da sociedade civil as institui¢cdes, reforcando a
legitimidade e a eficacia das politicas territoriais, por outro lado, aumenta a
visibilidade e os valores das politicas de ordenamento do territorio e, sobretudo,
a coordenacao entre politicas sectoriais com incidéncia espacial, bem como
entre estas e as politicas de base territorial (CCDR-LVT, 2009: 207).

4.Participacdo Publicano PROT-OVT (elaboracéo e discussao)

Neste subcapitulo € analisado o resultado do processo de discussao
publicareferenteao PROT-OVT, sendoque, quera elaboracao quera aprovacao
do PROT-OVT, foram amplamente participadas pelos stakeholders regionais e
locais e pelas respetivas entidades da administracdo autarquica e central.
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O processo de participacao foi organizado de modo a garantir audicéo e
participacéo efetivas ao longo de todo o percurso de elaboracdo e aprovacao,

nédo se limitando a discusséao publica final. Para o efeito foi elaborado um Plano
de Comunicacdo com os seguintes objetivos:

* Dara conhecer o PROT, adequando a mensagem aos diferentes publicos-
alvo;

» Contribuirpara a operacionalizagdo do processo de elaboracdo do PROT
e respetiva participacdo publica;

» Contribuir para a divulgagdo do plano com vista a sua interiorizacao, por
parte dos atores regionais, enquanto documento estratégico orientador”
(CCDR-LVT, 2008: 3).

Como anteriormente mencionado, a Comissdo Mista de Coordenacéo
(CMC) do PROT que trabalhou em conjunto ao longo de dois anos, era
constituida por 86 entidades (da administracdo central e local, associacao e
atores regionais que representavam os diversos sectores e 0s seusinteresses);
ao todo reuniram-se onze vezes ao longo de dois anos. Esta entidade foi a

responsavel pelo acompanhamento da elaboracdo do PROT.

De forma a tornar este processo de participagcdo mais direcionado e
eficiente, ja que a CMC era constituida por um conjunto muito alargado de
entidades,a CCDR-LVTestimulou a subdivisdoda CMC em cinco subcomissodes

agrupadas por sectores de intervencao no territorio (lista de sessodes de trabalho

noanexo 1).
1) Subcomissao 1 — Defesa, Seguranca e Protecao Civil
2) Subcomissao 2 — Questdes Econémicas
3) Subcomisséo 3 - Potencial Humano e equipamentos sociais
4) Subcomisséao 4 — Valorizacao Territorial
5) Subcomissao 5 — Patriménio Natural e Cultural

Para além destas, também foram realizadas outras reunides de
articulagao bilateral com o0s sectores, nomeadamente com a agricultura,
transportes e turismo; bem como atores regionais, como associacbes de
desenvolvimento regional e associacdes empresariais e econdémicas; reunides
com as Comunidades Urbanas/ e Associacfes de Municipios. Ao longo do

processo, até a aprovacao do PROT-OVT foram realizadas 58 reunides, com o
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requisito de serem reunides descentralizadas, pelo que foram realizadas
reunides em 32 dos 33 concelhos do Oeste e Vale do Tejo, (cfr. Anexo 1).
Pretendeu-se assim aproximar o PROT dos municipios e em particular despertar
0S servicos técnicos das autarquias para a importancia do Plano como elemento
orientador do Planeamento Municipal (CCDR-LVT, 2008, pag. 3).

Por forma a facilitar a organizacdo e disponibilizacdo de toda a
documentacéao referente ao processo de elaboracdo do PROT foi criada uma
plataforma digital destinada exclusivamente para apoiar a elaboracao do plano,

onde as entidades colaboradoras disponibilizavam informacéo, trocavam ideias,
protestos, sugestdes, noticias, comentarios, documentos, etc. (Queirds, 2009).

A plataforma permitia a disponibilizacdo imediata de documentos a todas
as entidades, a notificacdo da disponibilizacdo de novos elementos, a
possibilidade de interacdo e a elaboracdo de convocatérias para reunides sao
algumas das muitas potencialidades e servicos da Plataforma (CCDR-LVT,
2008: 6). Para a discusséao publica foi criado um modulo da Plataforma através
do qual ficou disponivel a qualquer pessoa 0 acesso aos elementos do PROT-

OVT e apossibilidade de submeter online os seus comentarios sobre os diversos
documentos que integravam a proposta de PROT (CCDR-LVT, 2008).

As sessbOes onde as populacdes podiam participar (sessdes publicas)
realizaram-se uma por sub-regido, onde estiveram presentes os autarcas,
técnicos da area do planeamento, representantes de interesses econémicos, e
a populacao residente. As principais questdes e tematicas abordadas em cada
uma das sessdes publicas, estdo sistematizadas no Quadro 1, destacando-se
na coluna a direita os contributos que vieram a suscitar alteracbes nos

documentos colocados a discusséo publica (CCDR-LVT, 2008: 11).

A discussdo publica do PROT foi considerada um sucesso devido aos
elevados niveisde participacdo. Em alguns pontos as participacdes contribuiram
para melhorar o conteddo do plano, através da ponderacdo dos cerca de 51

contributos recebidos (anexo 3, do Relatdrio da Discussao Publica, pags. 100 a
103).
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No processo de discusséo publicahdque destacar aindaque foisolicitado

parecer externo a trés universidades: Universidade do Algarve, Universidade de

Aveiro e Universidade Nova de Lisboa que apresentaram um parecer positivo e

favoravel, felicitando pelo modelo utilizado. A Universidade de Aveiro ainda

sublinhou que o sistema de governanca territorial e a criagdo da EMAG,

conferem uma inovacédo no planeamento territorial em Portugal, dado que a

pratica de monitorizagdo ndo € comum. O parecer desta Universidade alertava,

contudo, para a insuficiéncia capacidade de execucao conferidaa EMAG.

Quadro 1- Sessdes publicas: sintese de temas e contributos

Sesséo Temas Abordados Contributos Que Suscitaram Alteracdes
Aos Documentos
Abrantes | Articulagdes intrarregionais Programa de Execugdo — questionada a
Atividades Econémicas auséncia da referéncia da Escola Superior
Turismo e Cultura de Tecnologia de Abrantes (ESTA)
Programa de Execucéo
Vinculagdo do Plano
Bombarral | Mobilidade Transportes — relativamente a ligagdo
Incompatibilidades PROT/ ferroviaria da Linha do Oeste a Linha do
PDM Norte com prolongamento até ao novo
Sistema Urbano aeroporto de Lisboa, foi referido que o
Edificacéo Dispersa tracado paralelo a A15, se presenta como
Relacdo PROT/ POOC concorréncia entre o modo ferro e
Turismo e Lazer rodoviario, considerando-se que essa
ERPVA ligacéo deveria ser estabelecida mais a
Relac@es inter-regionais norte ligando a Nazaré, Marinha Grande, e
as suas industrias a linha do Norte com
escoamento de mercadorias
Chamusca | Programa de Execugéo Sistema Urbano — realcada a auséncia da
Turismo identificacdo de um subsistema para a
Novo Aeroporto de Lisboa Leziria do Tejo
Rede Urbana/Sistema Urbano
Santarém | Programa de Execucéo Turismo e Cultura — reforgo daimportancia
Estrutura de Monitorizacao dos Centros Histéricos na estratégia do
Equipamento Sociais Plano
Atividades Econdmicas
Vinculacdo do Plano
Turismo e Cultura
Sistema Urbano
Alcobaca | Transportes Transportes - solugao ferroviaria para
Construgdo Dispersa alguns territérios, nomeadamente Alcobaga,
Turismo e Lazer Benedita e Pataias, fazendo liga¢ao a linha
Litoral do Oeste

Fonte: CCDR-LVT, 2008, pag. 11 do Relatorio da Discusséo Publica
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5. PROT-OVT em Vigor

O PROT-OVT é publicado e entra em vigor em 2009, através da RCM 64-
A/2009. O Plano é composto por trés volumes: Volume | — Plano (documento
fundamental, publicado em Diario da Republica); Volume Il — Relatério
Ambiental; e Volume Ill — Relatério (com informac&o que acompanha o plano:
Diagnostico Estratégico, Relatorios Sectoriais de Caracterizacdo e Diagndstico
e 0 Programa de Execucao e Financiamento que lista as acoes, investimentos e
projetos estruturantes (a analise do primeiro volume sera realizada na tabela
seguinte).

O PROT-OVT divide-se em cinco capitulos. O primeiro capitulo de
caracter introdutérioonde esta contemplado o enquadramento legal, institucional
e estratégico no ambito territorial e elucida o conteddo material e documental.

O segundo capitulo apresenta a sintese do diagnéstico (através de uma
analise SWOT, onde se fez levantamentos dos pontos fortes e fracos,
oportunidades e ameacgas), 0s cenarios de desenvolvimento possiveis para a
regido, e a visado, que traduz a ambicao da regido a longo prazo, fundamentada
pelas andlises de natureza estratégica e prospetiva e explicitada num namero
restrito de objetivos de desenvolvimento regional.

O terceiro capitulo estabelece e define Opcdes Estratégicas de Base
Territorial, onde séo definidos os eixos estratégicos tendo como base as 13
opcoOes para o desenvolvimento do territério definidas no Programa Nacional da
Politicas de Ordenamento do Territério (PNPOT), no horizonte 2020. A regido
adota uma abordagem holistica propondo um modelo de desenvolvimento e de
estrutura territorial que acrescente uma qualidade de vida, coesdo e
competitividade que serdo estruturados em quatro eixos estratégicos que serao
realizados através de objetivos estratégicos.

No quarto capitulo sédo definidas as normas orientadoras para o
desenvolvimento regional, estabelecendo normas gerais, normas especificas de
caracter setorial e normas especificas de caracter territorial tendo presente as
especificidades das unidades territoriais definidas no PROT.

O quinto e ultimo capitulo, refere-se ao sistema de monitorizacdo e
avaliacdo e gestdo, ou seja, a abordagem do tema da governanca ativa,

fundamental para ultrapassar a rigidez do sistema de planeamento, qual vai ser
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a estrutura de acompanhamento de implementacdo do PROT-OVT e definicéo

do sistema de indicadores. Sistematiza-se no Quadro 3 o contetdo do PROT-

OVT.

Legislacao de
Referéncia

Quadro 2- Sintese do PROT-OVT

Plano Regional de Ordenamento do Territdrio do Oeste e Vale do Tejo

Em termos juridicoso PROT-OVT é enquadrado pela Lei de Bases da Politicado
Ordenamento do Territério e de Urbanismo, aprovadapelalLein.°48/98,de 11 de
agosto, nomeadamente o seu artigo 31.2, e pelo Regime Juridico dos Instrumentosde
Gestéo Territorial, aprovado pelo Decreto-Lein.© 380/99, de 22 de setembro,
designadamente nos artigos 51.°a 59.°.

Despacho de
Elaboracao

A Resolugéo de Conselho de Ministrosn.°© 30/2006, de 23 de Marco, determinou a
elaboracédo do Plano Regional de Ordenamento do Territ6rio do Oeste e Vale do Tejo.
Estaresolugao estabelece o ponto de partida para a definicdo da viséo, objetivos
estratégicos e modelo de desenvolvimento

territorial paraaregido. ARCM, no seun.®2, salientaque o PROT-OVT deve
contemplar:

a) A concretizagdo das opgdes constantes dos instrumentos de gestéo territorial de
ambito nacional, no respeito pelos principios gerais dacoesdo, da equidade,da
competitividade, da sustentabilidade dos recursos naturais e da qualificagdo ambiental,
urbanistica e paisagistica do territério;

b) A insergdo destesterritdrios nas dindmicas de afirmagéo daregido de Lisboa e Vale
do Tejo no contexto das grandesregides capitais europeias e de valorizagdo do seu
potencial de interfaceentre a Europa e o mundo;

c) Alintegracéo, do ponto de vista estratégico, funcional e territorial, do novo aeroporto
de Lishoa, enquanto plataforma de mobilidade e motor de desenvolvimento da
atividade econ6mica e social, numa perspetiva de afirmacao, valorizagao e
estruturagdo do conjunto daregido;

d) O desenvolvimento das atividades logisticas e o reforgo dos fatores de atragao e
acolhimento de atividades empresariais, daindlstria ou dos servigos;

Contetdo documental
do PROT

O PROT é composto porum Plano (Volume 1), Relatério Ambiental (Volume II), um
Relatdrio (Volume 1) que incluiainformagédo de base e elementos com interesse para
a compreensao do PROT, designadamente:

* I) Os relatdrios sectoriais de Caracterizagdo e Diagndstico (Parte |) com o
aprofundamento das estratégias sectoriais e respetivos textos descritivos e
justificacoes;

« II) O Diagnostico Estratégico Sintese e os Cenarios prospetivos (Parte I1); e

« IIl) O Programa de Execucéo e Financiamento (Parte Ill) que lista as agdes,
investimentos e projetos estruturantes.

Contetdo Material do
PROT

O PROT-OVT aborda e trata as seguintes tematicas:

a) A estruturaregional do sistema urbano;

b) A estruturaregional das redes, infraestruturas e equipamentos de interesse regional;
c) Os objetivos e principios assumidos ao nivelregional paraalocalizagdo das
atividades e dos grandes investimentos p ublicos;

d) As medidasde articulagao, ao nivel regional, das politicas definidas no PNPOTe
planos sectoriais, bem como das politicas de relevancia regional contidas nos planos
intermunicipais e PMOT,;

e) A politicaregional em matéria ambiental, bem como arecegéo, ao nivel regional, das
politicas e das medidas estabelecidas nos planos especiais de ordenamento do
territorio;

Objetivos

Tendo em consideracdo as OrientagOes para a elaboracéo dos Instrumentos de Gestao
Territorial, definidas

no PNPOT, e as OrientagOes Gerais para a Elaboragdo dos PROT, foram cumpridos os
seguintes objetivos:

a) Desenvolver, no ambito regional,as opcdesdo PNPOT e dos planos sectoriais;

b) Traduzir, emtermos espaciais, 0s grandes objetivos d e d esenvolvimento econémico
e social sustentavel formulado no planode desenvolvimento regional;

c) Definir medidas e intervengdes comvista a atenuagéo das assimetriasde
desenvolvimento intrarregionais;

d) Servir de quadro de referéncia para a elaboracao dos planosintermunicipais e
municipais de ordenamento do territério.
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Funcdes

Tendo em consideragéo as Orientacfes para a elaboracédo dos Instrumentos de Gestao
Territorial, definidas no PNPOT, e as Orienta¢gdes Gerais para a Elaborag&o dos PROT,
cumpriaao PROT-OVT as seguintes fungoes:

a) Definir diretrizes para o uso, ocupacao e transformagéo do territério, num quadrode
opcdes estratégicas estabelecidas;

b) Promover aintegragéo das politicas sectoriais e ambientais no ordenamento do
territério e acoordenagéo das intervengdes; e

c) Orientaraelaboracéo dosrespetivos PMOT abrangidos.

Ambito Territorial

Segundoa RCM n.°30/2006, de 23 de mar¢o, o ambito territorial do PROT do Oeste e
Vale do Tejo incluios municipios de Abrantes, Alcanena, Alcobaga, Alenquer, Almeirim,
Alpiarca, Arruda dos Vinhos, Azambuja, Benavente, Bombarral, Cadaval, Caldasda
Rainha, Cartaxo, Chamusca, Constancia, Coruche, Entroncamento, Ferreirado Zézere,
Goleg4, Lourinh, Nazaré, Obidos, Ourém, Peniche, Rio Maior, Salvaterra de Magos,
Santarém, Sardoal, Sobral de Monte Agraco, Tomar, Torres Novas, Torres Vedrase
VilaNovada Barquinha. Assim, dando cumprimento a esta orientagédo, o PROT-OVT
abrange as NUTS Il Oeste, Leziriado Tejo e Médio Tejo.

Viséo Estratégica

A visdo estratégica paraaregido foidesenvolvida através de umaanalise SWOT, onde
foram enumerados os Pontos Fortes (qualidade paisagistica, sistemas agricolas, etc.; a
proximidade & Area Metropolitana (AML) e as diversas infraestruturas existentes) e 0's
Pontos Fracos (envelhecimento da populagéo, défice de iniciativa empresarial, d éfice
de um instrumento regional que faga a charneira entre o nivel centrale local.) e as suas
Oportunidades (existéncia de recursos, crescimento especulativo da populagéo,boas
acessibilidadesrodoviarias e proximidade a AML) e ameacas (Despovoamento
territorial, riscos geomorfol 6gicos, poluigdo. Falta de competitividade, e grande
dependénciada populagio).

De formaacolmatar as falhas levantadas na anélise SWOT o PROT define umaviséo
estratégica com o horizonte em 2020 onde se pretendia que estaregido fosse uma
Regido com: ‘a) Exceléncia dos seus diversificados sistemas naturais e patrimoniais,
paisagens e culturas; levando a procura turistica e por outro lado criando areas
protegidase mais areaverde.

b) Recursos humanos, cientificos e organizacionais qualificados;

c) Reforgadas acessibilidades e conexdes que lhe conferem uma nova centralidade
nacional e relevancia internacional;

d) Atividades agricolas, florestais, industriais, centros logisticos e servigos com elevado
grau de inovagdo, tecnologia e conhecimento;

e) Fixagdo de novos residentes e talentos, relevantes eventos culturais e de lazer, e
ainda, elevado nimero de visitantes.’

De formaaapoiara definigdo dos objetivos estratégicos e modelo territorial foram
criadostrés cenarios de desenvolvimento, através da andlise de macro enquadramento
com variaveis em que a regido nao tem capacidade de controlo ou influéncia, mas cuja
evolucdo é determinante para o seu futuro e do ambiente contextual (a Regido tem um
certo grau de controlo, mas em que podem existir incertezas quanto a atuagao mais
conveniente, constituindo estas a base para a tomada de “Opgbes Estratégicas”pag.28
do PROT), * Na construgdo dos cenarios sobre o0 Oeste e Vale do Tejo foram assim
encontradas trés incertezas cruciais que deram origem a outros tantos eixos de
contrastagao:

a) Eixo 1: A dindmica de atividades que dominara a Regido no seu conjunto e o seu
papel crucial no enriquecimento funcional de cidades da Regiéo, condi¢do para que se
assistaa um refor¢o do policentrismo na Regiéo de Lisboa e Vale do Tejotomada no
seu conjunto; os critérios fundamentais para diferenciar a dinamica de atividades sdo a
intensidade de qualificages que exigem e a sua orientagéo para a exportacao de bens
e servigos (refor¢o da internacionalizag&o da economia da Regi&o);

b) Eixo 2: A importancia que for dada as questdes de sustentabilidade na organizagdo
do territorio, quer no que respeita ao modo como for conservado o potencial agricola da
regido, quer ao modo como for encarado o desenvolvimento do espago rural, condigdo
paraa compatibilizacao das profundas diferengas entre o Oeste, a Leziria do Tejo e do
Médio Tejo, quer ainda quanto ao modo como as questdes de sustentabilidade
influenciarem o desenvolvimento urbano; c) Eixo 3: O modo como for concretizado a
novarelagéo entre a organizagao territorial da Area Metropolitana de Lisboa e o Oeste
e Vale do Tejo, em consequéncias das decisdes de localiza¢ao de grandes
infraestruturas de &mbito nacional e metropolitano, associadas a decisao de localizagao
do Novo Aeroporto de Lisboa no Campo de Tiro de Alcochete. Pag. 29 do PROT)
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Tendo em consideragdo 13 Op¢despara o

desenvolvimento do Territério definidasno PNPOT e avisao estratégica definida para o
horizonte 2020, o PROT define 4 eixos estratégicos: Eixo Estratégico 1:Ganhar a
apostadainovagao, competitividade e internacionalizagao; Eixo Estratégico 2:
Potenciaras vocagdes territoriais num quadro d e sustentabilidade ambiental; Eixo
Estratégico 3: Concretizar aviséo policéntrica e valorizar a qualidade de vida urbana;
Eixo Estratégico 4: Descobrir as novasruralidades. Cadaum dos eixos de tem
objetivos a cumprir que irdo informaro desenho do modelo territorial

Eixos Estratégicos

Promove o incremento da conectividade entre centros urbanos, bem como a integragéo
em rede das suas infraestruturas e servigos, etc. define trés sistemas estruturantes
(sistemaurbano e de competitividade, o sistema ambiental é traduzido no modelo
territorial pela Estrutura Regional de Protegdo e Valorizagdo Ambiental e o sistemade
mobilidade).

Modelo Territorial

Estabelecem as orientacGes e as diretrizesa adotar e adesenvolver. Dividem-se em
Normas de aplicagdo direta, de natureza imperativa e cumprimento obrigatorio, cujo
conteldo remete para a aplicagdo de regimes legais ou regulamentos pré-existentes e
externosao PROT-OVT; b) Orientac¢des, que estabelecem recomendacdes e um
Normas e Orientacdes| quadrode referénciaparaaagéo dos agentes pUblicos envolvidos naaplicagéo do
PROT, obrigando as entidades responsaveis pelos atos ad ministrativos a fundamentar
a decisdo aprovada, sempre quendao respeite as orientacdes deste PROT; e ¢)
Diretrizes, de natureza dispositiva e cujo contedoremete para a aplicacao através dos
IGT oudeinstrumentos de politica publica de responsabilidade de outras entidades.
PROT-OVT.

Tendoemconta o temado estagio e de investigacdo, este € um ponto fulcral neste
relatorio pelo queira ser desenvolvidos nos paragrafos seguintes e nos pontos

Sistemade seguintes. No entanto, importa aquidestacar que amonitorizagdo do PROT seria
Monitorizac&o apoiadanaanalise deindicadores. o
Avaliacdo e Gestdo: Existem duas tipologias de indicadores presentes na monitorizagdo do plano.
Sistemade Indicadores de realizagdo onde se verifica o que ja foi implementado, e os indicadores
Indicadores deresultado ondese verificaqual o resultado daimplementacao das opgdes e agdes

do plano. Foram escolhidos 84 indicadores tendo em considerag&o as especificidades
de cada um destes territdrios bem como a existéncia de dados por forma a permitir
efetuar analises comparativas.

Fonte: Elaboragdo propria

Em suma, o PROT-OVT pretendeu constituir uma oportunidade para criar
um féorum de carater intersectorial e interinstitucional, através do qual a
concertacao seja assumida desde a fase inicial como um processo continuo do
qual devera resultar a co-integracao de politicas setoriais e territoriais aplicadas
a regidao (PNPOT, 2007: 232). Para alcancar estes objetivos, o PROT-OVT
concebeu um modelo de interlocugédo centrado na criacdo da Estrutura de
Monitorizacdo, Avaliacdo e Gestdo (EMAG), que aproveita a experiéncia das
entidades e atores envolvidos na elaboracdo do plano, convocando-os para
integrarem, na fase seguinte, daimplementacéo, um conjunto de plataformas de
didlogo e concertacdo estratégica de base territorial, que visam operacionalizar
uma governacao territorial participativa e cooperante, baseada em parcerias e
redes organizadas de trabalho por matérias e objetivos. A EMAG visa assegurar

a execucdo do PROT-OVT em condicdes de alcancar os objetivos e resultados
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previstos no plano, num processo de participacdo e concertagdo estratégica de
base territorial entre as administracdes central e local e 0os agentes associativos

economicos, sociais e culturais” (RCM 64-A, 2009).
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6. Estruturade Monitorizacéo, Avaliacédo e Gestao do PROT

A Estrutura de Monitorizacdo, Avaliacdo e Gestao (EMAG) foi criada no
ambito da elaboracdo do PROT-OVT (a partir do modelo de participacdo das
entidades da CMC que assumira protagonismo no seu processo de elaboracao),
com o intuito de acompanhar a implementacédo do PROT, tendo a seguinte
missao: assegurar a execucdo do PROT-OVT em condi¢cdes de alcancar os
objetivos e resultados neles previstos, num processo de participacdo e
concertacao estratégica de base territorial entre as administracdes central e local
e 0S agentes associativos, econdmicos, sociais e culturais regionais.

A EMAG tem atribuidas as seguintes funcoes:

- Recolher,tratar e divulgara informacéoreferente a evolucéao do territério

bem como a evolucédo da execucao do plano;

- Analisar e corrigir eventuais desvios;

- Dinamizar relagGes entre os diferentes atores (comunidade, instituicbes

regionais e locais e a administracao central);

- Monitorizar e aferir a avaliacdo e concretizagcdo das capacidades de

alojamento atribuidas a cada NUTS Ill em conformidade com o RJIGT.

6.1. ComposicdodaEMAG

A EMAG é compota por trés orgaos: a Comissdo de Acompanhamento; a
Estrutura de Gestéo; e o Observatdrio, como ilustraa Figura 6.

A Comissao de Acompanhamento (CA), baseada na Comisséo Mista de
Coordenacdo que acompanhou a elaboracdo do PROT, é presidida pela
DGOTDU (atualmente denominada DGT) e composta por 69 entidades, da
Administracdo Setorial, Comunidades Intermunicipais, Camaras Municipais,
Entidades Empresariais de fins publicos e Organizagfes representativas de
setores empresariais e da sociedade civil. A CA detém um caracter consultivo e
tem como competéncia: apreciar e aprovar 0s programas e relatérios da
estrutura de gestéo, emitir pareceres e recomendacdes especificas e apreciar as
orientacOes e decisdes da gestdo. No seu regulamento estavam previstas a

realizacdo de reunides ordinarias duas vezes por ano.
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Presidida pela DGOTDU

Comissao de

Acompanhamento Entidades da CMC com
ajustamentos

Nucleo Base

CCDR-LVT + Comunidades
Intermunicipais

Estrutura de Gestao

Comissoes Tematicas

Nucleo Base + Entidades da
A. Central e A. Regional

Observatério Regional LVT
PROT-OVT

|Estrutura de Monitorizagao, Avaliagao e Gestao |

Figura 6- Estrutura da EMAG

Fonte: CCDR-LVT, 12 Reunido da Comisséo de Acompanhamento da Estruturade Monitorizagcdo, Avaliagdo e Gestao,
Lisboa, 17 de maio de 2011

A estrutura de gestado é composta pelo Nucleo Base (NB), composto pela
CCDR-LVT e as Comunidades Intermunicipais, detém um caracter operativo e
de gestéo, e tem como competéncias elaborar orientacdes e tomar decisdes de
gestdo, elaborar programas de trabalhos anuais e relatérios da Estrutura de
Gestdo e submete-los para a apreciacdo e aprovacdo da Comissdo de
Acompanhamento.

As Comissfes Tematicas (CT) sdo compostas pelo Nucleo Base e pelas
entidades com competéncias relacionadas com o respetivo tema (previa-se que
se operacionalizassem Comiss@es Tematicas do Ordenamento do Territorio, do
Ambiente, dos Transportes, e do Turismo).

As CT reunem por solicitacdo do Nucleo Base da Estrutura de Gestéao e
tem como competéncias a apreciacdo da evolucdo da execucdo do PROT,
propor medidas de otimizacdo; propor o preenchimento de lacunas e proceder a
interpretacdes que clarifiquemnormas de execuc¢ao do plano, e emitir parecer
sobre a coerénciaentre os planos de desenvolvimento e respetivos projetos de
investimento e as orientagdes e normas do PROT, sempre que para tal seja

solicitado pelo Nucleo Base (Figura 7).
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,
* Nucleo Base + representantes da DGOTDU, do MADRP, do MOPTC e das
Ordenamento CCDR Centro e Alentejo
Ambiente * Nicleo Base + representantes do ICNB, do MADRP, e das CCDR Centro e
Alentejo
Turismo * Nicleo Base + representantes do Turismo de Portugal IP, do Turismo de
Lisboa e Vale do Tejo, Turismo do Oeste e do Turismo de Leiria/Fatima
Mobilidade * Nucleo Base + representantes do MOPTC, da REFER, do INIR e da
Estradas de Portugal
\

Figura 7- Organica das Comissfes Tematicas previstas na EMAG

Fonte: Adaptado de CCDR-LVT, 12 Reunido da Comissao de Acompanhamento da Estrutura de Monitorizagao,
Avaliacdo e Gestdo, Lisboa, 17 de maio de2011

A EMAG é constituida ainda pelo Observatdrio da Regido de Lisboa e

Vale do Tejo (RLVT) cuja estrutura se ilustrana Figura 8.

Estrutura de coordenacao e Gestado estratégica Consultores
presidéncia- coordenador-técnicos I por dreas
estratégicas

Conselho regional. Monitorizagdo do desenvolvimento Regional
. AT i & Recolha de
Comissiio executiva do Por dominios: Pessoas- territérios- Organizacoes . -
informagio
POR Lisboa estatistica:
Comissio de Sistema Unico de informacgao Fontes
oficiais e
1h t
aconselhamento H Fontes
estratégico do PO. I I secundarias
AML e Comunidades Centro do observaciio Observatério do
Urbanas. das dindmicas Ordenamento :SUP‘JNES _de
o Regional da AML informagio
Atores Regionais. e divulgacio
o . PROT-OVT ag
Administragio ER Lisboa 2020 PROT-AML
POR Lisboa -Al
Central

1

Observatorio do Alentejo e do Centro.
Observatério do QREN
Observatério DGOTDU

Figura 8 - Estrutura do Observatério

Fonte: Adaptado de CCDR-LVT, 12 Reuniéo da Comissao de Acompanhamento da Estrutura de Monitorizagéo,
Avaliacdo e Gestéo, Lisboa, 17 de maio de2011
O Observatério do PROT € uma estruturatécnica que funcionanaCCDR-
LVT, integrado no Observatério Regional de Lisboa e Vale do Tejo,
articulando-se com o Observatério do Ordenamento do Territdrio e do Urbanismo

(supostamente criada no ambito da DGOTDU). Detém como competéncias a
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operacionalizagao de recolha e reporte do sistema de indicadores, ou seja,
recolheinformacéo e trata-a, monitorizando e analisando asdinamicasda regiao
e detém ainda a competéncia de aferir os investimentos publicos na regido e
contribuir para o apoio & deciséao.

No ambito do PROT-OVT, ao Observatério cabe ainda analisar os
indicadores de monitorizacdo que foram redefinidos como indicadores de
realizacdo e indicadores de resultados, e definidos do seguinte modo: ‘a) Os
indicadores de realizacdo dizem respeito a atividade. Sdo medidos em unidades
fisicas ou monetarias. b) Os indicadores de resultado referem-se ao efeito direto
e imediato causado por um programa. Fornecem informacgOes sobre as
alteragOes, por exemplo, no comportamento, na capacidade ou no desempenho
dos beneficiarios diretos (PROT-OVT, 2009, pag. 210).

A atividade da EMAG teve inicio a 17 de maio de 2011 data em que foi
realizada a primeira reunido da Comissdo de Acompanhamento, onde foi
aprovado o Regulamento de funcionamento. Durante o seu periodo de
funcionamento foram realizadas trés reunibes da Comissdo de
Acompanhamento com o objetivo de analisar e aprovar os Relatérios de
Monitorizacdo e Avaliagdo anuais. No ambito da Estrutura de Gestdo foram
efetuadas duas reunides do Nucleo Base, sobre a tematica da revisédo dos
Planos Diretores Municipais. A Unica Comissdo Teméatica dinamizada foi a do
Turismo com sete reunides realizadas, tendo em vista debater as inameras
questdes, colocadas sobre este tema e aplicagdo das normas do PROT nesse
dominio. Importa ainda referir que durante todo este processo estiveram
presentes todos os intervenientes que faziam parte da Comissao Mista de
Coordenacdo da elaboracdo do PROT fazendo parte da Comissdo de

Acompanhamento da EMAG.
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6.2. Metodologiade Avaliacdo da EMAG

Os trabalhos da EMAG encontram-se explanadas em 5 relatérios
anuais?®,

Os Relatérios Anuais de Monitorizacdo e Avaliacdo do PROT-OVT
obedeceram sempre a seguinte estrutura como se observa na Figura 9, sendo o
conteldo de cada capitulo ajustado anualmente, procurando destacar 0s
aspetos mais relevantes ocorridos em cada ano, sempre com a ténica na
avaliacdo do processo (planeamento enquanto processo de aprendizagem
mutua e envolvimento de atores) e na avaliacdo do desempenho (planeamento

enquanto processo técnico com elementos materiais que importa avaliar).

Monitorizacio, avaliacio e Gestio do PROT-OVT

Planeamento enquanto processo de
aprendizagem miitua e envolvimento de atores

1° capitulo do relatério: Monitorizacdo e Avaliacio da Implementacio do PROT.
ovT

. o~ Estrutura ¢ Modelos de Interlocucio

Avaliagdo do Processo Adaptacao dos PDM ao PROT

Regime Transitorio

Distribuicio do LCA Turistico.
Apreciacao de NDE TL
Questoes Frequentes

Sessoes de Reflexao e Debate

Planeamento enquanto processo técnico com
elementos materiais

. 2° capitulo do relatério: Monitorizacio e Avaliagio da
Avaliagio do Desempenho Implementacio do PROT-OVT

Metodologia Adotada

Indicares de Monitorizacio

Declaracao Ambiental e Programa de Execucio.

Figura 9 - Estrutura dos Relatdrios de Monitorizacao e Avaliacdo do PROT-OVT

Fonte: Adaptado de CCDR-LVT, 2° Reuniéo, da Comissédo de Acompanhamento da Estrutura de Monitorizagao,
Avaliacdo e Gestdo; dezembrode 2011

Este modelo de avaliacdo adotada pela EMAG divide-se em duas partes
que pretendem avaliar o processo de implementacéo e o desempenho do plano:
A primeira parte é dedicada a monitorizacdo e avaliacdo do processo de
implementacdo do PROT-OVT, matéria que merece especial destaque no
planeamento estratégico, e a que este plano foi especialmente atento, onde sao

registadas as iniciativas de governacéo desenvolvidas e os resultados dessas

10 Relatérios disponiveis na pagina da CCDR-LVT através do enderego: hitp://www.ccdr-
Ivt.pt/content/index.php?action=detailfo&rec=613
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iniciativas, e a segunda, dedicada a monitorizacao e avaliagcdo do desempenho
do PROT-OVT, ou seja, aos resultados da execucéo do plano e, futuramente,
aos impactes dessa execucao no territorio, onde € aplicada uma metodologia
baseada em trés instrumentos principais, o Sistema de Indicadores, a
Declaracdo Ambiental e o Programa de Execucao (Pereira, & do Carmo, 2014:
2).

Seguindo esta metodologia, na primeira parte de todos os relatérios
encontram-se: ‘As atividades desenvolvidas no dmbito da implementagcéo do
Plano; articulacdo e interacdo entre os IGT e o PROT (adequacdo dos PDM e
PEOT ao PROT); a reflexdo e debate sobre a interpretagcdo e aplicagcéo das
normas orientadoras do PROT e a concertacdo e articulacdo entre diversos
atores, materializada através da Comissdo Tematica do Turismo (CTT), na
distribuicdo da capacidade de alojamento e na validacao da ficha de apreciacéo
das candidaturas de projetos de Nucleos de Desenvolvimento Econémico de
Turismo e Lazer, a submeter a apreciacdo da CTT, e resposta a questdes
frequentes (CCDR-LVT, 2011, péag. 8).

Na segunda parte consta o reporte da avaliacdo do processo de
implementacdo através de Indicadores de Monitorizacdo, Programa de
Execucédo e da Avaliacdo Ambiental e as respetivas conclusfes. Para fazer a
avaliacdo e monitorizacdo do PROT foram determinados um sistema de
indicadores: sessenta e quatro definidos anteriormente pelos quatro eixos

estratégicos, porém a estes foram incrementados mais 16 indicadores-chave.

6.2.1.Avaliacdo do Processo de Implementacéao

Uma vez e o PROT-OVT é um plano de natureza estratégica, a CCDR-
LVT entendeu que a avaliagdo e monitorizagéo do plano nao poderia focar-se
apenas nos resultados materiais obtidos, mas, deveria destacar também, os
processos de conducédo da execugcaodo plano,tendo em conta que estes devem
permitir melhorar a compreensao do territério. Por isso entendeu que, sendo
importante apresentar conclusbes detalhadas e precisas respeitantes ao
desempenho do Plano, é essencial, também, maximizar as oportunidades de
aprendizagem, através do exercicio de avaliacdo e monitorizacdo (CCDR-LVT,
2011).
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Deste modo, namonitorizacao e avaliacado do processo de implementacéo
do PROT-OVT, séo registadas as iniciativas de governacédo desenvolvidas no
processo de implementacdo do plano e os resultados dessas iniciativas. Uma
vez que o PROT-OVT € um plano de natureza estratégica, a CCDR-LVT
entendeu que a avaliagdo e monitorizacéo do planonéao poderia focar-se apenas
nos resultados materiais obtidos, mas, deveria destacar também, os processos
de conducéo da execucao do plano, tendo em conta que estes devem permitir
melhorar a compreenséo do territério. Por isso entendeu que, sendo importante
apresentar conclusdes detalhadas e precisas respeitantes ao desempenho do
Plano, seria essencial, também, maximizar as oportunidades de aprendizagem,
através do exercicio de avaliacdo e monitorizacdo (CCDR-LVT, 2011). Deste
modo, na monitorizacdo e avaliagdodo PROT-OVT, sao registadas as iniciativas
desenvolvidas no processo de implementacao do plano e os resultados dessas
mesmas iniciativas (Figura9).

O primeiro periodo de monitorizacdo (2009-2011) incidiu naexplicacédo da
implementacdo do PROT e respetivas adaptagdes dos PEOT e PDM, assim
como a distribuicdo do limiar da capacidade de alojamento turistico. Este foium
tema tratado em todos os relatérios de monitorizacdo, dada a relevancia
estratégia do turismo e lazer, o PROT definiu um limiar de camas turisticas para
o Oeste, Leziria do Tejo e Médio Tejo, que haveriam de ser posteriormente
distribuidas por municipio e que importaria monitorizar a sua execucado. No
periodo temporal de 2012-2014 a monitorizacdo € marcada pela atualizacao da
carta de ocupacédo do solo e com a articulacdo das medidas constantes no
Programa de Execucdo com a preparacdo dos novos fundos comunitarios de
ambito regional (Centro e Alentejo 2014 — 2020). No que concerne a adequacao
dos Planos Diretores Municipais (PDM) e Planos Especiais de Ordenamento do
Territério (PEOT) ao PROT, a Resolucéo de Conselho de Ministros que aprovou
o PROT estabeleceu os prazos e as formas de adaptacdo que foram
monitorizados no 1° Relatorio.
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Quadro 3- Periodos de adaptacdo dos IGT ao PROT-OVT

Incorporagao do modelo Alteragéo ou revisdo | 1 ano para dar inicio ao
territorial e das normas (artigo 96.° ¢ 98..° do procedimento
orientadoras ekl

Adaptacao das Alteragéo por 90 dias (teis apds a
incompatibilidades patentes | adaptagao entrada em vigor do PROT
dos PDM e PEOT com o (artigo 97.° do RJIGT) OVT.

PROT (edificagao isolada, turismo Em caso de nédo adaptagdo
e litoral) opera a suspensao
Incorporagdodo modeloe | Alteragdo do PDM | Procedimento facultativo
das normas orientadoras em vigor imediatamente apos a
para o sector do turismo, entrada em vigor do
(delimitagdo nos PDM das areas de PROTOVT

vocagdo turistica )

Fonte: CCDR-LVT, 2° Reunido, daComissao de Acompanhamento da Estrutura de Monitorizagao,
Avaliacdo e Gestédo; dezembrode 2011

A data da elaboracdo do 1° relatério de monitorizacdo e avaliacédo
(Dezembro de 2011) passados dois anos de vigéncia do PROT, verificava-se
que dos 33 municipios do Oeste e Vale do Tejo, a Golega néo detinha qualquer
incompatibilidade (nas trés matérias chave: Litoral, Edificacdo em solo rural e
Turismo), e apenas trés municipios ndo procederam as respetivas adaptaces
(Nazaré, Torres Vedras e Entroncamento), concluindo-se que 29 municipios
procederam as necessarias alteracbes do PDM de uma forma parcial ou total.

O ponto de situacédo das revisdes dos PDM é um tema focado em todos
0os Relatorios de Monitorizagdo. Em 2011, o Relatério destacava que 6
municipios ja se encontravam na fase de proposta de plano, e ainda que existia
um PDM (Torres Vedras) que ja tinha sido revisto antes do PROT ter sido
publicado, e 20 PDM em revisdao encontravam-se na fase de estudos de
caraterizacao.

O 1° Relatorio de monitorizacdo e avaliacdo abordou também as
alteragbes dos PDM e concluiu que desde que o PROT entrou em vigor, em
2009, até 2011, registaram-se 29 alteracdes dos PDM, de modo a serem
compativeis com o PROT. No entanto ainda foram registadas, 28 alteragcfes por
adaptacéo e mais 72 alteracdes devido a adaptacéo a evolucéo socioeconémica.

Importa sublinharque o tempo de adaptacdo dos PDM ao PROT foi um
processo muito demorado devido a inumeras vicissitudes. Nos relatorios
produzidos no ambito da monitorizacdo do PROT-OVT (2011 a 2014) foi dado
realce a preocupacoes relacionadas com a protelacédo dos processos de revisédo

dos PDM, com consequéncias na desatualizagcdo dos planos vigentes e na
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dificuldade de aplicacdo das opc¢des, orientacdes e diretrizes do PROT ao nivel

local.

Questdes levantadas pelos atores

Os relatérios de monitorizacdo continham também a ponderacdo e
esclarecimento de questdes colocadas a CCDR relativas a interpretacao das
orientacbes e normativo do PROT-OVT. As principais questdes levantadas ao
longo do processo de monitorizacdo, existentes somente nos primeiros trés
relatérios, foram referentes a implementacédo dos objetivos e compatibilidades
da tematica do turismo e lazer e da edificabilidade em solo rural. As restantes
questdes sao referentes a interpretacdo do PROT. Deixam-se aqui alguns
exemplos de questdes colocadas:

e Quais os empreendimentos turisticos a considerar na contabilizagdo para o Limiar
de Crescimento da Capacidade de Alojamento?

e Andlise da situagdo de ‘“destaque” nos aglomerados rurais.” (1.° Relatério de
Monitorizacdo e Avaliacdo pag.25 e 26) A implementagdo de qualquer ‘unidade
turistica” de todas as tipologias enunciadas no PROT-OVT esta dependente de
prévia regulamentagdo nos PMOT? (...)

e Como conciliar as orientacbes do PROT, com a possibilidade de cartografar na

planta de ordenamento, os Espacos de Uso Especial Destinados ao Turismo? (2.°

Relatério de Monitorizagdo e Avaliagdo pag.38 e 39)
e Clarificacdo dos critérios de delimitacdo dos perimetros urbanos e aglomerados
rurais (...)
De modo a esclarecer as inUmeras duvidasreferentesao PROT, a CCDR-
LVT considerou necessario realizar sessdes de esclarecimento no sentido de
fomentar a participacdo, de clarificar interpretacbes e de dinamizar a
implementacado do Plano, a CCDR-LVT organizou sessdes de reflexdo e debate
sobre temas especificos do PROT, que considerou relevante aprofundar,
internamente e com 0s representantes das camaras municipaisda regido. Foram
realizadas trés sessodes de reflexdo de debate sobre: a) Estrutura Ecol6gica de
Protecao e Valorizagdo Ambiental (ERPVA), b) Povoamento em Espaco Rural;
¢) Turismo e Lazer (CCDR-LVT, 2011: 32).
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6.2.2.Avaliacdo do Desempenho

Na segunda parte dos relatérios efetua-se a monitorizacao e avaliacao do
desempenho do PROT-OVT onde se avaliou o desempenho do PROT, ou seja,
como se concretiza e qual o seu papel: 1) a concretizacéo e adequabilidade dos
eixos e objetivos estratégicos do plano, através da defini¢cdo de indicadores de
monitorizacdo; 1) a aplicacdo das diretrizes de seguimento (AAE); Ill) a
concretizacdo das medidas e acdes previstas no Programa de Execucgéo
(CCDR-LVT, 2011: 31).

Na Figura 10, verifica-se que esta metodologia de analise se interligacom
o Observatorio da Regiao de Lisboa e Vale do Tejo (ORLVT) e com o Sistema
Nacional de Indicadores de Ordenamento do Territério e Urbanismo (SNIOTU)
através da recolha de dados estatisticos para os indicadores associados aos
eixos e objetivos estratégicos e que também permitem aferir o acompanhamento
da avaliacdo ambiental estratégica que pela primeira vez foi monitorizada e

avaliada a sua implementagao num PROT.

]

Avaliagio do Desempenho

Monitorizagiio, Avaliacio e Gestio do PROT-OVT
PROT-OVT

Opcdes Estratégicas de AAE: Declaragio
Base Territorial Ambiental -
(monitorizacio dos (Avaliacdio das diretrizes E
indicadores de seguimento e das A~

Associados aos Eixos e recomendacdes)

Objetivos Estratégicos

Acompanhamento da Revisiio dos

A

Articulacio com ORLVT e SNIOTU

[

Programa de Execugio
(Monitoriza¢io da Concretizagio
das medidas e agdes

Figura 10-Representacdo da Metodologia de Avaliagdo de Desempenho

Fonte: Adaptadode CCDR-LVT, 2°Reuniéo, da Comissdo de Acompanhamento da Estruturade
Monitorizac&o, Avaliagdo e Gestao; dezembro de 2011
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6.2.2.1. Indicadores de Monitorizagao

No que concerne aos indicadores de Monitoriza¢ao definidos no PROT-
OVT, dividem-se em indicadores de realizacdo e implementacao -tendo como
funcdo de acompanhar a implementacdo das disposicbes do PROT; e
Indicadores de resultados-que ‘medem’ os efeitos causados pelo Plano.

No ambito do processo de monitorizagéo foi analisada a lista dos 74
indicadores publicados, e procedeu-se a sua reformulacédo e ajustamento, em
articulagdo com o Observatorio e com o definido na Declaragdo Ambiental e no
Programa de Execuc¢do do PROT. No processo de reformulacdo dos
indicadores, considerou-se que os de realizacdo seriam aferidos no ambito da
avaliacdo do Programa de Execucéo, centrando o sistema de indicadores na
oOtica dos resultados / efeitos, podendo, também, servir os objetivos da AAE
(CCDR-LVT, 2011: 35).

Os indicadores-chave de contexto do OVT face ao Continente, permitem
aferir o desempenho da regido e estabelecer comparacées com as restantes
regides. Os indicadores de resultado referentes a cada um dos quatro Eixos
Estratégicos do PROT-OVT, servem também os objetivos da avaliacdo e
controlo ambiental. Desse exercicio resultou uma lista de 75 indicadores (16
indicadores-chave de contexto e 59 indicadores de resultado associados aos
eixos estratégicos).

Nos Relatérios de Monitorizacdo de 2012 e 2013, a analise dos
indicadores de monitorizacao foi focada na avaliacdo do desempenho do plano
através da concretizacdo das opc¢des estratégicas que integram 0s quatro eixos
estratégicos do PROT-OVT. Em 2014 a analise foi focada nos fatores criticos
para a decisao referentes a Avaliacdo e Controle Ambiental. A informacéo
estatistica utilizada na anélise considera, sempre que possivel, 0 ano de 2008
como ano inicial de reporte, por ser o ano anterior a entrada em vigor do PROT-
OVT. De acordo com o 5 °relatério de avaliacdo e monitorizacédo, a informacéo
é retratada ao nivel de NUTS lll, por se entender que assim permite uma analise
mais abrangente, que possibilita verificar as diferencas entre as sub-regides e
fazer comparacdes mais fiaveis com as metas definidas para o Oeste e Vale do
Tejo.

50



6.2.2.2. Programade Execucgao

O RJIGT estabelece que o Programa de Execucéao (PE) dos PROT deve
conter “disposicdes indicativas sobre a realizacdo das obras publicas a efetuar
na regido, bem como de outros objetivos e agcdes de interesse regional indicando
as entidades responsaveis pela respetiva concretizacdo” (Art° 54°, n°1 alineaf,
DL n°316/2007, de 19 de Setembro). Ja a Secretaria de Estado do Ordenamento
do Territério e das Cidades, nas Orientacdes Gerais para a Elaboracédo dos
PROT, novembro de 2005, entende que os PE devém contemplar as: acdes e
investimentos estruturantes a realizar pelas diversas entidades publicas, bem
como quem é responsavel pela execucéo e 0 seu tempo de execucao, ou seja,
seguindo estas orientacdes, o PE do PROT-OVT contempla:

- As acles e investimentos estruturantes que contribuem para a
concretizacao da estratégia de ordenamento e desenvolvimento proposta pelo
PROT para o OVT (obras publicas a efetuar na regido; acbes de caracter
institucional e outras de interesse regional);

- As entidades responsaveis pela execucao de cada acao;
- A estimativa de custo das acoes e investimentos;

- A identificac&o das respetivas fontes de financiamento;

- E um calendério de execuc¢do das acdes e investimentos.

O PE, integra a listagem de todos os projetos e a¢des, organizados por
sistemas estruturantes e dominios de atuacdo, indicando as entidades
responsaveis pela sua promocao (execucédo e/ou financiamento) e identificando
a prioridade que lhe é atribuida tendo em conta trés de horizontes temporais:
2008-2010, 2011-2013 e apos 2013, seguindo uma metodologia de recolha de
informacéao por setor (CCDR-LVT, 2015).

Em 2014, iniciou-se um novo ciclo de fundos estruturais de investimento (2014-
2020), implicando uma reprogramacao das actes e medidas a executar, de
forma a atualizar o que se previa no programa de execucéao.

Nesse sentido houve a necessidade de se rever o PE de modo a que existisse
articulacdo o das politicas territoriais com 0s instrumentos de programacgao de
fundos.

Deste modo o0 4° relatério visou a preparacdo da programacao,

apresentando a avaliacdo qualitativa e quantitativa de modo a saber-se o que ja
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tinhasidorealizadoe quala suarelevancia. A avaliagdo quantitativada execucao
até final de 2013, constante nos relatérios anteriores e que foi revisitada em
2015, ap6s a conclusaode aplicacdo dos Programas Operacionais 2007 —2013),
procurou aferir a percentagem de acdes em execuc¢ao, ou executadas naquele
periodo, bem como o valor dos investimentos associados (Figura 11). A
avaliacdo de carater qualitativo incide sobre o tipo de medidas e projetos e
pondera a relevancia das mesmas para os objetivos do programa, considerando
a informacdo ja recolhida e disponivel nos relatérios anteriores (CCDR-LVT,
2015: 69).

Concluindo, o programa de execucdo pode ser visto como a
materializacdo e execuc¢ao do que é proposto no PROT, tendo em conta as suas
pretensbes e 0 seu custo de execucéo, ligando estes aos seus meios de
financiamento (na maioria através de fundos europeus). O que faz com este
possa ser entendido como a ligacao entre o que a regiao do Oeste e Vale do
Tejo pretendia com o financiamento dos programas operacionais regionais.

Ou seja, 0 PROT com o seu programa de execuc¢dao pretendeu um dialogo
aberto e interativo entre as diferentes entidades (entidades da Administracao
Central, CCDR’s, Camaras Municipais, etc.) de forma a conciliar ambicdes e
opcOes estratégicas de financiamento, como se observa na figura abaixo.; onde
o PE tem o papel de interlocutor entre os diferentes interesses e atores

territoriais, assegurando a eficacia e eficiéncia deste.

Estratégia Territorial Integrada

(Re) programar a Execug¢do
Programas

PROT OVT Operacionais
Regionais
*Opcoes estratégicas de *Pilares e dominios de
base territorial intervengao
Programa de
*Modelo Territorial Execucao *Prioridades estratégicas
e de Investimento

* Medidas e projetos

Monitorizacdo Programa de Novo ciclo de
do Plano Execugdo financiamento 2014/20

Figura 11 - Articulagédo entre o PROT-OVT e os Programas Operacionais Regionais

Fonte: CCDR-LVT (2016), 4°Reunido, da Comissao de Acompanhamento da Estrutura de Monitorizagédo, Avaliacao e
Gestéo
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6.2.2.3. Avaliacao e Controle Ambiental

Segundo Partidario (2012), a Avaliacao Ambiental Estratégica (AAE) que
acompanha o PROT-OVT, durante a sua elaboracdo fomentou o
desenvolvimento de uma abordagem sistematica e explicita as questdes
ambientais e forgcou a ponderacdo objetiva destas questbes no ambito da
definicdodasopc¢des estratégicas de base territorial e do modelo de organizacéo
territorial, cumprindo as duas funcdes essenciais deste tipo de avaliagao: a
integracdo das questdes de sustentabilidade no processo de deciséo estratégica
e a avaliacdo das opcdes estratégicas relativamente as oportunidades e riscos
para o ambiente, ou seja, pretendeu-se fazer um acompanhamento da execucao

da (AAE) das diretrizes desta e qual o seu grau de execucao.

A AAE entra no PROT em 2007 ja este estava a ser elaborado, apos a
publicacdo do DL n°. 232/2007, de 15 de junho, que determina a existéncia de
AAE em planos e programas com efeitos significativos no ambiente, fazendo
assim com que este fosse o primeiro PROT!! a contemplaressa tematica. Porém
o PROT naéo se limitou a contemplar a Avaliagdo e Ambiental Estratégica, foi
mais longe; para isso na sua metodologia de monitorizacdo e avaliacéo
contempla a Avaliagdo e Controle Ambiental ao dar seguimento as medidas e
diretrizes constantes da Declaracdo Ambiental. A Avaliacdo e Controle
Ambiental € uma das partes integrantes do exercicio global de monitorizagéo do
PROT-OVT, contando com a colaboracéo das entidades com responsabilidades
ambientais especificas com relevancia no quadro de governanca. (Pereira &
Carmo, 2014: 2).

Nos cinco relatérios de monitorizacdo do PROT-OVT (CCDR-LVT, 2011,
2012, 2014, 2015 e 2016) constam os passos iniciados para o desenvolvimento
do programa de seguimento das medidas previstas na Declaracdo Ambiental,
em cumprimento ao definidonon.°1, do artigo 11.° do D-L. n.° 232/2007, de 15
de junho,incluindo, a descricdo da metodologia adotada, o resultado da analise

das Diretrizes de Planeamento e Gestdo e das Diretrizes de Monitorizagao, e

11 Os PROT-AML e do Algarve ja estavam em fase de execucio; o PROT do Alentejo é posterior ao do
OVT.

53



uma analise da eficacia do processo desenvolvido, visando a identificacdo de
aspetos de melhoria determinantes para os desenvolvimentos futuros.

O programa de seguimento assume extrema importancia para trabalhar as
multiplas dimensdes de incerteza que caracterizam qualquer processo de
deciséo estratégico, e para poder continuar a assegurar o contributo da AAE na
integracdo das questdes de ambiente e sustentabilidade no processo de deciséo
(Partidario; 2012)

A CCDR-LVT enquanto entidade responsavel pela execucdo e
monitorizagdo do PROT-OVT, concretamente das medidas/diretrizes constantes
da Declaracdo Ambiental, desenvolveu assim um programa de seguimento,
integrado na monitorizagao e avaliacédo global do Plano, que considera de forma
integrada, mas sem perder a individualidade necessaria, as especificidades da
avaliacédo e controlo ambiental. Este processo apoiado na EMAG, contou com a
colaboracéo das entidades com responsabilidades ambientais especificas com
relevanciano quadro de governanca

No que se reporta especificamente a avaliagdo e controlo ambiental do
PROT-OVT pretende-se: [) monitorizar e pés-avaliar de forma documentada os
efeitos do PROT no ambiente; Il) verificar se os efeitos produzidos pelo Plano
sdo os que foram previstos pela AAE e; lll) criar condi¢des para a eventual
adocdo de medidas de mitigacdo ou de correcdo, adicionais as que estdo
previstas na Declaracdo Ambiental.

De modo a concretizar estes objetivos foi definida a seguinte metodologia
tendo por referéncia o Guia para Melhores Préticas para AAE (Figura 12):

1. Verificacdo da eficacia e operacionalidade do quadro de governanca
para a acdo e proposta de ajustamento, tendo presente a listagem de
entidades responsaveis pelo reporte de informacéo;

2. Consulta as entidades identificadas no quadro de governanca para a
acdo com o objetivo de avaliar se as responsabilidades identificadas na
AAE se mantém atuais;

3. Identificacdo das principais alteracbes ao Quadro de Referéncia
Estratégico e as Questbes Estratégicas que estiveram na base da
elaboracdo da AAE do PROT-OVT.

4. Verificagdo das diretrizes constantes da Declaragdo Ambiental,

identificando o instrumento de avaliacdo mais adequado para a sua
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apreciacdo e seguimento, a entidade responsavel pelo reporte de
informacéo sobre a sua execuc¢ao e o ponto de situacao da execucéao. Os
instrumentos considerados sdo: uma série de indicadores, quadro de
realizacdo das acbes do Programa de Execucédo, e a Check list para o
acompanhamento dos Planos Municipais de Ordenamento do Territrio

(PMOT) e dos planos e programas setoriais.

Monitorizagao Monitorizacdo Programade
do Plano Global do PROT OVT Seguimento - AAE

Instrumentos de Avaliagdo

64 indicadores por eixo 45 servem também a avaliacdo
estratégico do Seguimento por FCD
143 Ac¢des estruturantes do 67 servem também a
Planoorganizadas por Sistema verificacdo da aplicagdodas
Estruturante e Dominio diretrizes de seguimento
N
CA, Conferéncias de Servigos e Checklist que reporta o
CAIA Seguimento

Figura 11 - Objetivos e Metodologia de Avaliacdo e Controlo Ambiental

Fonte: Avaliagdo Ambiental Estratégica do Plano Regional e Ordenamento do Territériodo Oeste e Valedo Tejo —
Virtualidades e constrangimentos nafase de seguimento XIV Coldquio Ibérico de Geografia

A utilizacdo de indicadores garante que a monitorizacéo se focalizanas
variaveis relevantes e otimiza a comunicacédo dos resultados, nomeadamente
através de relatorios.

Contudo, neste programa de seguimento, aplica-se e desenvolve-se uma
metodologia interativa para uma avaliacdo integrada, baseada noutros
instrumentos de avaliagéo, para além dos indicadores. Nesta metodologia, 0s
indicadores apenas focam os resultados ou efeitos, sendo que as realizagdes
sdo aferidas através da monitorizacdo das agles previstas no Programa de
Execucdo, cuja concretizacdo contribui para a aplicacdo da diretriz de
seguimento.

As principais conclusdes a deter da realizacdo do programa de

seguimento da avaliagdo ambiental sdo:
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1. A avaliacdo e controlo ambiental € um processo continuo, pelo que a
concretizacdo dos objetivos e metodologia definidos implica um trabalho
continuado e permanente de articulagéo entre entidades.

2. O processo de recolha de informacéo estatistica para os indicadores de
monitorizagdo revelou-se complexo, dada a dificuldade em aceder a
informacao desagregada por NUTS Ill, atualizada e com periodicidade
regular, com destaque para a tematica dos transportes e mobilidades,
agricultura e emissfes de GEE, onde se registaram as maiores falhas.

3. Daleiturados indicadores destaca-se a dinamicafavoravel dareabilitacao
urbana face a constru¢do nova, e da aposta em empreendimentos
turisticos do tipo Turismo no Espaco Rural (TER), ou estabelecimentos
hoteleiros em solo urbano em detrimento de empreendimentos turisticos
do tipo Resort. Salientam-se também o0s baixos niveis de execucdo na
area dos transportes e mobilidade e os resultados pouco favoraveis em
indicadores de competitividade e de envelhecimento da populacdo com
niveis preocupantes no Médio Tejo. Por ultimo, relevam-se os bons
resultados na area das energias renovaveis e na valorizacao de residuos,
contudo mantém-se niveis elevados de perdas reais de dgua sobretudo
nos sistemas em baixa

4. Os principais riscos apontados pela Avaliagdo Ambiental Estratégica
(AAE), designadamente o potencial aumento da dispersdo do edificado,
da artificializacdo do solo e do consumo de recursos em consequénciada
concretizacdo das novas infraestruturas de internacionalizacdo, deveréo
ser reequacionados, na medida em que aquelas infraestruturas nao
tiveram seguimento até a data.

5. O mesmo sucede relativamente a dindmicaturistica, verificada através da
monitorizacdo do limiar da capacidade de alojamento, que tem revelado
maior dinamica de investimento em empreendimentos de Turismo no
Espaco Rural (casas de campo, hotéis rurais) e Estabelecimentos
Hoteleiros em solo urbano, do que em empreendimentos do tipo resort,
devendo, por isso, ser revistas as oportunidades e potenciais riscos
elencados na AAE derivadas da aposta do PROT-OVT nestas tipologias
turisticas, em consonancia com o Plano Estratégico Nacional para o
Turismo (CCDR-LVT, 2016: 56).
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6.3. Conclusdes daMonitorizacao e Avaliagcao (EMAG)

Desde abril de 2016, data em que foi apresentado o0 5.° e ultimo relatério
de Monitorizacdo e Avaliagdo do PROT-OVT, a atividade da EMAG foi
interrompida, tendo a CCDR-LVT dirigido os seus trabalhos de monitorizacao
para a elaboragdo do Relatério sobre o Estado do Ordenamento do Territorio
(REOT) na Regiao de Lisboae Vale do Tejo, no qual integrou as conclusdes da
monitorizacdo do PROT-OVT e alargou esse exercicio ao PROT-AML, através
da leitura das dinamicas territoriais alinhadas por eixos e opgdes estratégicas.
Contudo ap6s cincos anos de implementacao do PROT pode-se concluir que os
esforcos de participacdo e envolvimento de atores encetados durante a
elaboragéo foram continuados com a EMAG e deram um importante contributo
para o processo de monitorizacdo e avaliacdo efetuado durante estes cinco
anos. Considera-se, agora, que o trabalho da EMAG deve ser conduzido em
maior proximidade com os trabalhos dos 6rgdos consultivo e de coordenacédo
técnica da CCDR-LVT, onde estdo representadas as camaras municipais e
muitas das entidades constituintes desta estrutura (CCDR-LVT, 2016: 57).

No contexto da reflexdo sobre os cincoanosde monitorizacdo e avaliacao
do PROT-OVT, a CCDR-LVT elaborou um questionario de auscultacao das
entidades e atores regionais, aberto aos cidadédos em geral, com intuito de aferir
a sua percecgao sobre: 1) o papel dos PROT no sistema de planeamento; Il) a
avaliacao dos conteudos do PROT-OVT e; lll) as principais problematicas
associadas ao PROT-OVT e a sua implementacéo e desafios futuros (CCDR-
LVT, 2016: 57).

7. Percecdodos Atores Regionaissobre o Modelo de
Governancado PROT-OVT

Neste capitulo pretendeu-se auscultaros stakeholders (intervenientes)do
PROT-OVT. Os intervenientes foram selecionados a partir dos atores chave ou
mais participativos neste processo. Tendo em consideracdo o tempo disponivel

para a realizagdo das entrevistas e o contexto da realidade pandémica (durante
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a qual o estagio se realizou) considerou-se uma amostra de dez pessoas,
apenas se conseguindo entrevistar cincol?,

As entrevistas realizadas foram agrupadas em trés grupos. O primeiro
grupo refere-se a especialistas e intervenientes diretos, atores que representam
instituicdes publicas, como a CCDR. O segundo grupo integra atores locais e
também especialistas académicos do setor dos riscos que além de estarem
presentes no processo de elaboracdo do PROT, fizeram parte da equipa de
revisdo do PDM da Lourinha. No terceiro e ultimo grupo, foram entrevistados
atores do setor do turismo, devido a importdncia que este teve, quer na
elaboracdo, quer na monitorizagdo do PROT-OVT. Por razbes de
confidencialidade, e em virtude do pequenonumerode entrevistas, ndo se revela
agui o seu nome e relacéo particularcom o plano.

As entrevistas foram organizadas em trés grupos de questdes. As
primeiras referentes ao processo de elaboracdo do PROT, o segundo grupo
relativo ao processo de monitorizacéo e avaliagdo de desempenhodo PROT e
ainda um terceiro grupo de perguntas ajustadas a especificidade de cada grupo
de atores. As perguntas encontram-se em anexo, sendo que, neste capitulo
apenas se mencionam as principais conclusoées.

A primeira questéo levantadarefere-se ao que se considera sobre o modo
como tem sido efetuadaa participagao nos processos de planeamento territorial,
de acordo com a sua experiéncia profissional.

A perspetiva dos diferentes entrevistados € idéntica em relacdo ao modo
como entendem ter sido realizados os processos de participacdo no
planeamento. Apesar da legislacdo contemplar as formas de participacéo
publica,naabertura de um procedimentoou com a proposta finalde Plano, ainda
n&ao existe uma participacdo continua efetiva por parte da populacdo e a que
existe € muito residual. Contudo, a participacdo € efetuada de duas formas:
através das comissdes de acompanhamento e com a discussao publicacom a
audicdo da populacao.

No caso do PROT-OVT realizaram-se reunides da Comissao Mista de
Coordenacao e respetivas sub-comissdes em praticamente todos 0s municipios,

0 que acaba por 0s aproximar; no que diz respeito a participacdo da populacéo

12 Foram entrevistados: dois técnicos de Administracdo Publica (central e local), um consultorde Camara
Municipal,um professor Universitario, um dirigente da Administragdo Central.
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em particular ja foi uma participagdo mais residual. Todavia, deve-se envolvera
populacdo de outra forma, pois a populacdo ndo percebe os IGT (sdo
complicados e com conceitos que a populacdo comum ndo compreende),
nomeadamente, devia existir educacao para o planeamento, através da escola,
tal como sucede com as questfes ambientais. As pessoas tém de comecar
desde cedo a perceber 0s processos e instrumentos de planeamento.

Apesar da participacdo nos processos de planeamento estar prevista na
lei, esta participacdo da populacédo ainda € residual, ainda que os niveis de
participacdo publica comecem a aumentar quando o0 assunto é mais proximo da
realidade do dia a dia das pessoas, como nos Planos Diretores Municipais.
Contudo, os entrevistados consideram que as Comissdes de Acompanhamento
gue existem sdo demasiado extensas e deveriam ser dividias em subcomissodes
tematicas, como se fez no PROT-OVT.

Mesmo assim a participacdo nos processos de planeamento é muito
formal o que faz com que por vezes a populacdo em geral ndo entendao que se
esta a tratar. Seria desejavel que 0s processos participativos fossem feitos por
tematicas e que houvesse ‘reunides’ao longo de todo o processo de elaboracéao,
como aconteceu com o PROT-OVT.

Na segundaquestao, referente a perspetiva do processo de elaboracéo
do PROT, os entrevistados consideram que 0s principais aspetos positivos a
destacar foram o espirito de equipa criado durante o processo de elaboracdo —
este relacionamento fez com que as pessoas percebessem a importancia do
PROT. Outro aspeto positivo apontado foi a realizagcdo de um exercicio desta
natureza a escalaregional visto como o mais positivo até por ter conseguido ser
implementado. O aspeto negativo evidente residiu na alteracdo dos
investimentos a meio do processo de elaboracédo, - o que fez com que haja
necessidade de rever o Programa de Execucédo — e a dificuldade por parte dos
municipios em cumprir prazos.

O que destacam neste processo foi 0 envolvimento muito proativo das
autarquias, e isso facilita a articulacéo de revisdo dos PDM com o PROT porque
ao conhecerem-no bem. reveem-se nele. Como as autarquias participaram,
revem-se e é mais facil a incorporacéo das suas orientagdes nos PDM.

A forma como a CCDR dirigiu o processo foi determinante ao conseguir

harmonizar e concretizar todos o0s interesses. Ainda se destaca a
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‘obrigatoriedade’ das adapta¢dées dos PDMao PROT, e foi elogiada a CCDR por
ter conseguido manter a EMAG sempre pro-ativa. Os principais desafios
encontrados foram n&o existir um modelo de governancga que pudesse ser
seguido.

Na terceira questdo, referente ao método de participacdo, o0s
entrevistados consideram que o que funcionou melhor foi a metodologia de
participacdo através das sub-comissées, pois permitiram um dialogo produtivo e
corresponsavel entre todos os atores. Mas, nao fortaleceu a ligacdo com a
sociedade civil, s6 com as entidades que estavam envolvidas no processo.

Na quarta e quinta questdes referentes ao modelo de participacéo
utilizado no PROT e sua influéncia na sua implementacdo, todos os
entrevistados consideram que o grande empenho e envolvimento de todos os
municipios, ajudou a suaimplementacdo. O que faz com a sua avalia¢éo global
seja muito positiva, pois criou um instrumento de planeamento e
desenvolvimento territorial para uma sub-regido dentro da LVT que necessitava
disso mesmo — agregacdo. Mas a fase de aprovacao e adaptacdo das normas
néao foi tdo positiva devido a alteragées dentro dos grupos de trabalho — porque
dentro da mesma organizacdo ndo estavam 0s mesmos atores na fase de
elaboracdo e na fase de acompanhamento, o que fez que nem sempre o0s
diferentes atores compreendessem o que era pretendido.

Na sexta questéo, que se debrucou sobre as vantagens da monitorizagcao
e avaliacdo da Implementacdo do PROT, todos os entrevistados consideraram
que a realizacdo da monitorizacdo foi uma grande mais-valia no processo
permitindo a identificacdo de problemas que surgiam e a rapida correcao.

Na sétima questao: que procurou identificar se os contributos do modelo
de participagdo do PROT deviam ser transpostos para 0S outros instrumentos,
todos os entrevistados consideram que 0 processo € um enorme contributo e
que deveria ser transposto nos outros instrumentos, principalmente a estrutura
da EMAG, e que as equipas das comissdes deveriam ser sectorializadas como
aconteceu no PROT-OVT.

Na oitava questdo relativa a identificacdo do maior contributo a
implementacdo do PROT nos municipios foi o0 modelo de governanca utilizado
bem como ter existido um processo de acompanhamento; 0 maior entrave na

implementacéo do PROT identificado foi o atraso narevisdo dos PDM.
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Sobre a nona questédo que procurou identificar, aquando da revisao do
PROT a metodologia de participacéo que deve ser utilizada, mantidae em caso
negativo, que alteragcdes deveriam ocorrer, 0s entrevistados consideram que
quando se realizar a revisdo do PROT, a metodologia de participacédo deve ser
mantida, devido a esta ser eficaz e bem-sucedida. No caso do setor do turismo,
hé& apenas que atualizar as normas e focar os futuros desafios do turismo;
fazendo o mesmo nas restantes areas, e afinar e tornar a informacao mais clara
e menos dispersa, tornando o plano mais legivel e percetivel. Emsuma, no setor
do turismo deve se apenas atualizar o PROT e ajustar aos novos desafios.

Devido ao reduzido numero de entrevistas que foram realizadas
entendeu-se relevante complementar este ponto de percecdo dos atores com
dados da aplicacdo de um questionario sobre a avaliacdo do PROT-OVT
(efetuadopela CCDR-LVT, em 2016) cujos Resultadosda Auscultacdo de Atores
constam do capitulo 2.5 do Relatério sobre o Estado do Ordenamento do
Territorio (REOT) da RLVT.

O questionariofoidivulgado por 388 utilizadoresdo PROT (como Autarcas
e técnicos das Camaras Municipais do OVT; Comunidades Intermunicipais (CIM)
do Oeste, Médio Tejo e Leziria do Tejo; Dirigentes e técnicos das CCDR
Alentejo, Centro e Lisboa e Vale do Tejo; Dirigentes e técnicos de organismos
da administragédo central e regional, em particular membros da Comisséo de
Acompanhamento da Estrutura de Monitorizacdo, Acompanhamento e Gestéo
do PROT-OVT; Especialistas das comunidades profissionais e académicas que
desenvolvem trabalho relevante nas areas do planeamento regional ou
trabalham matérias especificas da RLVT; Outras entidades representantes das
organizacOes profissionais e da sociedade civil em particular membros da
Comissdo de Acompanhamento (CCDR-LVT, 2017: 183). Para além destes
atores, a CCCDR-LVT divulgou o questionario no sitio digital da CCDR-LVT
abrindo a possibilidade de resposta a comunidade em geral. No total foram
registadas 62 respostas validas.

As respostas registadas no inquérito foram dadas por técnicos de
empresas da especialidade, técnicos da administracdo local, técnicos da
administracdo Central, estudantes, docentes/ investigadores, dirigentes da

administracéo local, dirigentes na administracdo central, entre outros.
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No que concerne a percec¢do procurou-se aferir sobre a Avaliacdo da
relevancia do PROT-OVT na articulagdo com os instrumentos de gestao
territorial e de programacgao operacional.

Foi avaliadaa percec¢ao dos inquiridos sobre a importanciado PROT-OVT
no sistema de gestdo territorial e no desenvolvimento regional. Os resultados
evidenciam que € na revisdo dos PDM que o PROT assume maior relevancia,
sendo que cerca de 70% dos inquiridos consideram muito ou extremamente
relevante o papel que o PROT tem desempenhadona revisdo dos PDMe apenas
5% o consideram pouco relevante (CCDR-LVT, 2017: 189). A percecao dos
inquiridos é de que o PROT-OVT teve um papel bastante relevante na
construcao das estratégias supramunicipais e dos referenciais das politicas de
desenvolvimento local (CCDR-LVT, 2017: 189).

Relativamente ao conteudo do PROT, considerou-se que as normas
deveriam ser mais orientadoras e menos normativas, mais territoriais e menos
setoriais. Emtermos gerais (salvo entidades da Protecao Civil, Turismo e Cultura
e Ambiente), a percecédo € de que as entidades com responsabilidades setoriais
estdo pouco sensibilizadas para a aplicacdo deste instrumento enquanto
referencial estratégico regional. Em termos de melhoria, os inquiridos propdem
gue as normas sejam reduzidas as materias efetivamente passiveis de orientar
no ambito de um PROT e que a formulacdo destas seja objetiva e
adequadamente densa, apontando parametros, precedéncias e caminhos de
realizagdo em fun¢éo da matéria.

No que concerne a Avaliacdo Global do PROT, foram recolhidas
respostas em funcéo dos constrangimentos de implementagao, onde a maioria
dos inquiridosreferiu que houve umafraca dindmicanarevisao dos PDM (Figura
12); nas vantagens da implementacdo, os inqueridos mencionaram que a
definicdo de uma visao regional foi a principal vantagem (Figura 13). A principal
proposta mencionada foi a revisdo das normas sobre o povoamento rural e a
edificacdo dispersa. Os principais desafios indicados foram a articulacao de
entidades, de instrumentos de politica e de financiamento e a reconducao do
PROT a programa / adequacao ao novo quadro legal dos IGT, como se observa

nafigura 14.
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Normas sobre o povoamento rural e a edificag3o dispersa rigidas e restritas

Falta de coordenagdo e tarritorializago das politicas setoriais de base regional

Desatualizagdo da estratégia e das propostas no atual contexto econdmico

Grafico 139 - Constrangimentos ou fatores de bloqueio 3 implementacio do PROT OVT

Constrangimentos ou fatores de blogueio a implementagio do PROT OVT

Desatualizagio do modelo & narmativa da Turismo, lazer e cultura

Alterag3o das decisBes sobre 3 localizag3o de grandes infrasstruturas

Falta de flexibilidade na aplicagdo das normas orientadoras

Densidade e complexidade no conteddo do plano

Falhas na articulaglo com os Programas Operacionais

Desarticulagio entre entidades e desvinoulag3o de atares

Fraca dindmica na reviso dos PDM
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Figura 12- Constrangimentos/Fatores de bloqueio a implementa¢cdo do PROT-OVT.

Fonte: REOT, pag199

Propostas de alteragio ao PROT OVT
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novas 8 fi
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Melhorar os modelos de governacdo
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4 6 8 10 12
N.2 de respostas

Figura 13 - Propostas de alteragcdo ao PROT-OVT

Fonte: REOT, pag. 200
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Dasafios da futura dindmica do PROT OVT

Contenglio da urbanizatdo e da edificagio dispersa

Prormocio da mabilidade

Repensar & estratégia definida para o turismao e lazer

Simplificacio e clarificagdo dos conteddos

CriagSo de um Programa de Execuglo exequivel

Envelhetimenta da populacio & despavosmenta

Reforco do investimento na reabilitacdo e regeneragdo urbana
Considerscdo da mitigagio e adaptagdo aos efeitos das alersgfes cimaticas
Dindmica dos PMOT vs dindmica de PROT

Preservagio e valoriza3o dos recurses naturas e gestlo de riscos
Participag3o da popula3o no processo de construcio do PROT
Capacidade de adaptagio as dnimicas territoriaks, econdmicas, smblentals etc.
Afirmagio dos PROT como principal documanto de estratégla reglonal
Definigho di um quadro narmative righde no essencial & flexivel no scessdrio

Recondugio do PROT a programa [ sdegquagio 20 novo quadro legal dos IGT
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Figura 13- Desafios da futura dindmica do PROT-OVT

Fonte: REOT, pag. 201
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Consideracdes Finais

Ao elaborar o presente relatério de estagio de final de mestrado pude
concluir que o processo de governanca é sobretudo politico, mas muito mais
amplo e vasto; é a tentativa de todas as “administragdes” tornarem as suas
decisdes 0 mais proximo possivel dos seus cidadaos, fortalecendo-se através
das suas opinides, percecdes e expectativas.

O processo de governanca iniciado com o PROT-OVT € uma forma de
cooperacao néo hierarquizada, colaborativa e facilitadora de politicas tomadas
coletivamente em vez de atomizadas e unilaterais. Estas politicas participadas
sao resultado de um processo de articulacdo e conversacéo entre stakeholders
gue definem,em conjunto, a estratégia a seguir (o futuro) para a regiao e o local,
criando varios cenarios e tentando analisar alternativas de resposta,
monitorizando a estratégia definida para o todo.

O PROT-OVT foi um dos primeiros planos a conceber uma estratégia
efetiva de governanca em Portugal. Anteriormente alguns IGT de ambito
regional, como o PROT-AML e o PROT-Algarve tentaram, na sua elaboracao,
gue fossem processos mais estratégicos e participados, contudo, ndo tiveram o
mesmo sucesso que o PROT-OVT. Porém, serviram de base para a sua
estratégia, elaboracdo e monitorizacéo, ou seja, foram processos orientadores e
de aprendizagem que contribuiram para a sua forma (bem como outros modelos
de governanca internacionais). Mas o momento-chave de aprendizagem
comecou com o PNPOT, que se iniciou em 2003, tendo o seu processo de
elaboracdo dado os primeiros passos na aprendizagem de formas de
planeamento participativo (Queirds, 2009).

O modelo de governanca que foi implementado no PROT-OVT teve
diferencas face aos restantes PROT em vigor, quer nos seus objetivos quer na
sua estrutura. O que foi mais relevante e até inovador a data, foi a auscultacéo
continua de todos os intervenientes territoriais, desde associagbes de
municipios, associa¢cfes industriais e comerciais, ONG, camaras municipais,
governo central e diversos setores de atividade, procurando incorporar as suas
estratégias e ambicdes setoriais e locais para a regido, e conseguirquecadaum

deles abragasse uma visao comum para a regiao.
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A segunda inovacdo residiu na criagdo de um mecanismo de
acompanhamento de execucdo e implementacéo, plasmado na EMAG, cuja
principal vantagem era poder acompanhar a implementacao do plano regional e
conseguirrespondera vicissitudes que fossem surgindo. A propria EMAG trouxe
consigo mais uma inovagao a este processo, ao fazer o acompanhamento da
Avaliacdo Ambiental Estratégica, que surge num PROT pela primeira vez, bem
como fazer o reporte da informacao do estado da implementacao do plano, de
dois em dois anos, e articulando-se com as alteracdes que surgiram ao longo do
tempo.

O modelo de participacdo do PROT foi executado de forma diferente ao
reescrever a definicdo de participacdo e aindapondo em pratica 0s pressupostos
conceitos, objetivos e opclBes definidos no planeamento estratégico. A
participacdo no PROT fez-se de duas formas: a primeira, através da auscultacdo
dos intervenientes, na figura da Comissdo Mista de Coordenacédo, que teve
prolongamento na Estrutura de Monitorizacdo, Avaliacdo e Gestdo que foi
concluida com sucesso; a segunda, através da participacdo publica onde o
fortalecimento e a ligagdo com a sociedade civil (grau de envolvimento,
transparéncia e prestacdo de contas, legitimidade da participacédo) foi pouco
significativa, ndo que o PROT n&o contemplasse numa das suas fases o
processo de auscultacdo com a sociedade civil, mas sim porque houve menos
afluéncia do que o esperado no processo participativo.

A experiéncia que se obteve ao longo deste estagio, que facilitou a
elaboracédo do presente relatério, permite concluirque o PROT-OVT detém um
modelo de governanca territorial inico e inovador para a época, sendo um dos
seus principais contributos, o modelo de governanca (EMAG) que se foi
esbocandodurante a realizacdodo PROT-OVT e queinfluenciouoseu processo
de implementacdo/gestdo. Um alerta a destacar, porém, reside nas mudancas
dos representantes das entidades que constituem as comissfes de
acompanhamento, da elaboracdo para a fase de monitorizacdo, que podem
comprometer a execuc¢ao do plano.

De todo este processo que acompanhao PROT até aos dias de hoje e
que é importante reter e implementar nos futuros IGT (independentemente da
escala que se esteja a trabalhar), € o seu modelo de governancaque, para além

de procurar dar voz a todos 0s intervenientes, agrupa-os em pequenos grupos
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de trabalho (subcomissbes agrupadas por setores de intervencédo e de
interesse), o que permite um desempenho mais focado, e resultados mais
concretos. Releva-se também a existéncia de uma plataforma colaborativa
durante a elaboracéo e discusséo publicado PROT que permitiu a facilidade de
divulgacéo de documentos online, a agilidade na marcagédo de reunides, a
facilidade no tratamento dos contributos recebidos e as interacdes entre as
entidades participantes.

O maior obstaculoa concretizacao deste relatorio decorreu das condicfes
restritivas da pandemia, tendo influenciado o surgimento de outra limitacdo a
realizacdo deste trabalho que decorre do numero reduzido de entrevistas
realizadas, impedindo resultados mais robustos. Todavia, apesar destas
limitacdes, através das poucas entrevistas efetuadas, surgiram interessantes
resultados para as conclusdes, e por isso, procura-se dar resposta cabal as
questdes que conduziram a realizacao deste relatorio de estagio e com ele dar
um contributo para a teoria e pratica do planeamento territorial.

Assim, tendo como base a tipologia definida por Sherry Arnstein (1969),
guandoimportantes decisdes de desenvolvimento territorial estédo a ser tomadas,
gue modelo de participacdo publicaemerge com a elaboracdodo Plano Regional
de Ordenamento do Territério Oeste e Vale do Tejo (PROT-OVT)?

Procurando associar o processo de elaboracdo e execugdo do
PROT-OVT, ao modelo apresentado por Sherry Arnstein (pergunta de
investigagdo 1), pode-se afirmar que ainda ha degraus para subir na escada da
participacdo, mas que este caso configuraumprocesso que,em algunsdetalhes,
alcancou uma posicdo na escadaria préxima do 5° e 6° degraus, sobretudo no
que respeita aos stakeholders da Comissdo Mista de Coordenacdo que
participaram (i.e. com a abertura de diversos canais de participacdo através de
reunides das sub-comissdes, reunides nos locais do quotidiano dos territérios
afetos ao planeamento, comunicacao interativa através da plataforma digital).

Todavia no que concerne a participacao cidada, arriscamos sugerir com
este caso, que o0 modelo de participagdo se enquadra no terceiro e/ou quarto
degraus, assente no cumprimento de acdes de informacdo e consulta, ndo
passando de um ritual a cumprir, uma vez que estes processos atingem niveis
de participacdo da sociedade civil muito residuais — quando falamos em

participacao publica, porque a participacao dos restantes stakeholders foi feita
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segundo lbégicas de agregagdo, com sucesso has comissfes de
acompanhamento.

Quanto a questéo relativa ao modelo de governanca encontrado durante
a realizacdo do PROT-OVT ter influenciado o seu processo de implementacéo,
pode-se afirmar que o modelo de governanca afetou a sua implementacéo e
gestdo (pergunta 2) na medida em que o modelo funcionou pelo menos
parcialmente durante a execuc¢éo do Plano. A questdo que impediu 0 seu pleno
funcionamento tem a ver com a alteracdo dos atores, e das realidades
conjunturais, mostrando que o tempo € relevante em processos dinamicos de
planeamento, sendo este assunto um importante desafio para questionar
futuramente o planeamento territorial.

Por fim (pergunta 3), procurou-se saber se o PROT fortaleceu a ligacéo
das instituicdes publicas com a sociedade civil (homeadamente quanto ao grau
de envolvimento, responsabilizacdo, transparéncia e legitimidade da
participacdo). A resposta € negativa, por se ter percebido que a sociedade civil
nao esta tdo alerta para o ordenamento do territério e ndo se empenha na
discussdo sobre o futuro do seu territorio; com efeito, verificou-se que a
participacdo da populacao ainda é residual, sobretudo quando é entendido que
0 assunto é distante da realidade do quotidiano das pessoas. Este € um aspeto
gue as entidades com responsabilidade no planeamento territorial devem
procurar refletir /investir/melhorar.

O PROT-OVT é um exemplo a ser estudado e divulgado enquanto boa
pratica de articulacéo e partilha, no que se refere a elaboracao de estratégias de
desenvolvimento territorial, a construcdo da democracia participativa, e a
qualidade da governanca proposta (que procurou a inclusdo e o fortalecimento
do papel das entidades territoriais e setoriais). Ainda, no que respeita ao
envolvimento dos diversos stakeholders no processo (multi-nivel pois foram
concertados inumeros objetivos entre instituicdes de diferentes niveis e multi-
setorial, por se obterem articulagdes entre os diferentes setores para o OVT),
estes revelaram capacitacao institucional, ao serem competentes a construir
uma visdo comum e um modelo territorial orientado para o desenvolvimento e 0

futuro comum dos municipios na regiao.
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Anexol—-Listadas sessdesdetrabalhodo PROT-OVT

Tipo de Reunidol Sessao Data Local
Reunido com os Actores Locais 06-08-2008 | Torres Movas - NERSANT
12 Reunido Plenaria da CMC 22-00-2008 |Constancia
12 Reuniso Seciorial da CMC 18-10-20068 |Caldas da Rainha
Reunia Entidades Sectoriais - Sist d
=uniio com Entidades Sectoriais - Sistema de 03-11-2008 |Lisboa - CCDR-LVT
Transportes
22 Reunifio da Sub-Comissdo 2 - Quesites Economicas | O07-11-2008 | Tomar
22 Reunido da Sub-Comissao 4 - Valorizagio Termitorial 07-11-2008 | Fatima - Curem
2? Reunido da Sub-Comissao 5 - Patrimanic Ambiental
eunido da Sub-Comissao atrimanic Ambiental & 13-11-2008 | Cadaval
Cultural
22 Reuniao da Sub-Comissao 1 -Quesices de Seguranga 14-11-2008 | Almeirim
e Defesa
Funl Eeunlan da Eub.-{‘:umlssan 3 - Potencial Humano & 15-11-2008 | Tarres Vedras
Equipamentos Sociais
22 Reunido Plenaria da CMC 22-11-2008 |Benavents
3* Reunido Plenaria da CMC 28-01-2007 | Lourinhd
Reunido com Entidades Sectoriais - Agriculiura 15-02-2007 |Lishoa - CCDR-LVT
Florestas
Reuniao com Entidades Sectoriais - Sistema de 02-02-2007 |Lisboa - CCDR-LVT
Transportes
Reunido com Entidades Sectoriais - Turismo, Cultura e 00-03-2007 |Lisboa - CCDR-LVT
Lazer
3* Reunifo da Sub-Comissao 2 -Cuesites Economicas 20-03-2007 |Mazara
gvl?;eunlan da Sub-Comissao 1 - Defesa e Protecgao 20-09-2007 | Rio Maior
3= F\'-EUI'II-ED da S-ub.—'i?tnm|55.3|:: 3 - Potencial Humano & 20-03-2007 | Rio Maior
Equipamentos Sociais
3? Reunido da Sub-Comissao 5 -Patrimaonio Matural & 20-02-2007 | Rio Maior
Cultural
32 Heunido da Sub-Comissdo 4 -Valorizagio Temitorial 21-03-2007 |Alenquer
82 Reunido de Coordenacio do PROT-0OVT 23-03-2007 |Lisboa - Fundagio Cidade de Lisboa
43 Reunido Plenaria da CMC 03-04-2007 | Sardoal
Reunido com Entidades Sectoriais - Agriculiura e 23.04-2007 |Lishoa - CCDR-LVT
Florestas
Reunido de Ariculagio PROT's 24-04-2007 |Santarém
52 Reunido Plenaria da CMC 02-05-2007 | Cartaxo
Reunido de Ariculagio PROT's 15-05-2007 |Lisboa - DGOTDU
42 Reunido da SC2 - Questies Economicas 21-05-2007 | Golega
4?2 Reunido da SC4 - Valorzagio Territorial 23-05-2007 |Entroncamento
42 Reunido da SC1 - Defesa e Protecgdo Civil 23-05-2007 |Entroncamento
42 Reunido da SC5 -Patrimanio Natural & Culural 23-05-2007 | Entroncamento
42 H:E!...II'IIED da 5C3 - Potencial Humano e Equipamenics 24.05-2007 | Alcobaga
Sociais
82 Reuniao Plenaria da CMC 26-08-2007 |Arruda dos Vinhos
Workshop :::c-rr' Actores Sectoniais - Turismo no Oeste e 27-06-2007 |Lisboa - Fundagio Cidade de Lisboa
Vale do Tejo
Reunido de Ariculagio PROT's 20-08-2007 |Lisboa - SEQTC
Reunido com Entidades Sectoriais - Turismo & Lazer 21-08-2007 [Lisboa - CCODR-LVT
72 Reunido Plenaria da CMC 02-10-2007 [Santarém
82 Reunido Plenaria da CMC 22-11-2007 |Peniche
Workshop -.:::urr' Actores Sectoriais - Turiemo no Deste & 20-12-2007 |Lishoa - :unda-;.ic: Cidade de Lisboa
Vale do Tejo
Reurnido com Entidades Sectoriais - Agricultura & .
29-01-2008 |Lisboa - CCOR-LVT
Florestas & Sistema Ambiental (ERPWVA) =
92 Reunido Plenaria da CMC 18-03-2008 |Sobral de Monte Agraco
Workshop com Especialistas em Ordenamento do 01-04-2008 |Lisboa - Fundagio Cidade de Lisboa
Temitaric
Reunido com a Associagio de Municipios do Oeste 08-04-2008 |Caldas da Rainha
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Reunido com a Comunidade Urbana da Lazina do Tejo

07-04-2008

Santarém

Reunido com a Comunidade Urbana do Médio Tejo

07-04-2008

Tomar

Reunido de Articulacdo PROT's

Reunido com as Entidades com Responsabilidades

16-04-2008

Lisboa - DGOTDU

da Republica

Reunido Bilateral CCDR-LVT / Secretaria de Estado do
(Ordenamento do Temitério e Cidades

Reunido Bilateral CCDR-LVT / Ministénio da Agricultura

28-05-2008

mbientais Especificas, no ambito da Avaliagdo 25-04-2008 |Lisboa - CCDR-LVT
mbiental Estratégica
Sessado de Apresentacdo do PROT OVT na Assembleia 16-05-2008 |Lisboa - AR

Lisboa - SEOTC

Lisboa - CCDR-LVT

Ordenamento do Temitério e Cidades

Desenvolvimento Rural e Pescas 20-08-2008

Reunido Bilateral CCDR-LVT / Ministério da Agricultura -

Desenvolvimento Rural e Pescas 21-08-2008 Lisboa - CCDR-LVT
Reunido Bilateral CCDR-LVT / Ministério da Agricultura .

Desenvolvimento Rural e Pescas 27-08-2008 Lisboa - CCDR-LVT
Reunido Bilateral CCDR-LVT / Secretaria de Estado do 19-09-2008 |Lisboa - SEOTC

Fonte: CCDR-LVT, 2008 - Relatério de discusséo publicado PROT-OVT
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Anexo Il - Perguntas colocadas nas entrevistas
I° Grupo de entrevistados.

1° Questdo: Tendo em consideracdo a sua experiéncia nas areas do
ordenamento do territério o que pensa sobre o modo como tem sido efetuada a
participacdo nos processos de planeamento territorial? O que alteraria?

2° Questao: Durante o processo de elaboracdo do PROT-OVT, quaisforam os
principais aspetos positivos e negativos, e os principais desafiose o que destaca
neste processo?

3° Questdao: O modelo de elaboracdo do PROT-OVT com a participacdo e
audicdo de todos os parceiros territoriais (camaras, sectores, comunidade
intermunicipal,etc....), através das Comissdes de Acompanhamentofoio melhor
método de participacéo? E fortaleceu a ligagdo com a sociedade civil (grau de
envolvimento, transparénciae prestacdo de contas, legitimidade da participagéo,
...)? Em que medida?

4° Questdo: O modelo de participacao utilizado no PROT influenciou a sua
implementagdo? Em que medida?

5° Questdo: Qual a avaliagdo global que faz do PROT-OVT, tendo em
consideracao todo o seu processo ou fatores de bloqueio a suaimplementacéo?
Quais as vantagens da monitorizacdo e avaliacdo da Implementacdo do PROT?

6° Questao: Na sua perspetiva quais foram os principais contributos do modelo
de participacdo utilizado no PROT? Quais foram transpostos ou deveriam ter
sido para outros instrumentos de planeamento territorial?

7° Questdo: Aquando da revisdo do PROT qual sera a metodologia de
participacao que deve ser utilizada? Deve ser mantida? Que altera¢cbes deveriam
ocorrer?

[I° Grupo de entrevistados.
1° Questdo: Tendo em consideracao a sua experiéncianas areas do

ordenamento do territdério o que pensa sobre o modo como tem sido efetuada a
participagdo nos processos de planeamento territorial? O que alteraria?

2° Questao: Durante o processo de elaboracdo do PROT-OVT, quaisforam os
principais aspetos positivos e negativos, e os principais desafioseo que
destaca neste processo?

3° Questdo: O modelo de elaboracdo do PROT-OVT com a participagao e
audicdo de todos os parceiros territoriais (camaras, sectores, comunidade
intermunicipal, etc....), através das Comissdes de Acompanhamento foi o
melhor método de participacdo? E fortaleceu a ligacdo com a sociedade civil
(grau de envolvimento, transparéncia e prestacéo de contas, legitimidade da
participagao, ...)? Em que medida?
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4° Questado: O modelo de participacéo utilizado no PROT influenciou a sua
implementacdo? Em que medida?

5° Questdo: Qual a avaliacdo global que faz do processo de elaboracéo e
implementacéo do Plano, tendo em consideracdo todo o seu processo ou
fatores de bloqueio a suaimplementacdo? Quais as vantagens da
monitorizacéo e avaliagcdo da Implementacéo deste?

6° Questdo: Na sua perspetiva quais foram os principais contributos do modelo
de participacao utilizado no PROT? Quais foram transpostos ou deveriam ter
sido para outros instrumentos de planeamento territorial?

7° Questdo: Na sua perspetiva qual foi 0 maior entrave a implementacao do
PROT nos municipios? E qual o maior contributo do PROT para os municipios?

8° Questdo: Caso haja uma revisdo do PROT qual serd a metodologia de
participacao que deve ser utilizada? Deve ser mantida? Ou ser efetuada de
forma distinta?

[11° Grupo de entrevistados.

1° Questao: Tendo em consideracao a sua experiéncia nas areas do
ordenamento do territdério 0 que pensa sobre 0 modo como tem sido efetuada a
participacdo nos processos de planeamento territorial? O que alteraria?

2° Questdo: O modelo de elaboracdo do PROT-OVT com a participagao e
audicao de todos os parceiros territoriais (camaras, sectores, comunidade
intermunicipal, etc....), através das Comissdes de Acompanhamento foi o
melhor método de participacédo? E fortaleceu a ligacdo com a sociedade civil
(grau de envolvimento, transparéncia e prestacédo de contas, legitimidade da
participagao, ...)? Em que medida?

3° Questdo: Considera que o modelo de participacéo utilizado no PROT
influenciou a suaimplementagcdo? Em que medida?

4° Questdo: Qual a avaliacdo global que faz do processo de elaboracgéo e
implementacé&o do Plano, tendo em consideracéo todo o seu processo ou
fatores de bloqueio a suaimplementacao? Quais as vantagens da
monitorizacdo e avaliacdo da Implementacao deste?

5° Questédo: Caso haja umarevisdo do PROT, como entende que o turismo
deve ser integrado?
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