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AMBIENTE E TERRITORIO: PARA UMA NOVA GERACAO DE \
POLITICAS PUBLICAS COM FUTURO \

JOAO FERRAO ° |

1]
‘ } ‘ 11.1. GOVERNO E GOVERNANGA: TRANSIGAO OU M1X SELETIVO? '
E recorrente afirmar que Portugal tem uma administragio centralizada,
sectorializada e hierarquizada, assente em modos de regulagdo por comando e
controlo baseados em instrumentos legais e regras burocratico-procedimentais. ‘
Essa situacgdo € vista como uma das causas de ineficiéncia das politicas pablicas |
ao longo das vérias fases dos seus ciclos de vida: formulagio fundada numa |
visdo excessivamente legalista, pouco participada e, por isso, com insuficiente ‘
sensibilidade as necessidades, preferéncias e capacidades dos cidadios, das
empresas ¢ dos distintos territérios; execucdo burocratica e segmentada, incapaz
de garantir uma articulagdo sistémica entre os atores publicos e privados relevantes
para a concretizacdo eficiente das politicas em causa; monitorizagio baseada em
analises quantitativas e indicadores de execucgdo, em detrimento da compreensio ‘
dos valores e dos processos institucionais e socioculturais que facilitam ou
dificultam a aceitagfio social das politicas e a obtencdo dos resultados desejados;
e, por fim, avaliacio insuficiente e quase sempre sem consequéncias efetivas no
desenho de novos ciclos de politica. R
Levando em consideragio partes ou a totalidade deste diagnéstico, tém vindo
a ser propostas trés frentes de solugées relativamente auténomas, embora com |
aspetos convergentes, visando superar as limita¢gdes ou mesmo as consequéncias
perversas da “velha” concecdo de administracio centralizada, sectorializada e re-
gulada por comando e controlo:
) O conceito de governo aberto (open government), com o objetivo de tornar
as decisdes politicas mais participadas, transparentes e escrutinaveis atra-
vés do recurso massivo a novas tecnologias de informacio e comunicagio e
a praticas quer de acesso livre a informacédo publica quer de envolvimento
dos cidaddos e de deliberacdo civica por via eletrénica: Governo 2.0, wiki-
-governo, etc. (ver, por exemplo, Lathrop e Ruma, 2010);
IT) O conceito de governagdo integrada, através de intervencdes ou servigos
integrados envolvendo distintas entidades da administragio, muitas vebes

tuteladas por diferentes ministérios, em torno de uma questio, de um do-
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minio, de um territério ou de um publico-alvo comum (ver, por exemplo,
Marques, 2014);
III) O conceito de governanga, estimulando processos partilhados de decisio
e gestdo que integram diversos niveis da administragdo e as partes interessa-
das (stakeholders) da sociedade civil e da economia, e em que os principios da
coordenacio e da subsidiariedade e diferentes formas de soft skills (diélogo,
persuasio, mediagio, concertacio, ete.) e de softpower ganham grande cen-
tralidade (entre outras referéncias, ver o influente livro de Rhodes, 1997).
Temos hoje, inclusive em Portugal, experiéncia e conhecimento suficientes
em multiplos dominios das politicas publicas para analisar criticamente as so-
lugdes que alguns tendem a sintetizar, de forma simplista, em torno da oposicio
governo - governanga. Na verdade, se é certo que uma administra¢iio centralizada,
sectorializada e baseada em procedimentos de regulagio por comando e controlo
tem limitagées evidentes, também é certo que as formas de governacgdo mais aber-
tas, flexiveis e colaborativas apresentam, sobretudo nos modos mais densos de
governanga, debilidades que se encontram bem identificadas: custos de transacio
elevados, auséncia de legitimidade democratica, excessiva assimetria de informa-
¢do, conhecimento e poder entre os parceiros envolvidos, tempo de maturacio e
complexidade inerente a projetos integrados, etc. Por outro lado, a administracio
centralizada, sectorializada e baseada em procedimentos de comando e controlo
pode ser um fator de eficicia e eficiéncia em dominios onde o papel regulador e
redistributivo do Estado é essencial e insubstituivel.
Nio se trata, portanto, de transitar de um modelo “autoritario” de governo
sem governanga para um outro, participado e colaborativo, de governo interna e
externamente mais interativo ou de governanca com governo minimo, através da
transferéncia generalizada de poderes para a sociedade civil e para os atores econé -
micos. Importa perceber que, em funcio dos problemas e dos dominios em causa,
assim as politicas ptblicas, ao longo das varias fases dos seus ciclos de vida, deverio
recorrer a diferentes arranjos institucionais, modelos organizacionais e modos de
regulaciio. E importa igualmente ter presente que apenas o Estado tem legitimi-
dade e capacidade para desenvolver formas de regulagiio e de redistribuicio que
garantam a salvaguarda do interesse publico, dos direitos legalmente consagrados
e, mais genericamente, dos objetivos de equidade, justica e seguranca coletiva pré-
prios de um pais democratico que ambicione assegurar a todos os cidadios niveis

satisfatérios de bem-estar objetivo e subjetivo.
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1.2, AMBIENTY © TERRITORIO: POLITICAS PUBLICAS I REGT I;AQ/XO EM DOMINIOS SISTEMICOS

IV TRANSVERSATS

O Ambiente e o Territério, pela sua natureza sistémica enquanto “realidades”
e transversal enquanto objeto de agdo publica, sdo particularmente interessantes
do ponto de vista do debate sobre politicas piblicas e modos de regulagéo. Acresce
a particularidade de o primeiro (Ambiente) corresponder a um dominio em que
a Unidio Europeia detém competéncias especificas (o que justifica a existéncia de
politicas comunitarias ambientais) e que integra as agendas globais tanto politi-
ca como mediitica e académica, em claro contraste com o segundo (Territério),
remetido, no essencial, para politicas nacionais (ordenamento do territério) ou
subsumido como uma das componentes de outras politicas com maior peso institu- ‘
cional e reconhecimento social (um exemplo recente é o da adaptacio as alteragdes
climaticas).

Refira-se, por dltimo, que o recurso, em diferentes dominios, a formas “au- ‘
toritirias” de governo (regulagéo sectorial por comando e controlo), a praticas de
governo aberto, a solugdes de governagio integrada no seio da administragio em
torno de problemas complexos pré-identificados ou a modos de governanga com
distintos graus de envolvimento das organizagdes da sociedade civil e de atores
econémicos, nio deixa de ser fortemente influenciado pela crescente globaliza-
¢do e europeizacio das politicas. Organizagdes internacionais, como a OCDE ou as
agéncias especializadas da ONU (incluindo o FMI), europeias, como o Conselho
da Europa, ou da Unido Europeia (UE), com destaque para a Comissido Europeia,
influenciam cada vez mais as politicas nacionais, seja de forma indireta através de
processos de imitagio e emulagio por parte dos atores nacionais (adogéo de con-
ceitos comuns, replicagdo de “boas praticas”, etc.), seja de modo direto e coercivo,
através de condicionalidades formais (principios, regras) ou instrumentais (no
caso da UE: incentivos, iniciativas e programas comunitarios, etc.) (Leonardo €
Nanetti, 2011).

I verdade que os processos de conformagio em relagio a orientagdes
supranacionais, e a consequente potencial convergéncia de solugdes institucionais
e politicas impulsionada por esses processos, ndo apresentam a mesma
intensidade nos varios dominios e paises, tanto mais que estes ultimos possuem
distintos sistemas governamentais, diferentes tradigdes administrativas e poderes
politicos muito desiguais na cena mundial. Mesmo nos casos de condicionalidades
coercivas formais, o impacte em relagio a processos, politicas e instituigdes
existentes pode variar bastante entre estados-membros, desde transformagBes

profundas com efeitos intensos na vida das pessoas e das instituigdes a meras
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acomodagdes que implicam alteragdes relativamente modestas ao nivel nacional
(Borzel e Risse, 2009).

Pelas razdes anteriormente salientadas, as politicas de ambiente que Portu-
gal desenvolvera no futuro terdo sempre um elevado grau de exposicdo a influén-
cias globais, europeias e, de forma mais direta, comunitarias. O papel das diretivas
comunitdrias no dominio do ambiente, a existéncia de condicionalidades ex-ante,
nomeadamente disposi¢des que garantam a aplicacdo efetiva da legislacdo ambien-
tal da UE relativa a Avaliagio de Impacte Ambiental de projetos e 4 Avaliagio Am-
biental Estratégica de planos e programas, ou, ainda, a definicio de opgdes politicas
e de prioridades de investimento presentes nos diversos ciclos plurianuais de in-
tervencéo de fundos comunitarios, impdem um forte alinhamento com orientagdes
definidas para o conjunto dos estados-membros. Deste ponto de vista, as politicas
de ambiente a desenvolver em cada um dos destes paises sdo relativamente “pre-
visiveis”, mesmo sabendo que hd um espacgo nio irrelevante para opgdes nacio-
nais (ver Capitulos 9e 10). A situagdo do territério €, no entanto, mais complexa e

difusa. Exige, por isso, alguns comentarios adicionais.

A relagio entre politicas publicas e territério tende a efetuar-se em torno de
quatro situag¢des principais:
1) Politicas territoriais explicitas, que incluem trés subfamilias:
- Politicas de ordenamento do territério, associadas a regulacio do uso, ocu-
pacio e transformacio do solo aplicada a diferentes niveis administrativos
(nacional, regional, intermunicipal e municipal) ou em espagos com carac-
teristicas especificas (orla costeira, areas protegidas, bacias hidrograficas,
espago maritimo, etc.);
» Politicas de desenvolvimento territorial centradas em determinados tipos
de espagos: desenvolvimento regional, desenvolvimento local, desenvolvi-
mento urbano, desenvolvimento rural, ete.;
- Politicas de cooperacio territorial entre regides e cidades de diversos esta-
dos-membros, numa 6tica transfronteiriga (envolvendo atores de ambos os
lados de uma mesma fronteira), transnacional (partilha de experiéncias no
seio das macrorregides europeias: Arco Atlantico, Sudoeste Europeu, etc.) e
inter-regional (rede de cidades, por exemplo);
I1) Politicas territoriais implicitas, isto é, politicas sectoriais com forte capacidade de es-
truturar (mas nio necessariamente de ordenar) o territério: as politicas de trarFSportes

e a PACsio, talvez, os exemplos mais evidentes deste tipo de politicas que, prosseguin-
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do objetivos de natureza sectorial, desencadeiam, de forma direta e induzida, impactes
muito relevantes nas formas de ocupacgdo e organizacdo do territrio, ndo raro mais
fortes do que as politicas de ordenamento ou de desenvolvimento territorial;

I11) Politicas sectoriais territorializadas, isto é, politicas que mantém a sua natureza
sectorial mas que procuram ajustar alguns dos seus instrumentos de intervencio
as caracteristicas particulares dos diferentes territérios, por decisio central ou por
iniciativa de servigos desconcentrados (nivel regional) oudescentralizados (muni-
cipios e associacoes de municipios);

V) Intervengdes integradas de base territorial: intervencdes que, ao contrario das situ-
acOes anteriores, envolvem a articulacio de varias politicas, e nio apenas uma tinica,
no contexto de estratégias desenvolvidas por parcerias constituidas por um leque
mais ou menos alargado de atores publicos e privados.

Como se salientou anteriormente, o ordenamento do territério nio é uma com-
peténcia comunitiria. Ainda assim, a influéncia da UE faz-se sentir de forma indireta
neste dominio, através de mecanismos de intercambio, imitagio e emulacio envol-
vendo autoridades nacionais, regionais e locais. Esses mecanismos alimentam uma
espécie de europeizagio furtiva de uma politica que, do ponto de vista formal, per-
manece da estrita responsabilidade de cada um dos estados-membros (Ferrio, 2011).

Face a esta auséncia de competéncia prépria, e ao contrario do que sucede
no dominio do Ambiente, compreende-se que a relagfio entre politicas publicas e
territério no &mbito da Unido Europeia tenha vindo a ser sobretudo concretizada
através de politicas mais amplas — politica regional como instrumento privilegiado
da politica de coesdo, regulamentagdo do uso do solo como uma das componentes
das politicas de biodiversidade e maritima, etc. — ou de principios (coordenacio,
subsidiariedade) e procedimentos (boa governanca) que implicam atribuir uma
maior relevancia a territorializagio de algumas politicas sectoriais e, sobretudo,
aintervencdes integradas de base territorial, tanto em cidades como em areas rurais
ou costeiras. Num caso como no outro, o territério —uma cidade ouum bairro, uma
area rural ou um trogo da orla costeira — surge como um fator agregador de politi-
cas e de atores em torno de uma estratégia comum, introduzindo maior eficicia e
eficiéncia de agdes publicas desenvolvidas no quadro de parcerias e de modos de
governanga mais ou menos alargados e flexiveis (ver Capitulos 7 e 8).

Tendo como referéncia as observacées anteriores, trés aspetos merecem
particular ponderacio.

Em primeiro lugar, o reconhecimento do que o essencial do modo como o
territério nacional € estruturado e organizado tem dependido, sobretudo, de pol{-
ticas sectoriais poderosas (transportes, PAC) e, ainda, das légicas de funcionamen-

to dos mercados fundiario e imobilidrio. As politicas territoriais explicitas, sendo
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relevantes, tém assumido uma fung¢io demasiado reativa e paliativa. Entre quem
estrutura e quem ordena o territério existe uma relagio de poder excessivamente
assimétrica, em detrimento dos tltimos.

Em segundo lugar, o reconhecimento de que as experiéncias mais interes-
santes em termos de relacdo politicas publicas —.territério tém sido sobretudo,
como sucede no dominio do ambiente, o resultado de estimulos externos. E o que
sucede com as intervengdes integradas de base territorial (veja-se a importincia
de iniciativas comunitarias como o Leader, o Urban e mesmo o Equal e, mais recen-
temente, as novas figuras consagradas no Programa Portugal 2020 por orientacio da
Comissdo Europeia: ITI — Intervengées Territoriais Integradas, DLBC — Desenvol -
vimento Local de Base Comunitaria, etc.) e, de forma bastante mais incipiente, com
a pressdo comunitdria para uma maior territorializagio das politicas sectoriais.

Finalmente, o reconhecimento de que a designacio ‘desenvolvimento terri-
torial’ tende a substituir as expressées convencionais de desenvolvimento regional, |

desenvolvimento local e, mesmo, desenvolvimento urbano e desenvolvimento rural. ‘

Mais do que uma questio semantica, esta alteragdo traduz uma nova visio dos pro-
cessos de desenvolvimento de base territorial, nio rigidamente compartimentados
por escalas ou niveis administrativos (transnacional, nacional, regional, local) ou por
categorias de espago (urbano, rural). A multi-governanga (multinivel e multiescala)
e os espacos relacionais nio coincidentes com delimitagdes politico-administrativas

(bacias de emprego, ecossistemas territoriais de inovagio, etc.) ganham relevancia

eficicia e eficiéncia resulta, justamente, da sua adequacio as necessidades, priorida-

des e capacidades dos atores, privados e publicos, de espagos pertinentes para o efeito.

. |
como pegas fundamentais na formulagdo e concretizagio de politicas publicas cuja

‘ ‘ ‘ 11.4. AMBIENTE E TERRITORIO: PREPARAR FUTUROS GICLOS DE POLITICA

As politicas nos dominios do Ambiente e do Territério colocam, natural-
mente, questdes comuns a qualquer tipo de politica publica. Mas a sua natureza
sistémica enquanto “realidade” e o seu caricter transversal enquanto objeto de in-
tervencido publica introduzem aspetos relativamente particulares. Por outro lado,
o facto de o Ambiente integrar o leque de competéncias formais da Unido Europeia
e ocupar uma posicio de destaque nas agendas globais ao nivel politico, mediatico

e académico distingue-o do dominio Territério, que detém uma posigio subalter-

na, e néio raro equivoca, no contexto das politicas e das agendas supranacionais.
Tendo por base as observagdes anteriores, o futuro das politicas nos dominios

. T R T « L
do Ambiente e do Territério exige alteragées significativas de concegdes e praticas

hoje dominantes, com destaque para quatro areas:
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- Qualificagdo reputacional: os dominios do Ambiente e do Territério (em
particular na sua componente de ordenamento do territério) tendem a ser
apresentados como um custo de contexto para as empresas e muitas das ini-
ciativas com eles relacionadas sio vistas pelos cidaddos como restricoes a
liberdade individual ou até como uma intrusio do que consideram ser direi-
tos adquiridos. Sociedades com uma reduzida cultura ambiental e territorial
reagirdo sempre de forma negativa a intervengdes interpretadas como intru-
sivas e coercivas. A aceitagdo social das politicas ¢ um fator essencial para as-
segurar a sua eficiéncia em termos de resultados. Este € um motivo adicional
para institucionalizar formas mais participadas e colaborativas ao longo de
todas as fases dos ciclos das politicas ptablicas. O desenvolvimento de inicia-
tivas de governo aberto sdo particularmente decisivas deste ponto de vista:
mais informacéo publica disponivel, maior participaco e transparéncia nos
processos de decisdo, maior capacidade de escrutinio publico. Igualmente
importante, por razdes substantivas, é transferir o foco dos debates sobre o
futuro da agdo publica da desregulagio como objetivo para o da reforma dos
modos de regulagio dos interesses ptblico e privado como meio.

- Capacitagéo institucional: a governacio integrada e os diferentes modos
de governanca exigem competéncias e capacidades que a maior parte das
organizacOes, e em particular as entidades da administragio, ndo possuem.
As experiéncias desse tipo desenvolvidas em Portugal nos dominios do Am-
biente e do Territério, com graus de sucesso diversificados, tém dependido
excessivamente de iniciativas voluntaristas e temporalmente circunscritas,
em geral de natureza top-down (Comissio Europeia, Governo), caracterizan-
do-se, porisso, por um elevado potencial de descontinuidade e de reversibi-
lidade. Reconhece-se hoje que as competéncias genéricas (soft skills) sio tio
importantes quanto as de caracter técnico para uma administracio eficiente,
aberta e colaborativa. As verbas para formagio no dmbito do Programa 2020
deverdo ser aproveitadas para o reforco deste tipo de competéncias em areas
da administracdo onde a interagio com os cidadios e o trabalho colaborativo
com entidades publicas e privadas sdo cruciais para que as politicas atinjam
os objetivos pretendidos.

- Coordenacio institucional: pela sua natureza, as politicas ambientais e ter-
ritoriais sdo particularmente exigentes em termos de articulagio de diferen-
tes instrumentos de politica e de um leque alargado de instituigdes publicas.
Este é um tema muito debatido, ao nivel teérico e pratico, do ponto de vista
quer dos principios subjacentes (eficiéncia, legitimidade democrética, sub"i

sidiariedade, etc.) quer das solucdes a adotar (comissdes interministeriais,




centros de racionalidade tematica de politicas, instituicdes com vocagdo de
coordenacio de politicas, etc.). E imperioso, ao nivel dos governos nacio-
nal, regional e local, debater as condigées politicas e técnicas que permitam
que o Conselho de Concertagio Territorial, as GCDR e os érgaos das Areas
Metropolitanas e das Comunidades Intermunicipais funcionem como pla-
taformas efetivas de coordenacio — horizontal e vertical - entre os dominios
do Ambiente e do Territério e outros relevantes, com base nos principios
acima referidos: eficiéncia, legitimidade democratica e subsidiariedade.
E igualmente relevante, ao nivel da concertacio entre entidades publicas,
associativas e privadas, que o Conselho Econémico e Social (CES) inclua, nas
suas competéncias mas também na sua designacio, a componente territorial,
tanto mais que, com o Tratado de Lisboa, esta foi explicitamente adicionada
as componentes social e econémica da coesdo. Também importante serd uma
colaboragio mais intensa e regular entre o CES e 0 GNADS (Conselho Nacio-
nal do Ambiente e do Desenvolvimento Sustentavel).

- Governanca multinivel: de forma coerciva ou através de comportamentos de
imitagfio e emulago, as politicas nos dominios do Ambiente e do Territério
tém evoluido sobretudo por estimulo externo (as figuras de Reserva Ecolégica
Nacional e de Reserva Agricola Nacional, criadas por iniciativa do arquiteto
Gongalo Ribeiro Telles, sdo a grande excecio a esta evolugio por acomodagédo
aimpulsos externos). Cidadios mais exigentes, institui¢des mais capacitadas
e competentes e Governos mais proativos deverdo garantir que os processos
de governanca multinivel nio funcionem apenas numa 6tica descendente
(top-down), o que contribui para reforgar, sem que exista qualquer imposi-
¢do nesse sentido, cadeias de comando verticalizadas centralizadas em Bru-
xelas. Curiosamente, é mais uma vez a prépria Gomissio Europeia que esti
a animar debates sobre como aumentar a capacidade de cidaddos, cidades e
regides dos diversos estados-membros nio s6 influenciarem mas, mais do
que isso, participarem ao longo das diversas fases do ciclo de politicas comu-
nitarias através de processos ascendentes (bottom-up).

Em tempos de grande imprevisibilidade e complexidade, como se verifica

atualmente, a constru¢io de medidas e instrumentos de politica inovadores requer

uma gestdo prudente e segura da transicio para novos arranjos institucionais,

modelos organizacionais e modos de regulagio, definidos em funcio definalidadese

objetivos claros. As alteragdes propostas para as quatro dreas anteriores constituem

uma base particularmente decisiva para sustentar essa transicdo em dominios de

politica de natureza sistémica e transversal, como sucede com o Ambiente € o

Territério.
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